Capitulo VI

Principales hallazgos e implicaciones
para la politica y el apoyo de los
proveedores de fondos

David Atchoarena con Lavinia Gasperini,
Michael Lakin y Charles Maguire

1. Volver a las cuestiones contextuales: la disminucion del
apoyo al area rural

Durante los ultimos afios, las estrategias de reduccion de la
pobreza han hecho su reaparicion, tanto a nivel nacional como entre los
organismos proveedores de fondos. Sin embargo, la dimension rural de
la pobreza no ha sido plenamente reconocida. En los paises, los pobres
todavia se concentran en areas rurales. Segun las proyecciones dis-
ponibles, la pobreza seguiréd siendo principalmente rural hasta 2025.
Mas allé de la pobreza, lo que hay es una amplia reflexion sobre el
subdesarrollo que sigue correlacionado con la ruralidad. Los paises
rurales son también paises afectados por la pobreza.

Grafico 1. Ingreso Nacional Bruto per capita (en US$) segtn el
porcentaje de la poblacion rural, 1999
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Pais de bajos ingresos: el INB per capita es de US$ 745 6 menos.

Pais de ingresos medianos bajos: el INB per capita esta entre US$ 745 y US$ 2.975.

Paises de ingresos medianos altos: el INB per capita esta entre US$ 2.975 y US$ 9.205.
Fuentes: Banco Mundial (para los datos sobre el Ingreso Nacional Bruto).

Secretariado de las Naciones Unidas (para los datos sobre poblacion).
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La situacion global de pobreza sigue siendo critica en la medida
en que las areas rurales siguen sufriendo de una inadecuada asignacion
de recursos, ya se trate de los presupuestos nacionales o de la ayuda
internacional. A pesar del significativo desarrollo de la economia rural
no agricola, la agricultura sigue siendo el principal sector econdémico
rural y es el mas importante proveedor de empleo rural. La
investigacion econométrica reciente confirma que la agricultura es una
“locomotora clave” para la reduccion de la pobreza. Sin embargo, el
gasto publico en agricultura disminuyd durante la década de los
noventa en los paises en desarrollo.

Grafico 2. Gasto del gobierno en agricultura como parte del gasto
total
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Fuente: FAO, 2002a.

Esta falta de apoyo a la agricultura se complica a nivel nacional
por la disminucidén de la financiacion externa al sector.
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Grafico 3. Compromisos de la Asistencia Oficial para el Desarrollo
(AOD) para la agricultura de 1988 a 1999
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Nota: La definicion estricta de ‘agricultura’ incluye la produccion agricola y ganadera, tierra y
agua, insumos y servicios agricolas, pesca y silvicultura. La definicion amplia incluye todos los
elementos de la definicion estricta, asi como investigacion, capacitacion y extension, fabricacion
de insumos agricolas, proteccion del medio ambiente, agroindustrias, desarrollo e infraestructura
rurales, asi como desarrollo regional y de cuencas hidrograficas.

El grafico muestra la evolucion de la ayuda externa en condiciones concesionarias a la agricultura
de 1988 a 1999 a precios de 1995. Las cifras representan los compromisos contraidos por los
proveedores de fondos, que muestran una disminucion drastica de la AOD durante este periodo.
La disminucion es mas pronunciada para la definicién estricta de ‘sector agricola’. La
disminucion de los flujos de fondos concesionarios en relacion con la definicion amplia de ‘sector
agricola’ se ha detenido, debido principalmente al mayor peso de la proteccion del medio
ambiente, la investigacion, la extension y la capacitacion, y el desarrollo y la infraestructura
rurales en los flujos totales de fondos en condiciones concesionarias destinados a la agricultura.

Fuente: FAO, 20005b.

La evolucion de la parte de la agricultura en el préstamo total del
Banco mundial ilustra atin mas esta tendencia. Mientras que el sector
representaba cerca del 31% del préstamo total en el periodo 1979-1981,
esta parte disminuy6 a menos del 10% en 2000 y 2001. Durante los
ultimos afios la caida fue particularmente notable, como lo indica el
30% de reduccion de los préstamos en los periodos 1996-1998 y 1999-
2001.

Se podria objetar y sefialar que la agricultura no es la tUnica
caracteristica de las areas rurales, especialmente cuando se toma en
cuenta el rapido crecimiento de las actividades y el empleo no
agricolas. Pero tener en cuenta el desarrollo rural como un todo no
mejora mucho el panorama. No existen series temporales de datos para
los préstamos al area rural, otra ilustracion de la falta de monitoreo
adecuado. La informacion disponible para 1999-2001 muestra que el
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Banco Mundial asigno el 25% de su préstamo total al area rural en ese
periodo, lo que corresponde a un promedio de US$ 5 mil millones por
afo. Comparado con el periodo 1998-1999, el préstamo rural en 2000
disminuy6 en US$ 2 mil millones —pasando de 3,5 a 1,5 mil millones—,
representando en términos relativos una disminucion del 12% del
préstamo total a 9,8%. El Banco Mundial reconoce que esta
distribucion espacial de fondos no estd en consonancia con la amplitud
y magnitud de la pobreza (World Bank, 2002).

Es necesario agregar que cuando el apoyo de los proveedores de
fondos al desarrollo rural es inadecuado, o incluso disminuye, la
distorsion en los mercados mundiales agrava aun mas la sostenibilidad
de los sistemas agricolas en los paises afectados por la pobreza. Una
preocupacion especial esta relacionada con los subsidios continuos que
los gobiernos de los paises de la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE) brinda a sus agricultores. Se estima
que este flujo financiero representa alrededor de US$ 1 mil millones
diarios (The Economist, 2 February 2002).

Es interesante comparar estos niveles de subsidios con los US$ 5
mil millones anuales del apoyo mediante subsidios de la comunidad
internacional al desarrollo rural por medio del Banco Mundial.

