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Introduccidén

La obligatoriedad de la educacion secundaria baja (ESB) o ciclo basico de educacion secundaria fue
promovida por los organismos financieros y de cooperacion internacional (OFyCl) como un eslabon
funcional y subsidiario de la educacion secundaria alta (media superior), quienes han reorientado y alineado
el conocimiento hacia la economia tecnoldgica, creando habitos y necesidades de consumo personal desde
las escuelas, soslayando una formacion critica e integral de los adolescentes. Las ideas y los discursos
educativos de los organismos financieros y de cooperacion sobre la obligatoriedad de la ESB, constituyen los
marcos de referencia que sirven para reproducir y reconstruir la comprension de sus intereses economicos,
politicos y sociales, en un contexto marcado por la segmentacion, la diferenciacion e indefinicion del nivel
educativo. Los OFyCl han puesto de relieve abordar la ESB desde una perspectiva de corte economicista
y gerencial al reducir el nivel educativo a un eslabon “indispensable” para satisfacer las necesidades de

produccion y consumo que plantea el desarrollo econdmico y el mercado de trabajo mundial.

Lo que sigue es un reporte final de una investigacion sobre el surgimiento y desarrollo de la politica de
obligatoriedad a partir del analisis de las ideas y los discursos de los OFyCl en un contexto donde se
niegan y limitan las condiciones para hacer efectivo el derecho educativo. Los estudios sobre el tema son
escasos. En cambio, proliferan los trabajos sobre la influencia de las recomendaciones de los organismos
internacionales en la confeccion de las politicas de la educacion media superior y superior. Sin embargo,
poco se sabe de las propuestas y orientaciones en la ESB, un nivel educativo olvidado y abandonado por

varias décadas e incorporado en la agenda educativa mundial a mediados de la década de 1990, cuando
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las politicas del programa Educacion para Todos situaron, de facto, a la ESB en el ambito de la educacion
basica y obligatoria, sin reparar en las implicaciones de un tramo educativo ampliamente desatendido. El
descuido se mezcld con las decisiones (o ausencia) de politicas educativas que implementaron (o
dejaron de implementar) los gobiernos nacionales para establecer una situacion critica y compleja

para el tramo educativo.

La perspectiva tedrica que utilizo es la del institucionalismo discursivo, para explicar el conjunto de
entendimientos del mundo que configura los proyectos politicos a defender en la disputa politica, en torno
al diseno de las politicas y en la busqueda de sus resultados. Las ideas y la “gramatica educativa” constituyen
las normas, los discursos y los marcos de referencia que sirven para reconstruir la comprension de los
intereses economicos de los centros de poder econdmico, y que tienden a redirigir sus acciones dentro de
los paises del orbe.

Las preguntas que se buscan resolver son: ;como surge y desarrolla la tendencia mundial de la
obligatoriedad de la ESB?, ;como lograron los organismos internacionales incorporar la obligatoriedad
en la agenda mundial? La hipotesis que se plantea es que la obligatoriedad represento la nueva tendencia
mundial gestada en la educacion enarbolada para reorientar y alinear el conocimiento hacia la economia
tecnoldgica, creando habitos y necesidades de consumo personal desde las escuelas, soslayando una

formacion critica e integral de los adolescentes con repercusiones para su incorporacion al mercado laboral.

El reporte se organiza en tres apartados: en la primera explico la perspectiva tedrica utilizada basada en
los conceptos que proporcionan el andamiaje conceptual del estudio; posteriormente, se presenta un
bosquejo de las ideas y los discursos de dos OFyCl sobre la obligatoriedad, tal y como éstas se expresaron
mediante los documentos oficiales (documentos de politica, memorandums, informes, notas de pais, etc.);
finalmente, en las reflexiones, se destaca como es que las ideas y los discursos sobre la obligatoriedad de
la ESB fue sostenida para reproducir y reconstruir la comprension de sus intereses economicos y politicos,

en un contexto marcado por la segmentacion e indefinicion del nivel educativo.

