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Resumen

El presente trabajo describe la evolucién socioeducativa en el espacio regional
denominado “Frontera Nordeste” del Uruguay, durante el periodo de veinticinco
afos transcurrido entre 1991 y 2011. El documento se organiza en dos partes:
Una primera parte analiza las singularidades de la region Frontera Nordeste, y
la estabilidad de las mismas a lo largo del tiempo en distintas regionalizaciones
ensayadas. En una segunda parte se analizara el perfil socioeducativo regional
actual, en particular la situacion de los logros educativos de la poblacién joven

y sus efectos sobre la vulnerabilidad social.
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1. Introduccion y objetivos

En Uruguay, el analisis del impacto de las particularidades regionales en
la educacioén es relativamente reciente. Sin embargo, su potencial aporte a la
politica educativa se ha jerarquizado a partir de la importancia depositada en la
descentralizacion como estrategia para el mejoramiento de la Educacion Media
Publica y para el desarrollo de la Educacion Superior.

En particular, la descentralizacion entendida como regionalizacion es una
linea clara en la politica publica para la Educacién Superior desde mediados de
la década pasada. La Ley de General de Educacion n°18437 del afio 2008
estableci6 como objetivo elaborar politicas regionalizadas de Educacién
Superior. Esta horma se impuso como vinculante para las tres entidades de la
Educacion Superior Publica: la Universidad de la Republica), la Formacion
Docente (en proceso de transicion hacia la instalacion de un Instituto
Universitario de Educacion, creado por la misma ley) y la educacién técnica y
tecnoldgica terciaria, constituida en Universidad Tecnoldgica del Uruguay
(UTEC). La norma legitimo los esfuerzos del Consejo de Educacion Técnico-
Profesional de la Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP) y de la
UDELAL por desarrollar carreras tecnologicas en el interior del pais; asi como
la decision de la UDELAR en el afio 2007 de fundar Centros Universitarios
Regionales (CENUR) en el ‘“litoral noroeste”, en el “este” y en la “frontera
nordeste”. Mas recientemente, el Parlamento creé la Universidad Tecnoldgica
Nacional (UTEC) sobre una base regional, esquema que se ha reiterado en la
preparacion del proyecto de Ley para la creacion de la Universidad de la
Educacion, instituto que reunira toda la formacion docente publica en Uruguay.

En esta coyuntura, resulta central la realizacion de estudios especificos
gue identifiguen aspectos contemporaneos o histéricos singulares del territorio
gue puedan influir en el desarrollo regional y que debieran ser tomadas como
premisas de decision para el disefio de nuevas organizaciones, de la curricula,
y en general, de la politica educativa regional. Si bien hasta el presente, existen
esfuerzos académicos aplicados que se han ido plasmando en Proyectos
Regionales de Educacion Terciaria (PRET) durante los afios 2008 y 2009 para
las zonas de Paysandu, Rivera, Salto y Tacuarembd; la masa critica disponible

aun resulta insuficiente y es necesario incrementarla. Este trabajo contribuye a
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tales esfuerzos focalizando la atencién en un espacio regional que designamos
“Frontera Nordeste”. Comprende un territorio de 250 mil kilbmetros cuadrados
(el 10% de la superficie nacional) y una poblacién de 365 mil habitantes (el
11% de la poblacién del pais segun resultados preliminares del Censo de
Poblacion de 2011). Esté4 ubicada al norte del Uruguay, contiguo a la frontera
con Brasil, y comprende la totalidad de los departamentos de Rivera y Cerro
Largo, la zona este del departamento de Artigas, asi como el norte del
departamento de Tacuarembé®. Al comienzo de este proceso (2008) existian
en este espacio regional 48 centros de Educacion Media Publica (Ciclo Basico
y Media Superior), cuatro institutos de formacién docente, tres unidades de
UDELAR y el Centro Regional de Profesores del Norte (en Rivera), de la
ANEP.