No es sorprendente que no exista ninguna relacion entre el
porcentaje de la poblacion rural y el nivel de apoyo externo per cépita
que se ha recibido. Cada vez mas se reconoce que existe una gran
brecha entre el creciente reconocimiento de la dimension rural de la
pobreza y el subdesarrollo y el declinante apoyo a la agricultura y el
desarrollo rural, en general. El hecho de que la parte de la ayuda
asignada al desarrollo rural haya sido pequefia y declinante durante la
década de los noventa se agrava por la disminucion global del volumen
de la asistencia al desarrollo. Ademas, paises con grandes poblaciones
rurales han recibido relativamente poca ayuda externa. Para tomar dos
ejemplos comparables, China e India, que juntas representan un tercio
de la poblacion en situacion de extrema pobreza (en su mayoria en las
areas rurales), ambos recibieron un monto total de ayuda inferior a
USS 2 per capita en 1998, a pesar de que ambos paises gozan de una
buena reputacion en el uso de la ayuda para reducir la pobreza. Parece
que la ayuda tiende a ir a los paises con niveles relativamente bajos de
pobreza o con politicas que no son rentables para atender a los pobres.
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El Banco Mundial reconoce que asigna menos recursos —por afectacion
por la pobreza o por persona rural— a los paises de bajos ingresos que a
los de altos ingresos. Incluso en el seno de los paises, las areas rurales
en situacion de mayor “dificultad” generalmente obtienen menos
apoyo. Por ejemplo, el Banco Mundial indica que en la India su nivel
de intervencidon —por persona afectada por la pobreza— en las areas
rurales es cinco veces mas alta en los cuatro estados mas ricos que en
los cuatro mas pobres.

Sin embargo, si bien la pauta de subinversion global en las areas
rurales es clara, los datos disponibles indican que los gastos en edu-
cacion y la ayuda a la educacion no se pueden atribuir facilmente en
funcién de la variable rural/urbano. Por consiguiente, no es posible
documentar las tendencias del gasto total en educacion asignado a las
areas rurales. Esta carencia en el sistema de informacion dificulta
cualquier intento de monitorear las politicas educacionales focalizadas
espacialmente.

2. Principales hallazgos
2.1 Nuevas oportunidades para el desarrollo rural

A pesar de los muchos reveses que han limitado el desarrollo rural
y del fracaso de las estrategias pasadas —incluyendo el enfoque deno-
minado ‘desarrollo rural integrado’—, aparecen nuevas oportunidades a
la luz del nuevo marco de referencia sobre el desarrollo focalizado en
la pobreza. En particular, se ha puesto mucha esperanza en la iniciativa
Paises Pobres muy Endeudados (PPME) del Banco Mundial y el FMI,
asi como en los Documentos de Estrategia para la Reduccion de la
Pobreza. Mas alla de la inyeccion de mayores recursos a las areas
rurales, se espera que estos procesos se beneficiaran y, al mismo
tiempo, generaran iniciativas impulsadas cada vez mas por las
comunidades y la coordinacion entre los organismos proveedores de
fondos. A nivel regional, la Nueva Alianza para el Desarrollo
Econdémico [New Partnership for Economic Development — NEPAD]
entre los dirigentes africanos, también podria constituir la médula de
renovadas politicas de intervencion en las areas rurales.

Mejorar las condiciones de vida en las areas rurales presenta un
reto clave para el progreso de la educacién. Mejorar la educacion es un
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derecho fundamental, pero si en las areas deprimidas y estancadas
donde no hay oportunidades de empleo se la aborda aisladamente de
otras inversiones sociales y economicas, es probable que acelere la
emigracion hacia las ciudades.

La necesidad de respuestas intersecoriales es, una vez mas,
ampliamente reconocida. Pero sabemos que la implementacion de las
intervenciones intersectoriales es compleja, especialmente cuando se
dirige centralmente. A menudo surgen problemas de coordinacion
cuando se delegan subcomponentes de implementacion a los minis-
terios de linea, que tienen sus propios programas. La experiencia
muestra que, una vez desagregada a nivel local, es probable que la
implementacion aparezca mucho mas simple, en parte como resultado
de una comunicacion mas facil entre los diversos actores interesados.
En otras palabras, es probable que las actuales pautas y tendencias de
descentralizacion eliminen algunos de los obstaculos que hicieron
fracasar el enfoque anterior de desarrollo rural integrado. De esta
manera, la descentralizaciéon podria convertirse en un mecanismo
clave para transformar las dareas rurales. En particular, la
descentralizacion del poder a dérganos politicos subnacionales, como
ya esta sucediendo en muchos paises en desarrollo, contribuye a la
apropiacion y legitimacion a nivel local, en oposicion a los procesos
anteriores que eran puramente administrativos: los servicios publicos
locales eran manejados por administradores designados desde el
centro.

Hasta cierto punto, el impacto del nuevo contexto de ayuda —en
términos de movilizacion, coordinacion y asignacion—, dependera de la
politica economica nacional que incide sobre las &reas rurales.
¢;Cambiara ésta o se mantendra el satus quo? A menudo se considera
que las areas rurales estan “politicamente marginadas”, pues los pobres
de las areas rurales tienen poca capacidad para influir sobre la
formulacion de politica y su implementacion. Generalmente se afirma
que la elite urbana, apoyada a veces por aliados constituidos por los
agricultores mas acomodados, controla el poder politico y econdmico
en su propio beneficio. Por consiguiente, y hasta cierto punto, se
produce un “impasse” o callejon sin salida debido a una deliberada
asignacion de recursos inadecuada. Esta pauta estd documentada
empiricamente en muchos paises en desarrollo de bajos ingresos donde
si bien la agricultura contribuye a la formacién del conjunto del
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producto interno bruto (PIB), las areas rurales s6lo reciben una parte
marginal de la inversion publica.

A su vez, los bajos niveles educativos y las débiles capacidades
para emprender acciones colectivas contribuyen a mantener la
distorsion que beneficia al sector urbano. Por tanto, las politicas de
educacion y formacion para las areas rurales deberian también ser
vistas como mecanismos de construccion de ciudadania, que refuerzan
la capacidad de los pobres de las areas rurales para tener acceso y
analizar la informacion, expresar sus opiniones en debates ptblicos y
posiblemente establecer alianzas estratégicas con otros miembros de la
comunidad, incluso en las areas urbanas. Los nuevos contextos
institucionales y politicos, especialmente la creciente democratizacion
y descentralizacion, deberian contribuir finalmente a reducir la
distorsion que beneficia al sector urbano.

2.2 Educacion basica

El caracter central de la educacion bésica para el desarrollo rural
se reconoce ampliamente en la actualidad. La carencia de
oportunidades de educacion basica es tanto un factor contribuyente
como un efecto de la pobreza rural en los paises de bajos ingresos.