La funcion de las ideas y los discursos en la politica educativa. Consideraciones metodoldgicas

El trabajo consiste en una investigacion de caracter documental-analitica y utiliza el institucionalismo
discursivo como enfoque de analisis. El enfoque tedrico permite comprender la politica de la obligatoriedad
mundial, impulsada por los organismos internacionales, como idea cognitiva y normativa y discurso
cuyo objetivo fue solucionar algunos problemas educativos a nivel mundial. Para analizar la politica de la
obligatoriedad de la ESB, se establecid como unidad de analisis los discursos elaborados y generados por
los organismos financieros y de cooperacion internacional, los cuales permiten evidenciar la construccion
y reconstruccion de la comprension de los intereses econdmicos de los centros de poder econdémico en el
ambito educativo. El andlisis se desarrolla tomando en consideracion tres principios que guian el trabajo:
D) las ideas y los discursos como marcos en el que los actores piensan y se comunican; 2) las habilidades
discursivas de los actores y 3) la l6gica de comunicacion y el contexto institucional. La investigacion cobra

relevancia debido a que los estudios sobre el nivel educativo son escasos.
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Asi, la interpretacion realizada se sustenta en la revision historica sobre cuatro OFyCl; el analisis de los
documentos educativos emitidos por los organismos internacionales; la identificacion de las propuestas
que realizan las agencias para la educacion secundaria baja y, finalmente, la explicacion tomando en

consideracion los principios arriba senaladas.

La obligatoriedad de la educacion secundaria baja como idea y discurso

A partir de los anos noventa, los efectos de la globalizacion se dejaron sentir con la débil generacion de
empleos productivos, altas tasas de desempleo y salarios bajos. Ese fue el contexto en el que se instalo la
idea cognitiva de la educacion obligatoria, impulsada por el BM, quien reorientd su atencion a la ESB en la
medida en que potenciaba la secundaria alta. A pesar de reconocer veinte “areas de ignorancia” (BM, 1993:
50-51) recomendo financiar la secundaria en paises de ingreso bajo y medio, bajo un esquema de restriccion
y racionalizacion: redistribuir el gasto educativo de la primaria al de la secundaria; cobro selectivo de
derechos de matricula en las escuelas secundarias publicas para ayudar a aumentar la matricula; fomentar
la participacion de las comunidades en los costos; sistema de becas y apoyos para los ninos de familias
pobres; uso eficiente del gasto educativo (incremento de la cantidad de alumnos por docente, construccion
de escuelas con materiales de bajo costo, uso intensivo de las instalaciones); limitar su acceso; racionar los

espacios escolares (BM, 1996: 29).

Desde la optica del BM, la educacion secundaria se revelaba como “piedra angular de los sistemas
educativos’, por lo que se cambi6 el enfoque mundial de educacion primaria a educacion basica, concepto

que incorporo la secundaria baja.

En su primer informe de politica sobre la educacion secundaria, hace uso de sus habilidades discursivas
(de respaldo y proyeccion) en apoyo a la extension de la ESB orientada al ejercicio de la ciudadania y
a la incorporacion de los jovenes y adolescentes como miembros activos de “sociedades abiertas y
cohesionadas”, promoviendo un perfil mas general y menos especializado para capacitar una masa amplia
de “trabajadores del conocimiento”, “trabajadores adaptables” con tareas que requieren pensamiento
experto y comunicacion compleja. El BM espera que la educacion secundaria contribuya al crecimiento
econodmico y al desarrollo del capital social, por ser “el vértice de la articulacion entre diferentes niveles

educativos, asi como entre la escolarizacion y el mercado laboral”.

La l6gica de comunicacion que utilizo se cifrd en senalar la importancia de generar un enfoque holistico,
fundado en el diseno de curriculos diversificados, flexibles y eclécticos, entendido como nuevas fuentes
de conocimientos curriculares validos que no estén basados en disciplinas y donde los alumnos enfaticen
sus habilidades y competencias orientadas al empleo, con miras a construir un curriculo de educacion
secundaria mas relevante e inclusivo (BM, 2005: 100). Los cambios recomendados por la agencia financiera
no se dieron en el vacio. La expansion de la ESB, bajo el sistema econdmico prevaleciente, se vinculd con los
sistemas y legislaciones disenados para agrupar, clasificar, seleccionar a los estudiantes, donde se pusieron
en juego intereses y posiciones politicas e ideoldgicas entre los gobiernos, las agencias financieras y las

empresas nacionales y trasnacionales.
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El discurso del BID sobre la obligatoriedad de la educacion secundaria universal se centrd en tres rubros: 1)
el acceso equitativo, 2) las mejoras de calidad, 3) las reformas de las instituciones educativas para reforzar la
modernizacion y capacidad de gestion (BID, 2013: vii). Bajo las disposiciones de las cumbres interamericanas
asocio la obligatoriedad con la ampliacion del acceso, la calidad y la equidad, como aspectos centrales de la
reforma educativa, aunque no se ha visto confirmado por hechos que demuestren la factibilidad de lograr
las metas propuestas. Pese a reconocer fallas y deficiencias en la secundaria, recomendé expandir el nivel

con cautela, bajo un enfoque técnico y administrativo.