La tesis general que ensayamos se puede presentar en tres ideas
conexas. La primera es que la frontera nordeste conforma un espacio regional
gue se identifica y persiste a través del tiempo en las distintas regionalizaciones
gue se han ensayado. La segunda es que dicha singularidad regional se apoya
en un proceso histérico de “larga duracion” (Braudel), pautado por la
superposicion de factores estructurales y linguisticos cuya sintesis se expresa
en un territorio de tardia constitucién del Estado, bajo desarrollo de la sociedad
civil y la conformacién de una zona bilinglie que refuerza otras estratificaciones
sociales. Finalmente, estos elementos se traducen en un conjunto de rezagos y
en un marcado desarrollo desigual econémico y educacional, el mas bajo en
términos relativos de todo el pais en los dltimos 25 afios. La consecuencia mas
destacada de estas tres ideas se plasma en el convencimiento de que el
espacio regional requiere de un conjunto de politicas educativas especificas en
lo territorial pero integradas a otras politicas sociales en su disefio, que a
mediano y largo plazo contribuyan a revertir el rezago socio-econémico y

mejoren el bienestar de futuras generaciones.

* Secciones censales 1,2,3 y 4 de Artigas donde estéan la capital y las localidades de Bernabé
Rivera, Sequeira, Cuard, Pintadito. Secciones censales 1,2,4,5y 14 del departamento de
Tacuarembé donde ademas de la capital, estan las localidades de Ansina, Curtina y Tambores.
Se incluye aqui todo el departamento de Riveray de Cerro Largo.
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2. Datos

La metodologia que empleamos se fundamenta en procesamientos
especificos de varios tipos de datos: i) los microdatos de las encuestas
continuas de hogares (en adelante, ECH) para los afios 1991, 1996, 2001,
2006 y 2011; ii) la base preliminar del Censo de Poblacion de 2011; iii) la
evaluacion de aprendizajes realizada por PISA en 2009, que incluyera en su
disefio muestral un estrato “frontera”. Una cuarta fuente la constituyen los
informes sobre migracion realizados con base en el mddulo demogréfico
incluido en la Encuesta Nacional de Hogares Ampliada (ENAH) del afio 2006
(Macadar& Dominguez, 2008).

Una dificultad en el uso conjunto de estas fuentes es que los universos
respectivos no son estrictamente comparables, por lo que las inferencias deben
ser cuidadosas. Las ECH entre 1991 y 2001 seran utilizadas para caracterizar
las cuatro capitales del espacio regional (Artigas, Melo, Rivera y Tacuarembd),
en razén de que las muestras en esos afios no incluian zonas rurales ni
localidades menores a 5 mil habitantes. En consecuencia, las inferencias seran
validas solo para caracterizar a dichas capitales. Para los afios 2006 a 2011, es
posible identificar todo el territorio del espacio regional. Los microdatos PISA
2009 identifican jovenes de 15 afios escolarizados en centros educativos del
area en que hipotéticamente predominaria el “Portugués del Uruguay” (PU), la
cual es un territorio socio-linglistico mas reducido respecto del espacio
regional estudiado (por ejemplo, no incluye las ciudades de Tacuarembd ni
Melo). Los datos migratorios no estan desagregados a nivel de localidades por
lo que haremos referencia al conjunto de Artigas (cuya zona este, Bella Union,
estd incluida en otro espacio regional) y a todo el departamento de
Tacuarembo (cuya zona sur esta incluida en la region central del pais).

En consecuencia, nuestra descripcion sobre el espacio regional se hace
a sabiendas de las limitaciones de las inferencias, atribuyendo propiedades de
las capitales a localidades menores o zonas rurales, y de una sub-regiéon

sociolingtiistica respecto del espacio regional mas amplio.
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3. Antecedentes

Tanto el concepto como la identificacion de una region en el territorio resultan
problematicos. La Ley de Educacion introdujo en las politicas el término region
para referirse a una entidad territorial nitida, definida por igual para distintos
actores. Regiones han existido en la Educacién Primaria desde 1908, cuando
se completa la arquitectura institucional con la creacion de las Inspecciones
Regionales. La UTU ha organizado sus escuelas en los ultimos treinta afios en
regiones inspectivas y mas recientemente, estableciendo campus regionales en
el Norte, el Litoral, en el Centro y en el Este del pais. La Formacion Docente
para Educacion Media creé los Centros Regionales de Profesores en 1997°.
Sin  embargo, estas “regiones” no coinciden ni estan pensadas

transversalmente a otras instituciones.