Incluso cuando se dispone de escuelas, diversos obstaculos
econdmicos y sociales impiden que algunos nifios —especialmente
niflas— se matriculen. El costo de oportunidad de la escolarizacion es
uno de los principales obstaculos para las familias pobres, que cuentan
con el trabajo y los ingresos de sus hijos.

En términos generales, los nifios y los adultos de las areas rurales
—la mayoria de los cuales estan afectados por la pobreza— tienen muy
limitadas oportunidades de obtener una educacion basica que los
ayude a “liberarse” del circulo vicioso de la pobreza. Muchos nifios de
las areas rurales nunca frecuentan una escuela; muchos de los que se
matriculan no concluyen el ciclo primario e incluso entre quienes lo
completan, muchos egresan de la escuela escasamente alfabetizados.
Si existen, las escueclas rurales de las arcas remotas a menudo
necesitan ser reparadas, estan pobremente equipadas y dotadas de un
personal inadecuadamente formado y de profesores insuficientemente
pagados.
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El curriculo y algunas veces la lengua de instruccion no estan
adaptados a las condiciones locales. Por tanto, “el aprendizaje escolar”
puede dar la impresion de ser muy poco pertinente para los nifios del
medio rural en relacion con sus necesidades mas inmediatas de
supervivencia. A menudo, los programas dirigidos a los adolescentes y
los adultos de las areas rurales no estan bien estructurados, ni bien
adaptados a las necesidades locales de aprendizaje, y dependen de un
personal no capacitado o inadecuadamente formado, e insuficien-
temente pagado.

La focalizacién aparece como una cuestion crucial, ya que los
programas existentes en las areas rurales se concentran en varios
grupos en situacion de riesgo. Considerando la importancia de la fuerza
de trabajo juvenil en las areas rurales afectadas por la pobreza, los
nifios que trabajan constituyen un grupo amplio y heterogéneo, a
quienes las escuelas generalmente no atienden. Las minorias étnicas de
las areas rurales, las poblaciones nomadas y de areas remotas, que son
insuficientemente atendidas por el sistema escolar, también necesitan
medidas especiales para satisfacer sus necesidades basicas de
aprendizaje. Los refugiados y las personas internamente desplazadas
(PID) constituyen otro grupo objetivo que se encuentra en las areas
rurales de un gran numero de paises. Los nifios y adultos con
discapacidades forman una categoria transversal, cuyas necesidades de
aprendizaje no se satisfacen bien o simplemente no se satisfacen,
especialmente en las areas rurales. Estos educandos afrontan la
exclusion de los programas de educacion basica debido a deficiencias
fisicas, mentales o comportamentales, o a causa de actitudes negativas
en relacion con sus problemas.

Finalmente, los adultos analfabetos y otros con competencias
insuficientes de alfabetizacion y aritmética basica constituyen un grupo
objetivo enorme para la educacion basica de adultos (EBA), que es
dejado en gran medida a los proveedores no gubernamentales con
relativamente poca financiacion o control del gobierno.

A pesar de la escasez que existe actualmente en la provision de
educacion basica en las areas rurales y de la insuficiencia cronica de
los recursos que se le asignan, se estan realizando progresos, ya que
muchos paises prosiguen sus esfuerzos para expandir su cobertura y
mejorar su calidad.
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2.3 Desarrollo de competencias y mercados de trabajo
rurales

El papel del sector rural en el crecimiento econdmico, la
generacion de empleo y la reduccidén de la pobreza no siempre se
reconoce facilmente. En particular, los sistemas nacionales de
formacion se concentran generalmente en las ocupaciones industriales
y de servicios.

Ademas, el denominado ‘sistema de educacion agraria’ frecuen-
temente se encuentra en malas condiciones. Asimismo, como ya se
indico, en la mayoria de los paises este sistema no existe. Las
competencias para los mercados rurales las ofrecen una gran diversidad
de proveedores publicos y privados. En el sector publico, en la mayoria
de los casos las instituciones forman parte de diversos ministerios y
organismos publicos, a menudo sin una coordinacioén global clara.

La necesidad de reconsiderar las cuestiones relativas al desarrollo
de competencias en las dreas rurales estd relacionada con la
transformacion de los mercados de trabajo rurales. La agricultura no es
la Gnica fuente de trabajo e ingreso de la poblacion rural.

El empleo rural no agricola tiende a florecer en las areas rurales
dinamicas. Sin embargo, las areas rurales deprimidas tienden a
apoyarse mucho en el ingreso no agricola como una respuesta al nivel
de ingreso agricola bajo y estancado. Esta diversificacion de la
actividad y el ingreso desempefia un papel importante en el
mejoramiento de las condiciones de subsistencia de los pobres de las
areas rurales.

Hay consenso en que la educacion es un factor determinante en el
acceso al empleo no agricola y para el tipo de empleo no agricola
accesible. Mientras que las personas con bajos niveles de educacion se
encuentran en los empleos de bajo nivel de calificacion, quienes tienen
altos niveles de educacion pueden tener acceso a puestos mejor
pagados y mas calificados.

En general, el aparato gubernamental cubre adecuadamente la

adquisicion de competencias para los empleos no agricolas. Los
ministerios de educacion y trabajo generalmente estan orientados hacia
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el sector urbano, mientras que los de agricultura todavia estan
preocupados principalmente de ocupaciones y formacion relacionadas
con la agricultura.

Afrontar la brecha de competencias en las areas rurales requerira
la ampliacion del alcance de las politicas de formacion mas alla de la
agricultura y la oferta de formacién multisectorial, incluyendo a las
ONG y el sector privado.

2.4 Educacion superior agraria

La educacion superior agraria (ESA) afronta una grave crisis de
transicion. Las fuerzas que moldean la transformacion de la ESA han
cambiado la composicion del cuerpo estudiantil asi como de los
programas ofrecidos y el proceso de aprendizaje.

Las instituciones de ESA que han sido capaces de enfrentar las
necesidades y contextos cambiantes son aquéllas que empredieron una
profunda reforma que a veces condujo a una ampliacion de las
disciplinas y a una reduccion del componente agricola de sus ofertas
(cultivos y produccion animal).