El BID hace uso de sus habilidades discursivas para apoyar la ESB, dadas las caracteristicas de la economia
mundial que requiere una fuerza de trabajo con conocimientos en lectura, matematicas y ciencias, capacidad
para solucionar problemas, aptitud para la computacion y la comunicacion, asi como el desarrollo de
una cultura civica vinculada con la tolerancia, la cooperacion y el sentido de comunidad. La logica de
comunicacion empleada fue que al ser la secundaria el tltimo ciclo de la educacion obligatoria, el nivel
deberia asumir un nuevo “paradigma pedagdgico” orientado a desarrollar “un conjunto de habilidades
nuevas y mas sofisticadas, que incluyen conocimientos técnicos, capacidad para el entrenamiento y
flexibilidad, mayores responsabilidades, capacidades analiticas, habilidades innovadoras, habilidades
para el trabajo conjunto y habilidades de comunicacion” (BID, 2007: 9). La recomendacion va en
consonancia con la exigencia de mas anos de preparacion para convertirse en trabajadores, técnicos o

empleados multifuncionales.

Bajo la vision del capitalismo global, el BID desplaza la educacion formal por el nivel de habilidades adquiridas,
al afirmar que estas Ultimas son mas importantes que el nimero de anos de escolaridad. Comenz6 a
plantear la importancia del apoyo a la extension del nivel secundario, como respuesta al “problema” de los
jovenes, en clara sintonia con las orientaciones emitidas por el Banco Mundial. La actual agenda educativa
del BID propone: “la inversion en la mejora de la escolaridad, la incorporacion de nuevas tecnologias en
la ensenanza, la busqueda de mecanismos para la inclusion de mujeres, indigenas y afrodescendientes,
la necesidad de atender a los jovenes en riesgo” (BID, 2013: viii); disenar politicas educativas que incluyan
desde “evitar la desercidon de la escuela secundaria, asegurar el desarrollo de habilidades académicas y
promover las habilidades socioemocionales, hasta evitar conductas de riesgo como el consumo de drogas,
la delincuencia y las relaciones sexuales sin proteccion (BID, 2017: 14-49). Reitera algunas estrategias ya
recomendadas en los noventa como la evaluacion y la focalizacion, a la vez que incorporan otras nuevas: la
promocion del nivel secundario con énfasis en la inclusion, el desarrollo de habilidades en la adolescencia
para que éstas incidan “positivamente” en la productividad durante la adultez, la intensificacion del uso de
las TIC y de plataformas virtuales como las nuevas formas de aprendizaje para enfrentar los “desafios” del
capitalismo flexible.

Las ideas y el discurso de la OCDE se centraron en el control de los resultados y las mediciones

internacionales. En una economia globalizada, las nuevas tecnologias cambiaron la produccion y exigio mas
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de la educacion, la cual requirid ajustarse a los cambios en la forma de concebir la relacion conocimiento-
produccion-mercado mundial. Con ello, se verifico el desplazamiento de la idea cognitiva de la escolarizacion
basica por la medicion y evaluacion competencias. El vinculo entre la educacion y produccion ha estado
estrechamente relacionado con el tipo de trabajador que demandas las economias de los paises de la OCDE:
habilidades y conocimiento generales para el aprendizaje permanente, como medida para “extender la
oferta de oportunidades educativas basicas a lo largo de la vida de las personas, para contar con recursos
humanos disponibles cuando se necesiten (OCDE, 2010:10). La Organizacion reforzoé la idea y el discurso
de la obligatoriedad al sostener que “la educacion general, asi como la educacion técnica y vocacional
deben ser una piedra angular de la educacion y la capacitacion laboral durante toda la vida (OCDE, 2016:
35). Su atencion en la secundaria superior deriva de la l6gica de comunicacion que ha construido a partir
de la cual mas educacion y formacion implica ingresos relativos altos (OCDE, 2013: 106), debido a ello ha
ampliado la nocion de competencias para incluir ademas de las competencias basicas, las transferibles y las
competencias laborales, lo extiende para la secundaria inferior. Su preocupacion estriba en la formacion
de fuerza de trabajo de jovenes de entre 15y 19 anos de edad, sobre todo, de la fuerza de trabajo femenina,
para quienes “la transicion de la escuela al trabajo debera ser prioritaria y la forma de preparar a los
estudiantes para el mercado laboral es a través de la educacion vocacional y técnica (EVT) y de programas

basados en el trabajo”.