El tema también ha sido objeto de debate en la investigacion social
realizada por diferentes disciplinas, cada una de las cuales ha operacionalizado
y medido de acuerdo a las preguntas que se ha propuesto responder. Sin
animo de ser exhaustivos, es posible rastrear en la bibliografia distintas
metodologias de regionalizacion aplicadas de las cuales vamos a reseniar tres.
Todas destacan la identidad de la Frontera Nordeste en virtud de atributos

socioecondmicos, tecnologicos, geograficos y migratorios.

3.1. Regiones socio-econdmicas a partir de departamentos

Uno de los antecedentes de caracter mas sistematico y continuado en la
regionalizacion del territorio nacional es desarrollado por el socidlogo Danilo
Veiga desde los afios ochenta. Este autor aplica una metodologia que combina
el andlisis factorial y el andlisis de clluster para agrupar departamentos en
espacios regionales de caracteristicas socioecondmicas homogéneas (Veiga D.
,2010). La primera técnica se utilizé para reducir un marco analitico con 72
indicadores sobre poblacién, urbanizacion, desarrollo econémico, tecnologia,
modernizacion, educacién, mercado de empleo y esperanza de vida; medidos a
nivel departamental con base en los Censos de Poblaciéon de 1975 y 1985

(Mazzei & Veiga, 1989). En su trabajo del afio 1991 identific6 cinco factores

° Del Norte en Rivera, del Litoral en Salto, del Centro en Florida, del Sur en Atlantida, del Este

en Maldonado y del Oeste en Colonia.
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explicativos a partir de los cuales agrup6 los departamentos del pais en
1991).

socioecondémica, inmigracion, educacion, agro exportacion y variacion del

regiones socioeconémicas (Veiga, Estos fueron diversificacion
empleo industrial. Con dicha metodologia, Veiga hizo sucesivos ejercicios,
cuatro en total: el primero data de 1979, el segundo en 1991, el tercero en 2004
y el mas reciente en 2010 (Veiga, 2010). Al comparar los resultados surgen
continuidades y modificaciones en los agrupamientos, que el autor imputa a la
disponibilidad de informacién comparable en cada ejercicio. El cuadro 1 resume

los cambios entre los noventa y los dos mil.

Cuadro 1. Regionalizaciones de los departamentos de Uruguay (1991-2010) realizadas
por Veiga.

1991 2010

Regiones

Departamentos

Regiones

Departamentos

Region Noreste

Rivera, Cerro Largo,
Artigas, Treinta y
Tres y Rocha

Region noreste:

Rivera, Tacuarembd,
Cerro Largo y Artigas

Regién central

Tacuarembod,
Durazno, Florida,
Flores, Lavalleja

Regién centroeste:

Florida, Flores,
Lavalleja, San José,
Rochay Treintay
Tres

Regién Litoral

Salto, Paysandu, Rio
Negro, Soriano

Regién Litoral:

Salto, Paysandu, Rio
Negro, Soriano,

Durazno
Regidn suroeste Colonia y San José Regién de Colonia Colonia
Regién del sur-este Canelones y Regién de Canelones | Canelones
Maldonado
Regién de Maldonado | Maldonado
Montevideo Montevideo Montevideo Montevideo

Fuente: Elaboracién propia en base a Veiga D. 1991 & Veiga D., 2010

Veiga identifica un espacio regional conformado por los departamentos
de la Frontera y del Nord-este del pais (Artigas, Rivera, Cerro Largo), a los
cuales se acercan o se alejan otros tres (Tacuarembd, Treinta y Tres y Rocha).
Esta region mantiene algunas caracteristicas notables que nos recuerdan la
nocion de larga duracion de Braudel: mayor concentracion rural de la
poblacién, alta industrializacibn de la poblacion

migracion, baja
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econémicamente activa, presencia importante del estado como empleador en

el sector terciario etc®.