El cambio maés significativo y elocuente en las instituciones de
educacion superior agraria es probablemente la redefinicion de su
mision. Por consiguiente, las instituciones de ESA se estan
convirtiendo en instituciones con objetivos multiples, que atienden las
necesidades de conocimientos y competencias de la economia rural. En
efecto, las instituciones innovadoras de ESA a menudo consideran que
es imperativo servir de agentes de cambio. Consecuentemente, tienden
a convertirse en mas empresariales, mas sensibles a las necesidades de
los educandos de las areas rurales, mas dedicadas a las actividades
destinadas al gran publico y mas interesadas en la comunidad.

Como parte de este reto, las instituciones de ESA utilizan métodos
de planificacidn estratégica para analizar las oportunidades economicas
y las necesidades educacionales de su region, articular una vision de su
futuro y definir objetivos de desarrollo.

Sin embargo, la experiencia muestra que a pesar del gran progreso
realizado, la mayoria de las instituciones encuentran que el proceso de

446



Principales hallazgos e implicaciones para la politica y el apoyo de los proveedores...

ajuste y reorganizacion es dificil, si no doloroso. El cambio es a veces
lento, demanda mucho tiempo y algunas personas le oponen
resistencia.

2.5 Apoyo de los proveedores de fondos

Brindar Educacion para Todos (EPT) en los paises de bajos
ingresos es, ciertamente, una tarea para la cual hay una gran necesidad
de asistencia externa. La educacion superior en las areas rurales podria
ser financiada como un componente del desarrollo rural o como parte
del sector educacion y formacion. Desafortunadamente, no ha recibido
una atencion adecuada de parte de los organismos proveedores de
fondos en ninguna de estas modalidades.

Con algunas excepciones, la ayuda asignada para el desarrollo de
la educacion no ha comportado mayores cambios en las areas rurales
afectadas por la pobreza. Esto se podria deber parcialmente al cambio
ocurrido en afios recientes al pasar de la financiacion de proyectos al
apoyo a programas o a sectores, lo que deja una amplia libertad en la
toma de decisiones sobre las asignaciones especificas a los gobiernos
beneficiarios, a menudo orientados por un sesgo que beneficia al sector
urbano. También podria reflejar las preocupaciones de los organismos
proveedores de fondos (o del gobierno) sobre el contenido, pertinencia
y rendimiento de los programas de educacion basica, especialmente de
los destinados a los adultos. Ha habido insatisfaccion con los
resultados de algunas campanas de alfabetizacion y la retencion de las
competencias en alfabetizacion ha sido objeto de preocupacion. Sin
embargo, el panorama no es totalmente sombrio: por ejemplo, el Banco
Mundial presté unos US$ 8,7 mil millones destinados a proyectos
educacionales “con un componente rural” en 43 paises durante 10 afios
hasta 1999.

Ademas del nivel de inversidén en educacion en las areas rurales,
hay otras preocupaciones relacionadas con la eficacia de los
mecanismos de ayuda. El principal procedimiento utilizado para hacer
efectivo el apoyo a la educacion basica cambi6 en el transcurso de los
aflos. La financiacion e implementacion de proyectos fue durante
mucho tiempo la modalidad dominante de intervencion de los
organismos proveedores de fondos. Durante los ultimos afios, los
organismos han optado por un método mas integrado, a saber, el
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Enfoque Sectorial (ES) [Sector-Wide Approach]. El modelo ES presta
mayor atencion a la integracion de los organismos y el gobierno, y trata
de lograr una mejor coordinacion de los socios del desarrollo.
Concentrado en los resultados y las estrategias, supone una asignacion
menos rigida de los fondos de los organismos.

En la educacion, se espera que el ES mejore el contexto de
politica, presupuestario e institucional en que se ofertan los servicios.
Finalmente, esto deberia mejorar la eficiencia, la eficacia y la calidad
de la educacion.

Pero los beneficios potenciales de los ES para el desarrollo rural
no son tan claros. A diferencia de la educacion, el desarrollo rural no es
un sector y no esta bajo la responsabilidad de un ministerio de linea.
Aunque los ultimos cambios reflejan la emergencia del apoyo
presupuestario directo, se teme que el hincapié en mecanismos de
coodinacion entre los organismos proveedores de fondos y la
asignacion de fondos para el desarrollo basados en los sectores puedan
conducir a una inadecuada consideracion del desarrollo rural. Los
Documentos de Estrategia para la Reduccion de la Pobreza (DERP)
podrian brindar la via para superar este riesgo.

3. Implicaciones de politica
3.1 Concentracion en la politica

Es necesario situar el apoyo a la educacion en las areas rurales
afectadas por la pobreza en el contexto mas amplio del desarrollo rural
y promover enfoques multisectoriales disefiados e implementados con
un alto nivel de participacion de la comunidad. En el mediano y largo
plazos, es probable que las respuestas unicamente educacionales
fracasen. Por consiguiente, es necesario posibilitar la inversion publica
y los procesos de crecimiento en las areas rurales para lograr un
desarrollo educacional sostenible.

Teniendo en cuenta el papel del empleo y el ingreso no agricola en
la reduccion de la pobreza, las politicas de desarrollo rural deben
incluir la provision de incentivos para diversificar el empleo mas alla
de la economia agricola.
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En el contexto de una creciente descentralizacidon, es necesario
fortalecer las capacidades institucionales locales dada la insuficiente
capacidad mostrada por los gobiernos en los paises de bajos ingresos.
Ademas, las nuevas formas de ayuda —tales como los DERP y el apoyo
presupuestario—, requieren efectivamente de  capacidades
institucionales adecuadas, incluso a nivel local. Por consiguiente, es
necesario que los organismos proveedores de fondos brinden mas
atencion a las instituciones a nivel local.

Es posible que el marco de politica tenga que tener en cuenta la
dimensién local. La experiencia de los paises de la OCDE y mas
particularmente de la Unién Europea, sugiere que las politicas
regionales pueden contribuir a promover inversiones y, finalmente, el
desarrollo de las 4areas mas remotas. Este enfoque podria ser
especialmente necesario para dar prioridad a la inversion publica en el
marco de los DERP.