Para la OCDE, la obligatoriedad de la educacion basica ha sido alcanzada plenamente, no obstante, en sus
reportes encuentra una mano de obra poco calificada en los paises en desarrollo. Aun reconociendo que
el gasto destinado a la secundaria es de los mas bajos, establece que el principal reto es la reforma de la
educacion basica, la calidad, los resultados de aprendizaje de los alumnos y la evaluacion del desempeno

docente, enmarcados en el enfoque de la sociedad del conocimiento y la teoria del capital humano.

Para los adolescentes, se ha recomendado desarrollar competencias basicas (la lectura, la escritura y el
calculo) para entrar directamente al mercado laboral o transitar a la educacion superior, pese a reconocer
deficiencias en el subsistema. Para disponer de mano de obra abundante y calificada, la Organizacion ha
utilizado la habilidad discursiva de sustituir la educacion formal por una educacion a lo largo de la vida

(lifelong learning).

La idea y el discurso de la obligatoriedad de la educacion secundaria fue asumido por la UNESCO de
facto en el marco de las politicas del programa Educacion para Todos que la situaron en el ambito de la
educacion basica y obligatoria. Las habilidades discursivas que mostré se enmarcaron en la globalizacion y
el modelo neoliberal, para destacar la importancia de la educacion secundaria alta dentro de los procesos
de modernizacion y desarrollo econdmico. Como institucion coordinadora, acompanante y responsable
del seguimiento del programa mundial Educacion para Todos, la l6gica de comunicacion que utilizoé fue
plantear la reformulacion de la estructura, orientacion y funcion primordial de los sistemas de educacion

secundaria, no solo para satisfacer las necesidades del mercado y competir en una economia mundial, sino
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que para formar al ciudadano del manana; critico, participativo y creativo. Con ello, asumio la perspectiva
que la educacion deberia estimular la ciudadania y la competitividad mediante el acceso a los codigos de
la modernidad. Para ello, tratd de hacer compatible una vision humanista y ética con los requerimientos
y demandas de los mercados mundiales promoviendo el cambio cultural en el concepto de “educacion y
conocimiento”. Esta nueva vision planteo reorientar la educacion hacia el mercado global, lo cual significo
para la educacion secundaria “desarrollar habilidades y destrezas para usarlas en la vida real y convivir
con otras personas” (UNESCO, 1997:25). Propuso el enfoque del "nuevo humanismo” bajo los principios
del “ejercicio de la ciudadania de todos los habitantes, sin exclusiones, el dominio pleno de los codigos de
la modernidad y la creacion de una profunda actitud ética y moral de respeto por si mismo y por el otro,

aceptandolo como un ser legitimo” (UNESCO, 1996: 3).

Seria en el Marco de Accion General de Dakar donde se propuso a los paises avanzar hacia la ampliacion
de la cobertura y obligatoriedad de la educacion secundaria superior. Seguia sin prestarsele atencion a la
secundaria inferior, aunque los estudios sobre el nivel proliferaron (UNESCO, 2001, 2002a, 2002b). Dicho
compromiso fue establecido en el objetivo 3: “velar por que las necesidades de aprendizaje de todos los
jovenes y adultos se satisfagan mediante un acceso equitativo a un aprendizaje adecuado y a programas

de preparacion para la vida activa”, sin una referencia directa a los adolescentes.

La UNESCO recomendo extender la educacion obligatoria bajo el enfoque de derechos humanos, abarcando
la ESB, sosteniendo que “un mayor nivel educativo de toda la poblacion es un elemento crucial para el
desarrollo humano de un pais, tanto para elevar la productividad como para fortalecer la democracia y
ampliar la posibilidad de las personas para optar por una mejor calidad de vida” (UNESCO, 2007: 17). Ha
ubicado el tramo educativo como una etapa de “transito, puente o transicion” entre la educacion primaria
o la educacion media superior, con serios problemas en su estructura y definicion de contenidos, pero a la
que hay que orientar bajo principios y codigos de la modernidad. A pesar de afrontar estas situaciones, se
ha generado una subita atencion a la educacion secundaria por haber sido incorporada como meta en las
iniciativas internacionales, incluyendo los Objetivos de Desarrollo para el Milenio (ODM) y los Objetivos
del Desarrollo Sostenible (ODS).

Algunas reflexiones derivadas del enfoque discursivo

Desde finales de la década de los ochenta y principios de los noventa del siglo XX los OFyCl han puesto
nuevamente atencion a la ESB sin sustraerse por completo de una vision economicista y tecnocratica,

basada en el analisis del impacto de la educacion en el mercado.