3.2. Desarrollo enddgeno.

Una regionalizacion con significativos puntos en comun con la desarrollada por
Veiga es la propuesta por Adrian Rodriguez Miranda (Rodriguez Miranda,
2010), en base a procesos de desarrollo territorial endégeno. Plantea la idea
de que las relaciones productivas que se establecen en el territorio tienen
incidencia sobre las capacidades de cambio estructural e innovacion, las cuales
redundan en desigualdades de desarrollo entre regiones. Identifica regiones en
base a las capacidades de innovacion en 4 dimensiones: a) Las economias de
aglomeracién y urbanas b) El marco institucional, cuyos indicadores refieren a
presencia de organizaciones de la sociedad civil c) La organizacion competitiva
y exportadora de la produccion y d) La innovacion.

Su regionalizacion del Uruguay identifica las siguientes regiones: i) sur,
conformada por los departamentos de Montevideo, Canelones, y Maldonado
i) centro, esta integrada por Colonia, Florida, Flores, San José iii) noreste,
conformada por los departamentos de nivel bajo, Artigas, Rivera, Tacuarembd
y Cerro Largo iv) litoral oeste: Salto, Soriano y Rio Negro.

En su estudio llega a la conclusion que el origen del rezago innovador de
la regidn Frontera esta en la desarticulacion entre los espacios rural y urbano,
en la medida que estos departamentos, que tienen una base econdémica ligada
a la agroindustria, no han desarrollado dinamicas de tal modo que las ciudades
sirvan de soporte en servicios, infraestructura y logistica aplicadas a las
necesidades de sus formas de produccion. Dicha escasa capacidad de vinculo
y coordinacion entre lo urbano y lo rural tiene como consecuencia el
surgimiento de enclaves de desarrollo (ya sean urbanos o rurales) a partir de
emprendimientos dinamicos pero aislados y sin capacidad de incidir en
procesos de desarrollo local. La conclusion es que no existe diversificacion y

complementariedad de la actividad productiva en estos departamentos
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3.3. Regiones socio-geograficas

Desde una perspectiva novedosa entre los antecedentes de regionalizacion
existentes en nuestro pais, un grupo de autores (Carrefio, Canepa et al, 2011),
han analizado el espacio territorial uruguayo modificando la unidad de
desagregacion a partir de la cual delimitar regiones, desde el departamento a la
localidad. Esto presenta ventajas, en la medida que el agrupamiento en base a
similitudes interdepartamentos pierde de vista importantes heterogeneidades al
interior de los departamentos. Por otra parte (como se vio anteriormente), el
agrupamiento entre departamentos en regiones a partir de criterios
socioeconémicos o de desarrollo endégeno puede llevar a trazar similitudes
entre territorios que no comparten procesos histéricos o socio-culturales

comunes.

Carreiio, Canepa et al, 2011 han identificado siete espacios regionales
en el pais con base al concepto de “oportunidades territoriales de movilidad”.
Utilizaron una metodologia de extenso uso en la geografia, de aqui que las
designemos “regiones socio-geograficas”. Para cada localidad mayor de 2500
habitantes, relevaron la frecuencia diaria, en dias habiles, del transporte publico
interurbano que tiene por destino o parada la localidad. Esto les permitio
elaborar una matriz de comunicacion para las localidades, de tratamiento
estadistico analogo a la matriz de similitudes euclidianas que se utiliza en el
analisis de cluster. Otras dimensiones consideradas fueron la matricula y
estructura de la Educaciéon Media Superior y la oferta de Educacion Superior
(datos al 2009 o 2010). Las regiones identificadas con las respectivas ciudades

se incluyen en el cuadro 3.
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Cuadro 3. Delimitacidn de los espacios regionales socio-geograficos hecha por Carrefio,
Cénepa et al (2011) y poblacién estimada segin Conteo de Poblacién del afio 2004

Region Localidad Total poblacién
Colonia del Sacramento, Carmelo, Nueva Palmira,
Mercedes, Fray Bentos, Cardona, Florencio Sanchez, .
Sur- Oeste Rosario, Colonia Valdense, Nueva Helvecia, Ecilda Paulier, 204 mi hab
Juan Lacaze y Tarariras
Litoral Young, Paysandd, Que_b,raro, Guichon, Salto, Tomas 248 mil hab
Gomensoro y Bella Unién
Frontera: Artigas, Rivera, Tacuarembd, Vichadero, Minas de Corrales 181 mil hab
y Tranqueras.
Melo, Frayle Muerto, Rio Branco, Treintay Tres, Santa .
Nord-este Clara de Olimar, José Pedro Varela y Cebollati. 117 mil hab
Sur-Este Maldonado, San Carlos, Punta del Este, Pan de Azlcar, 207 mil hab
Piriapolis, Rocha, Castillos, Chuy, Solis de Mataojo y Minas
Central Florida, Sarandi Grande, Sarandi del Yi, Durazno, Paso de 212 mil hab
Ips Toros y Trinidad
Area metropolitana (con todas las localidades ubicadas
Sur dentro del radio de 30km alrededor de Montevideo) més un millén 700 mil
todas las localidades de los departamentos de Canelones | hab
y San José