3.2 Laeducacion basica en las areas rurales en politicas
focalizadas e integradas

El alcance de la politica y la voluntad politica constituyen,
probablemente, las variables mas importantes para acelerar el progreso
de la educacion en las areas rurales. Asimismo, mas alla de la
preocupacion por la creacion del capital humano en las areas rurales,
los gobiernos deben reconocer y promover la Educacién Primaria
Universal (EPU) como un derecho del nifio.

En ese contexto, el programa para mejorar la oferta de educacion
bésica en las areas rurales debe tener un proposito que va mas alla de la
simple superacion de las desigualdades urbano-rurales existentes
actualmente para pasar a satisfacer las necesidades basicas de
aprendizaje de la poblacion rural tan eficiente, eficaz y equitativamente
como sea posible. Se requiere cierta combinacion de programas de
educacion formal y no formal, asi como diferentes oportunidades de
educacién informal para el aprendizaje a lo largo de toda la vida (por
ej., periddicos rurales, bibliotecas y asociaciones de mujeres).

Para atraer y retener a los educandos y satisfacer realmente sus

necesidades debe haber un compromiso simultaneo a fin de mejorar la
calidad y la pertinencia de los programas de educacion basica. En
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muchos casos, esto permitira disefiar y dirigir los programas en
estrecha armonia con otras actividades de desarrollo (salud, seguridad
alimentaria, produccion agricola, etc.) organizadas en las areas rurales
interesadas, para asegurar que los educandos puedan utilizar
convenientemente sus conocimientos y competencias.

Expandir la matricula escolar de las nifias es un objetivo
prioritario para muchos gobiernos y para la comunidad internacional.
Aumentar la proporcion de nifias matriculadas, asi como su nimero
—tendiendo asi hacia una mayor equidad hombre/mujer en la escuela— a
menudo requiere medidas especiales para inducir a los padres para que
matriculen a sus hijas y las mantengan en la escuela. Las raciones de
alimentos para llevar a casa, por ejemplo, han probado ser eficaces para
impulsar la matricula y la asistencia de las nifias.

Cada vez se reconoce mas que los primeros afios de vida de un
nifio son sumamente importantes para el desarrollo personal. Por
consiguiente, programas de desarrollo de la primera infancia (PDPI)
bien concebidos deben tener un lugar en la provision global de
educacion basica de un pais.

Los ajustes locales para lograr la escolarizacion (por ej., los
horarios escolares) a veces pueden abrir las puertas a estos nifos.
Ciertamente, ofrecer a los nifios que trabajan una alternativa a la
escolarizacion convencional requiere mas planificacion y esfuerzos,
pero se pueden lograr buenos resultados.

Los esfuerzos destinados a expandir los programas de educacion
basica para atender mas educandos deben acompanarse de medidas que
aseguren que el contenido, la calidad y las modalidades de oferta de los
programas satisfagan realmente las necesidades de los educandos.
Ciertamente, el profesor es un factor clave, asi como es esencial que el
curriculo sea pertinente para satisfacer las necesidades del educando y
sus intereses.

La utilizacion de la educacion multigrado tiene grandes
implicaciones para las areas rurales con baja densidad poblacional. El
uso eficaz de la enseflanza multigrado requiere material didactico y
apoyo adecuados, tales como textos y formacion del personal docente
(tanto previa como en servicio).
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Los nuevos enfoques para la contextualizacion del contenido y la
pedagogia ofrecen estimulantes opciones para mejorar la pertinencia.
Los profesores deben esforzarse para que la educacion sea interesante y
pertinente para la poblacion rural pobre mediante el uso apropiado de
métodos de ensefianza-aprendizaje. Los nifios deben desarrollar sus
competencias cognitivas y no cognitivas. El curriculo escolar debe ser
significativo en relacién con las situaciones de vida de los nifios de las
areas rurales.

¢;Como planificar, entonces, la educacion basica en relacion con
el desarrollo rural? Se deben revisrar la microplanificacién y los
sistemas de informacion para aprehender mas adecuadamente los
problemas y las tendencias en las areas rurales. Promover el acceso de
manera adecuada requiere datos confiables sobre los nifios no
escolarizados. Las areas remotas y no escolarizadas a menudo no son
adecuadamente cubiertas en las encuestas de los gobiernos.

Se necesita un monitoreo mas eficaz de las actividades de
educacion basica en las areas rurales. Actualmente se conoce poco
acerca de qué educacion se necesita, qué es lo que se ofrece y a quién.
Eliminar las desigualdes urbano-rurales en la educacion basica
demanda una planificacion detallada en todo el sistema de educacion y
formacion. Sus componentes formales y no formales deben disefiarse y
administrarse complementariamente y, en la medida de lo posible,
deben integrarse con otras iniciativas de desarrollo rural (por ej.,
mejora de la salud, seguridad alimentaria, produccion agricola,
proteccion del medio ambiente, autonomia local, acceso al crédito,
etc.).

Focalizar la financiacion ahi donde mas se la necesita es
ciertamente esencial, pero a menudo dificil de concretar debido a
limitaciones burocraticas e intereses personales.

Una estrecha cooperacidon entre los profesores de educacion
bésica es un prerrequisito para lograr progresos significativos en las
areas rurales. Muchos actores participan, tanto gubernamentales (por
ej., ministerios de educacion, agricultura, desarrollo rural, salud, etc.)
como no gubernamentales, que operan en varios niveles, desde el
nacional hasta el local. Asimismo, la educacion basica en las areas
rurales tiene como beneficiarios a diversas categorias de educandos.
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Abordar esa complejidad requiere un esfuerzo flexible, pero
determinado de parte de los gobiernos y sus asociados.

Generalmente se acepta que las alianzas institucionales son
necesarias para lograr los objetivos de la EPT. Las alianzas entre el
gobierno y las ONG son particularmente importantes en las areas
rurales, donde la mayor parte de las instituciones estan ausentes. A
menudo los gobiernos se apoyan en las ONG para ofrecer educacion a
los nifios que son dificiles de atender.

Entre esas alianzas, un reto importante consiste en promover la
apropiacion de los programas de educacion basica por parte de la
comunidad, lo que contribuye a asegurar su pertinencia, sostenibilidad
y eficacia, tanto en términos de rendimiento del aprendizaje como de
contribucion a otros objetivos del desarrollo rural.