Se desarrolld un analisis de las propuestas y recomendaciones de los OFyCl para la ESB, basado en el ID
que toma en cuenta las ideas y los discursos de la obligatoriedad considerando tres elementos tedricos
que guiaron el estudio: ) la l6gica comunicativa, 2) las ideas cognitivas y normativas, 3) las habilidades

discursivas de respaldo y proyeccion.
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La idea (cognitiva y normativa) y el discurso de la obligatoriedad de la ESB fue impulsada por los organismos
internacionales, de manera simultanea, cuando se le ubico en las politicas del programa Educacion para
Todos e incorporada, posteriormente, como meta en las iniciativas internacionales, incluyendo los Objetivos
de Desarrollo para el Milenio (ODM) y los Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) como una manera de
impulsar la obligatoriedad del nivel educativo bajo el enfoque econémico que requiere desarrollar en los

trabajadores solo destrezas individuales y relegando el desarrollo integral de los adolescentes.

Los OFyCl establecieron discursos semejantes sobre la obligatoriedad de la ESB, con el propdsito de
reorientar las funciones del nivel educativo hacia las demandas que plantea la globalizacion y la economia
basada en el conocimiento, manteniéndolo como un nivel subsidiario de la educacion secundaria superior
y preservandolo como reducto de un sistema econdmico con estructuras de calificacion de la fuerza
laboral. La obligatoriedad se convirtié en el reconocimiento legal de un derecho de los adolescentes en
el marco de un sistema segmentado y estratificado, sin que existan condiciones para hacer exigible el

derecho educativo.

{CoOmo lograron los organismos internacionales incorporar en la agenda mundial la obligatoriedad de
la educacion secundaria? En las consideraciones tedricas se planted que las ideas y los discursos son
variables que explican los proyectos a defender en la disputa politica por los OFyCl, en torno al diseno
de las politicas educativas. El éxito del discurso de la obligatoriedad dependié no soélo de las ideas que
se diseminaron sino también a quién va dirigido, por quién, en qué momento y por cuales métodos. Los
organismos internacionales han erigido ideas y discursos dirigidos a los paises prestatarios, en momentos
de la reestructuracion del capitalismo mundial al presentarse problemas de recesion econdmica, creciente
malestar y violencia politica y social. Para ello, han elaborado propuestas de ajuste estatal y reforma
educativa, en consonancia con las tendencias de politica educativa generales en América Latina, promovidas
en las ultimas dos décadas. Asimismo, los OFyCl han establecido discursos de un consenso social en torno
a la obligatoriedad del tramo educativo, generalizando la idea de que su expansion ha sido producto de
la confluencia de intereses. Las agencias internacionales “descubrieron” que la inversion en educacion
secundaria contribuye a los ingresos de los individuos, al crecimiento econdmico y a la reduccion de la

pobreza, razon por la cual se abocaron a recomendar a los gobiernos la expansion del nivel.

El discurso de la obligatoriedad de la ESB se promueve a expensas de la secundaria alta como una manera
de justificar la trascendencia del programa mundial de Educacion para Todos. Los discursos sostenidos
por los OFyCl les han permitido colocarse como agencias poderosas que han capitalizado la ausencia de
fuentes de apoyo politico, consensos, voluntades y recursos nacionales e internacionales que promuevan
la educacion secundaria. Los discursos y los cambios de percepcion que promueven los organismos
internacionales son un recurso empleado para producir y legitimar sus ideas, con el propodsito de reorientar

el nivel educativo para ajustarlo a las necesidades y logica del capitalismo global.
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La logica de comunicacion que emplearon los organismos internacionales se ha centrado en alertar sobre
el desempleo juvenil, las nuevas formas de organizacion del trabajo, las competencias y conocimientos
que demandan los procesos productivos, que demandan mas anos de escolaridad. La idea (cognitiva y
normativa) y el discurso de la obligatoriedad fueron habilmente comunicados para promover el acceso
a la ESB, manifestando discursivamente el problema de la calidad de la educacion, la evaluacion de los
resultados de aprendizaje, pero sin vincularlos con las condiciones sociales objetivas y desigualdades
estructurales de permanecer y egresar con aprendizajes relevantes y valiosos. Las ideas estan formuladas
desde una posicion fuerte de como “debe ser” y lo que se “debe hacer” en la educacion secundaria (baja
y alta), aunque se torna abstracto y difuso las orientaciones para la secundaria baja, dado que ha sido el
nivel educativo donde se invierte menos recursos, se carece de consensos, voluntades y esfuerzos para

emprender transformaciones significativas. Una situacion que han contribuido los OFyCl.
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