3. Lalarga duracion

3.1. Perspectiva estructural

La identificacion de regiones desde una perspectiva historico-estructural
presenta diferencias y similitudes respecto a las regiones antes presentadas.
El argumento para delimitar regiones en términos histéricos remite al concepto
de “larga duraciéon” (Braudel) y fue desarrollado por Fernandez (2002) en tres
hipétesis sobre la operacion de grandes factores diferenciadores regionales

gue aqui resumimos.

La primera hipétesis sostiene que sobre el territorio uruguayo han
operado a nivel macro-social factores diferenciadores e integradores,
analiticamente distinguibles pero superpuestos histéricamente, cuyo resultado
ha sido una fuerte integraciébn social nacional con espacios regionales
diferenciados en grados leves o moderados; en comparacion a otros paises
donde no existi6 o fue menos eficaz el esfuerzo estado-céntrico de
construccién nacional y de integracion social de la poblacién. En segundo lugar
la anacronia y la superposicion en algunos territorios han dejado huellas
perdurables, suficientes para generar “espacios regionales” estables a lo largo
del siglo XX, o por lo menos hasta la década del 1970. La tercera hipoétesis
establece que hay al menos cinco factores regionalizadores fundamentales:

i) la geopolitica colonial de la frontera entre Espafia y Portugal; ii) la
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departamentalizacion pre y post-constitucional; iii) el patron territorial de
asentamiento de los inmigrantes; iv) la primera modernizacion agricola y v) la
inversion privada y puablica en vias de comunicaciones terrestres (ferrocarriles y
luego carreteras). Sobre la accién de cada uno se fue realizando la siguiente,
estableciendo distinciones y fusiones en las regiones pre-existentes.

Un aspecto empirico de esta argumentacion es que la diferenciacion
regional generd espacios socio-econémicos homogéneos a su interior que no
coinciden con las fronteras juridico politicas de los departamentos. Desde un
punto de vista histérico-estructural seria errébneo pensar que las regiones en
Uruguay se corresponderian a agrupamientos de departamentos. Mas bien, las
regiones son comprensibles si se toma como unidad de analisis a la localidad
(ciudad, pueblo o villa) y se la ubica contemporaneamente en el cruce de
movimientos de “larga duracion”.

En lo que atafie a nuestro estudio, el espacio regional de la frontera
nordeste usufructia una historia de imbricaciones de estos cinco factores con
eventos y procesos culturales, econdmicos, politicos y linguisticos en el hoy
territorio uruguayo. Dos de estos tuvieron un peso desbordante: la geopolitica
colonial y patron de asentamiento de los inmigrantes. A la inversa, la

departamentalizacion, y la inversion en comunicaciones opero tardiamente.

3.2. Un espacio socio-lingiiistico?”
Una diferencia entre los departamentos ubicados en la frontera con Brasil que
nos interesa recuperar es la presencia y el peso que tiene el portugués en
estas poblaciones, tanto en la vida cotidiana como en los espacios publicos.
Diferentes estudios realizados por especialistas (fundamentalmente
desde la década del 50), han mostrado que ademas de la presencia del
espanol y el “Portugués brasilefio”, en esta region se hablan otras variedades
lingUisticas que han sido denominadas informalmente “portufiol”’, “fronterizo”,
“bayano” o “brasilero”. Estas variedades dialectales fronterizas tienen base
portuguesa, son desde el punto de vista linguistico variedades del portugués,

aunque ciertamente influidas por el contacto con el espafiol (Behares, 2007).