3.3 Estrategias para el desarrollo de competencias

La politica de formacidn para las areas rurales debe recentrarse
para tener en cuenta y beneficiarse de la mas amplia reforma de la
educacion y formacion técnica y profesional. En particular, principios
tales como la vinculacion de la educacion y la experiencia en el mundo
del trabajo deben aplicarse en el contexto rural mas alld de la
explotacidn agricola. Por consiguiente, las escuelas profesionales en
las areas rurales deben participar mas en diversas modalidades de
cooperacion con los empladores para brindar formacion en la empresa
y servicios de obtencion de empleo a los estudiantes, y también ofrecer
educacion continua y otros tipos de apoyo a las empresas.

Sin embargo, las zonas de las areas rurales no son homogéneas. Es
indispensable tratar de manera diferente las areas rurales afectadas por
la pobreza y las areas ricas. En el primer caso, las estrategias para el
desarrollo de las competencias deben apuntar a desarrollar las
capacidades de los pobres del campo para tener acceso gradual a
mejores empleos en el sector informal. En el segundo, la oferta de
formacion debe diversificarse e incluir el estimulo a los proveedores
privados para que se interesen y participen a fin de responder a un
mercado de trabajo rural en desarrollo.
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El género es un factor importante en relacion con el acceso al
empleo y los ingresos no agricolas. Las politicas especificas de
formacion destinadas a apoyar la participacion de las mujeres en el
empleo rural no agricola deben tener en cuenta la dimension de género
a fin de asegurar que las mujeres no sean confinadas en las actividades
no agricolas menos calificadas y menos remuneradas.

Otra area en la que se requiere intervencion tiene que ver con las
respuestas basadas en la comunidad, que vinculan la oferta de
formacion con las necesidades basicas y las iniciativas locales de
desarrollo. Aunque existe un amplio reconocimiento de los méritos de
un enfoque semejante, los ejemplos concretos son todavia
relativamente raros.

La financiacion constituye un obstaculo importante para la
promocion de la adquisicion de competencias y lo es atin mas en el
caso de las areas rurales, que a menudo estan afectadas por la pobreza.
El concepto de «alianzas financieras», como se ilustra en el caso de la
creacion de fondos para la formacion, parece un medio prometedor
para promover el desarrollo de la adquisicion de competencias en las
areas rurales en un marco de referencia integrado, teniendo en cuenta
vinculos funcionales entre las economias y los mercados de trabajo
rurales y urbanos. Sin embargo, se requiere mas experimentacion para
implementar programas de financiacién innovadores a fin de financiar,
de manera sostenible, el acceso a la formacion de los pobres.
Iniciativas recientemente emprendidas para apoyar la formacion de los
agricultores apuntan hacia nuevas direcciones que merecen ser
exploradas mas detalladamente.

3.4  Nuevas respuestas en el subsector de la educacion
superior, incluyendo a las instituciones de ESA

El creciente reconocimiento de la existencia de competencias
esenciales para el mercado de trabajo motiva muchos cambios en las
instituciones de ESA. Cada vez mas se hace hincapié en el enfoque
multidisciplinar de ensefianza como un intento para abordar mejor la
compleja naturaleza de los problemas del desarrollo rural. Ademas, la
busqueda de mayor flexibilidad en la oferta conduce a reforzar una
tendencia hacia la modularizacion.
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El desarrollo de programas de experiencia laboral constituye una
evolucion importante en los sistemas de oferta. La integracion de este
principio en las universidades refleja un desplazamiento hacia la
creciente profesionalizacion de los programas de ESA, asi como una
preocupacion cada vez mayor por la empleabilidad de los graduados.
Otra innovacion significativa es la importancia que se asigna al
aprender a aprender, incluyendo la creciente utilizacion de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC).

Los nuevos enfoques sobre la enseflanza y el aprendizaje en las
instituciones de ESA reflejan la cada vez mayor importancia del
aprendizaje a lo largo de toda la vida para asegurar que las personas se
mantengan al dia con las rapidas tendencias de cambio en los mercados
y en la tecnologia.

Los programas destinados al gran publico pueden representar
poderosos propulsores internos para promover el cambio institucional.
También brindan oportunidades para diversificar la financiacion y los
vinculos con las comunidades y los productores rurales.

Promover nuevos empresarios también se convierte en un objetivo
de las instituciones de ESA en un contexto en que los empleos rurales
altamente calificados a menudo son insuficientes.

Entre las estrategias clave para reformar las instituciones de ESA
tenemos:

e  Ampliar la mision mas alla de la agricultura para incorporar los

problemas del desarrollo rural.

Aumentar la flexibilidad en el curriculo y la oferta.

Instituir alianzas creativas con las empresas.

Contribuir al desarrollo de la fuerza de trabajo en su comunidad.

Convertirse en un centro rural de recursos en materia de

tecnologias y mercados para las explotaciones agricolas y los

pequefios negocios.

Promover el empresariado.

Crear vinculos con el resto del mundo para construir cono-

cimientos.

e  Adoptar practicas de gobernanza basadas en alianzas con actores
externos y en métodos de planificacion estratégica.
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Utilizar formas flexibles de gestion de personal.

Diversificar las fuentes de financiacion, especialmente mediante
el aumento de las actividades generadoras de ingresos destinadas
al gran publico.

En un contexto en que las instituciones tienen generalmente un
alto nivel de autonomia, esa transformacion se deberia facilitar gracias
a la provision de adecuadas consultas, incentivos y apoyo del gobierno.

3.5 Mejorar el apoyo de los proveedores de fondos

Los asociados externos deben ofrecer asistencia mas concertada y
eficaz para desarrollar la educacion bdasica orientada hacia la
agricultura, el desarrollo rural y la seguridad alimentaria en los paises
mas pobres.