" Agradecemos los aportes técnicos especializados hechos por Magdalena Coll y Claudia
Brovetto en la discusion del tema frontera hecha en el marco de un proyecto de investigacion
multidisciplinario en el afio 2009. Referenciamos aqui los manuscritos preparados por las
académicas en aquel entonces.
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Las mismas han sido denominadas en trabajos cientificos DPU (Dialectos
Portugueses del Uruguay) y mas recientemente Portugués del Uruguay
(PU)(Brovetto, 2009); y son un producto histérico, geopolitico, condicionado
por el patron de asentamiento poblacional (en especial de la compra de tierras
y de la migracién) (Fernandez, 2002).

El Portugués del Uruguay posee como otras lenguas, una estructura
compleja y sistemética, cuya gramatica puede ser descrita y analizada en
diversos niveles. Un rasgo importante es que se trata de una variedad
linglistica agrafa, por lo cual tiene menos estabilidad y fijacion que las lenguas
con larga tradicion escrita como el espafiol o el portugués estandar.

Considerando el diferente estatus social del Espafiol y el Portugués y
sus ambitos de uso diferenciados, esta sociedad es considerada diglosica, con
el Espafiol como variedad alta y el Portugués del Uruguay como variedad baja
(Brovetto, 2009)%. El uso del Portugués del Uruguay se encuentra socialmente
estratificado, con una mayor presencia en los sectores humildes y menos
urbanizados de la sociedad fronteriza y en virtud de ello es una variedad
lingUistica estigmatizada, que no goza de prestigio y es considerada incorrecta,
a veces hasta por sus propios hablantes. El Espafiol por su parte, es la lengua
de las clases medias y altas urbanizadas (Brovetto, 2009).

Sobre esta base es posible hipotetizar que los habitantes de la frontera
tienen alta probabilidad de socializarse e interactuar en un entorno mono, bi o
trilinglie segun su posicion social. Desde el punto de vista educativo, la escuela
Primaria se establecié en la region como un “muro castellano” y se propuso ser
un espacio social monolingiie. Son importantes estos antecedentes
socioeducativos por dos razones: i) en el alumnado escolar confluyen nifios y
adolescentes cuya primera lengua pudo no ser el espafiol, y ii) porque el
Portugués del Uruguay es una lengua que carece de codigo escrito, por lo que
la educacion supone necesariamente el desarrollo de una segunda lengua en
aquellos que no tienen al espafiol por primera lengua.

De esta regionalizacion socio-linglistica resulta el territorio mas reducido

entre todas las regionalizaciones que delimitan un espacio regional de la

® La diglosia es una situacién de bilingiiismo social en la cual una lengua (o variedad de lengua)
es usada en la interaccion cotidiana e informal, mientras que otra lengua es utilizada para fines
formales, en las funciones “altas” de la vida en sociedad, como ser en la administracion publica,
los medios de comunicacion y la educacion.
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Frontera-Nordeste, en tanto excluye las ciudades de Tacuarembd y Melo. Este
espacio territorial esta delimitado por la zona este del departamento de Artigas
(secciones judiciales 1, 2,3 y 4), todo el departamento de Rivera, las zonas de
Acegud y Rio Branco (secciones 3,4 ,5, y 12 de Cerro Largo), el noreste del
departamento de Salto (Colonia Lavalleja) y el norte del departamento de
Tacuarembo (secciones 4,5, 7 y 14, sin incluir su capital). En total y con base
en estimaciones de la Encuesta Nacional de Hogares Ampliada (ENAH) del
afio 2006, este espacio del Portugués del Uruguay abarcaria 37 localidades (2

de ellas capitales) y alrededor de 180 mil habitantes.
ﬁ;/w}}\ Distribucién actual
e \\ del Portugués
R (DPU o PU) en

territorio uruguayo
(Behares 2004)

. Artigas

. Rivera

. Bernabé Rivera

. Sequeira

. Colonia Lavalleja

. Masoller

. Tranqueras

. Minas de Corrales
. Vichadero

O oo NOOUTD, WNR

Una delimitacion muy similar a esta (sin incluir Colonia Lavalleja) adopt6
el Programa PISA de Uruguay para disefiar la muestra nacional que participara
en el Ciclo 2009. Esta incluy6 el area del Portugués del Uruguay como una
variable para la estratificacion. El cuadro 2 muestra la distribucion estimada de
centros educativos y estudiantes de 15 afios en el universo 2008 y en la

muestra seleccionada para PISA 2009.