Un “tema recurrente y ubicuo” en todos los Informes de
Evaluacion de la EPT en el aiio 2000 fue “la inadecuacion de los
recursos para satisfacer incluso las necesidades mas elementales”. Esta
denuncia y expresion de insatisfaccion formulada por muchos paises
fue realizada para mostrar las desigualdades y los déficit en la
provision de educacion basica. Ciertamente, la responsbilidad y el peso
de la financiacion de la educacion recae fundamentalmente en cada
gobierno, pero los gobiernos de los paises de bajos ingresos no tienen
los recursos necesarios para efectuar la tarea con sus propios medios en
el futuro cercano. El Marco de Accion de Dakar (MAD) aprobado en el
Foro Mundial sobre la Educacion aborda la escasez global de recursos
en estos términos:

“Se estima que la realizacion de los objetivos de la Educacion
para Todos costara unos US$ 8.000 millones anuales, lo cual
exigird un apoyo financiero complementario por parte de los
paises, asi como una mayor asistencia al desarrollo y una
reduccion de la deuda por parte de los donantes bilaterales y
multilaterales. Por eso, es esencial que los gobiernos nacionales,
los donantes bilaterales y multilaterales, el Banco Mundial, los
bancos regionales de desarrollo, la sociedad civil y las
fundaciones adopten nuevos compromisos firmes en el plano
financiero” (UNESCO. 2000. Marco de Accion de Dakar, Paris,
UNESCO, p. 10, par. 21).
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Obviamente, este enunciado se aplica a la provision general de
educacion basica no solo en las areas rurales. Sin embargo, dado que la
mayoria de nifios no escolarizados y adultos analfabetos viven en las
areas rurales, ahi es donde se requiere la mayor parte de los recursos
adicionales. Considerando que los paises ricos subsidian a sus
agricultures con alrededor de US$ 1 mil millones diarios (The
Economist, 2 February 2002, p. 63), deberia ser factible desde el punto
de vista financiero obtener los US$ 8 mil millones adicionales anuales
requeridos de estos paises y de las instituciones financieras interna-
cionales.

Los aumentos propuestos en materia de asistencia al desarrollo
para cubrir los compromisos asumidos en varios foros mundiales
realizados durante la década de los noventa y hasta la actualidad
podrian generar finalmente estos recursos adicionales. Entretanto, sin
embargo, los asociados internacionales podrian mejorar efectivamente
el impacto de su ayuda y financiacion mediante préstamos para la
educacion, incluso en los niveles actuales, mediante la coordinacion y
la focalizacion de estos recursos de manera mas eficaz para ayudar a
corregir las desigualdades urbano-rurales y otras desigualdades. La
financiacion externa podria también garantizar Gtilmente ciertos costos
de investigacion y desarrollo para mejorar la oferta de educacion basica
en las areas rurales. Ademas, dada las pruebas que muestran que
cuando los gobiernos tienen politicas econdomicas razonables, “cuanto
mas pobre es el pais, mas eficaz es la ayuda para reducir la pobreza
(The Economist, 16 March 2002, p. 74), los proveedores de fondos
podrian reconsiderar qué paises de bajos ingresos pueden hacer un
mejor uso de la cooperacion financiera y técnica. El disefio de
proyectos de educacion rural constituye un signo positivo del
reconocimiento de la ruralidad por parte de los proveedores de fondos
y los gobiernos de los paises.
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Recuadro 1.  Proyecto de educacion rural en Colombia

El Banco Mundial aprobod recientemente un préstamo de US$ 20
millones para mejorar el acceso a una educacién rural de calidad en
Colombia. El préstamo apoyara la educacion primaria, la descentralizacion
y la formacion de personal docente, beneficiando a unos 176.000
estudiantes de las areas mas pobres del pais.

Una prioridad del Proyecto de Educacion Rural en Colombia es
fortalecer el acceso a una educacion de calidad desde el nivel preescolar
hasta el noveno grado. El grupo de beneficiarios estd constituido por
aproximadamente 176.000 nifios y nifias de 10 departamentos.

El objetivo se perseguira mediante programas educativos innovadores
adecuados a las necesidades de las comunidades rurales y mediante el
apoyo a la educacion y formaciéon del personal docente. Ademas, los
proyectos locales se implementaran vinculando el aprendizaje con la
productividad, asi como con los sectores productivos en las diversas
regiones del pais mediante la creacion de alianzas de los sectores publico y
privado a nivel local.

El préstamo, que constituye la primera etapa del apoyo al programa
de educacion rural del gobierno, fortalecera la estrategia de descentra-
lizacion educacional en curso mediante el aumento de la capacidad de las
municipalidades para desarrollar sus propios planes de educacion y mejorar
la gestion escolar.

El proyecto también se concentrara en las comunidades indigenas,
trabajando con sus consejos comunitarios territoriales o “cabildos”, asi
como con las poblaciones afrocolombianas.

Otras caracteristicas del proyecto incluyen el apoyo a la educacion
técnica y el desarrollo de programas para promover la coexistencia pacifica
mediante la promocion del gobierno democratico de las escuelas y el
fortalecimiento de los vinculos entre la escuela y la comunidad.

Fuente: Extraido de un comunicado de prensa oficial del Banco Mundial redactado por
Alejandra Viveros el 4/11/2000, LCF, External Affairs.
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Se ha reconocido la necesidad de disponer de enfoques mas
coordinados, pero solo recientemente se ha empezado a abordar la
tarea. El Banco Mundial y otras instituciones intergubernamentales,
como la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAO) y la UNESCO estan tratando de revivir el interés
en la educacion basica (incluyendo a los adultos) en las areas rurales
entre los organismos proveedores de fondos. El programa emblematico
FAO-UNESCO sobre “Educacion de la poblacion rural” constituye una
ilustracion de esta tendencia.

Recuadro 2. Nuevo programa emblematico de educacion de la
poblacion rural

El Departamento de Desarrollo Sostenible (SDD) de la FAO y la
UNESCO invitan a los paises miembros, a los organismos de las Naciones
Unidas y a la sociedad civil a unirse en la creacion de un programa
mancomunado destinado a la “Educacion de la Poblacion Rural”.

Esta iniciativa se propone afrontar las desigualdades rural-urbanas,
que constituyen una seria preocupacion de los gobiernos y la comunidad
internacional. Cerca del 70% de la poblacion pobre vive en las areas
rurales. A pesar de que la educacion basica es un derecho fundamental y un
prerrequisito esencial para reducir la pobreza, mejorar las condiciones de
vida de la poblacion rural y construir un mundo con seguridad alimentaria,
el acceso de los niflos a la educacion en el area rural es aun mucho mas
bajo que en las areas urbanas, el analfabetismo de los adultos es mas
elevado y la calidad de la educacion mas baja.

En este contexto, la FAO y la UNESCO estan aunando esfuerzos para
crear un nuevo programa emblematico en el marco de la iniciativa de la
Educacioén para todos (EPT), focalizando su atencién en la educacién de la
poblacidn rural. La asociacion estara abierta a todos los paises miembros
comprometidos en trabajar individual y mancomunadamente en la
promocion y facilitacion de una educacion basica de calidad para la
poblacion rural.

Los objetivos del programa emblematico son:

e  promover la toma de conciencia sobre la importancia de la educacion
para la poblacion rural como un paso decisivo para lograr los
objetivos del milenio, consistentes en la erradicacion de la extrema
pobreza y el hambre
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e  lograr la educacion primaria universal
(http://www.un.org/millenniumgoals/)

colmar la brecha que existe entre la educacion urbana y la rural
aumentar el acceso de la poblacion rural a la educacion basica
mejorar la calidad de la educacion basica en las areas rurales
fortalecer la capacidad nacional para planificar e implementar planes
de educacion basica para satisfacer las necesidades de aprendizaje de
la poblacion rural.

La iniciativa es un llamado a colaborar en la intensificacion de la
coordinacion y los esfuerzos dirigidos a satisfacer las necesidades de
educacion de la poblacion rural.

Fuente: FAO, 2002c¢.

Ademas de las posibles mejoras en el volumen y la coordinacion
de los recursos externos destinados a la educcion basica en las areas
rurales, los asociados internacionales pueden ayudar a los paises de
muy diversas maneras. Por ejemplo, los diversos tipos de pericia y
competencias técnicas requeridas para analizar la oferta de educacion
bésica en las areas rurales y adoptar medidas correctivas podrian no
estar disponibles facilmente en todos los paises. Los asociados
internacionales podrian ayudar organizando talleres de formacion en
los paises, visitas de estudios a paises con similares condiciones y
problemas, asi como otras actividades para compartir experiencias que
propicien que los funcionarios y especialistas nacionales adquieran
informaciodn util y amplias perspectivas para abordar la problematica
de la educacion y el desarrollo rural. Se puede aportar apoyo adicional
mediante documentos técnicos y diversas publicaciones destinado a
una audiencia mas amplia, como en el caso del UNICEF con su
publicacion “Para la Vida” [Facts for Life], destinada a una difusion
masiva en lenguas locales.! La existencia de sitios especializados en la
Web hace que el acceso a la documentacion técnica mediante la
Internet sea cada vez mas facil y amplio; algunos sitios brindan un foro
de apoyo técnico e intercambio de informacion, todo ello a un costo
relativamente bajo. Algunos también ofrecen informacion que se puede
utilizar o adaptar con fines de ensefianza, como por ejemplo EcoPort
(www.ecoport.org), que brinda informacion sobre materias agricolas,
que se puede utilizar en las escuelas.

1. Se han publicado 15 millones de copias de Para la Vida en 215 lenguas.
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Asimismo, los asociados internacionales no deberian subestimar
la importancia que tiene abogar por la Educacion para Todos (EPT), la
seguridad alimentaria, el desarrollo rural y otros objetivos de politica
relacionados con la reduccion de la pobreza rural. Dada la frecuente
rotacion de ministros y funcionarios de alto nivel, ellos constituyen un
grupo importante —tanto en el Norte como en el Sur— al que se debe
“recordar” periddicamente los compromisos nacionales con los
instrumentos y programas de accidon internacionales y regionales
pertinentes. Las conferencias internacionales y los grupos regionales de
ministerios de educacién, asi como de ministerios responsabales del
desarrollo rural, pueden contribuir a lograr este propdsito, pero los
organizadores deben asegurarse de que la pobreza rural figura
claramente en sus programas. Los organismos y los proveedores de
fondos intergubernamentales, especialmente, pueden desempefiar un
papel clave en la focalizacion de la atencion en la educacion basica y
en otros objetivos de politica relacionados con la pobreza rural en las
discusiones con funcionarios de alto nivel y en la planificaciéon de
programas y proyectos que incorporan la asistencia externa.

Los parlamentarios son otro grupo que merece especial atencion
tanto en los paises proveedores de fondos como en los de bajos
ingresos. Su comprension de la importancia de la educacion basica para
todos —como un derecho humano y como un prerrequisito para el
desarrollo sostenible y el comportamiento democratico— deberia
alimentar el apoyo politico a la inversion a largo plazo en educacion
basica y en otros factores que contribuyen al desarrollo rural, pues son
necesarios para reducir significativamente la pobreza rural. Los
esfuerzos se deben orientar a lograr un fuerte consenso entre diferentes
perspectivas politicas para apoyar politicas constructivas de educacion
y desarrollo rural. Por ejemplo, el naciente Foro de Parlamentarios
Africanos para la Educacion [Forum of African Parliamentarians for
Education], lanzado en diciembre de 2002, podria ser un vehiculo para
el didlogo y la concienciacion en la perspectiva planteada.

La carencia de recursos financieros se considera como una de las
principales limitaciones para lograr los objetivos del desarrollo. El
siguiente pasaje de la declaracion conjunta suscrita por cinco
patrocinadores? del Foro Mundial sobre Educacion para Todos enuncia

2. Los cinco patrocinadores fueron los directores del PNUD, la UNESCO, el UNFPA, el
UNICEEF y el Banco Mundial.
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un compromiso para superar este obstdculo. Ellos “apelan a la
comunidad internacional; a las instituciones de desarrollo y
financieras; a los proveedores de fondos multilaterales, bilaterales y
privados a apoyar la causa de la Educacion para Todos como parte
integral de sus responsabilidades globales, para asegurar mecanismos
eficaces de coordinacion y cooperacion, especialmente a nivel de pais,
y, de esta manera, asegurar que Ringun pais que se comprometa
seriamente y disponga de planes viables para lograr la Educacion
para Todos se vea frutrado por falta de recursos”.

Si bien esa declaracion es indudablemente util, es importante
recordar que un mayor compromiso es insuficiente. Los problemas no
se resuelven Uinicamente con nuevos conceptos y estrategias. Durante
décadas, la comunidad de provedores de fondos ha lanzado con éxito
varias iniciativas, pero es mas dificil lograr soluciones a largo plazo. La
asistencia ofrecida por los proveedores de fondos s6lo desempeiia un
papel limitado en el proceso de desarrollo de los paises en desarrollo,
porque no se puede prescindir de la apropiacion nacional y de la
voluntad politica.
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