Cuadro 2. Distribucion de centros educativos y estudiantes de 15 afios en la zona de
frontera, universo (2008) y muestra PISA (2009). Entre paréntesis porcentajes
ponderados sobre el total nacional.

Universo (2008)

Muestra (2009)

Centros Educativos

37 (5.4%)

25 (5.4%)

Estudiantes de 15 afos
escolarizados

2500 (7.0%)

708 (5.4%)

Fuente: elaboracion propia con base en el marco muestral (2008) y los microdatos liberados de

PISA 20009.
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La regionalizacion sociolinglistica resulta la mas relevante en términos socio-
educativos debido a sus implicancias para la politica; y tiene el valor de
destacar una singularidad que condiciona y modifica una parte central del

proceso de ensefianza aprendizaje.

4. Tendencias socioeconomicas y educativas en los ultimos 20 aios

4.1. Tendencias en el mercado de trabajo

La evolucién de la actividad y del mercado de empleo en nuestro pais entre
1991 y 2011 presenta un primer momento de crecimiento, iniciado en la década
de los ochenta y continuado hasta 1995. Se caracterizé por un proceso de
apertura econémica (cuyo acontecimiento mas significativo es la creacién del
Mercosur en 1991), un aumento del producto y un crecimiento mas modesto
del mercado de empleo (Bucheli; Diez de Medina & Mendive, 2001).
El crecimiento del producto estuvo acompafado por una reestructuracion de la
matriz productiva, una disminucion en la participacion del sector industrial
manufacturero y un aumento de la participacion de los servicios, en particular el
sector financiero sobre el producto. Entre 1998 y 2001, la economia entra en
recesion (a partir de las crisis en México y en Asia), registrandose una caida
en producto cuyos efectos sobre el mercado de empleo fueron profundos. En
1999, Brasil devalia su moneda abriendo un nuevo ciclo recesivo que se
generaliza con la crisis Argentina en 2001. El PIB se contrae por la pérdida de
competitividad de las exportaciones nacionales, el desempleo aumenta, se
deterioran los salarios y resiente el comercio minorista. Recién hacia 2004 se
observa un cambio de signo en los indicadores macro-econémicos, que se
traslada con lentitud hacia el mercado de empleo para 2006. El 2011, dltimo
afio de la serie, constituye un afio excepcional que acumula un quinquenio de
expansion de todos los mercados, maxima tasa de actividad y minima
expresion de desempleo.

En el caso de la region nordeste, las fluctuaciones de la actividad y el
mercado de empleo se enmarcan en esta coyuntura descrita, pero asumen
particularidades debidas al intercambio comercial directo con Brasil.
El mercado de empleo en la region de frontera presenta una dinamica singular

gue la diferencia del resto del pais, ya que ademas de los factores internos que
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operan sobre la actividad, la ocupacién y el desempleo, el tipo de cambio es
una variable exdgena muy relevante a raiz del consumo transfronterizo y de
mercados de empleo poco integrados en ambos lados, de tal forma que las
fluctuaciones cambiarias generan contraccion o expansion de la demanda
(Correa F, 2011). Cada uno de los ciclos descritos, se observan con mayor
magnitud debido a su directa expresion en el comercio regional ,ya sean rubros
“cotidianos” o suntuarios (alimentos, vestimenta, combustibles, construccion,
electrodomésticos, perfumes, bebidas alcohdlicas). El cuadro 5 presenta estos
indicadores, comparando el conjunto de las cuatro ciudades con Montevideo y
luego con la evolucion particular en cada capital.

Un primer elemento a sefialar es que la Frontera Nordeste tiene un
comportamiento nitidamente distinto de Montevideo en todos los indicadores
seleccionados: menor actividad femenina, mayor desempleo masculino, menor
actividad juvenil y menor desempleo juvenil.

Ahora bien, esta economia tradicionalmente sostenida por el empleo del
varon adulto, ha tenido cambios importantes en los veinte afios considerados.
Entre 1991 y 2011 se incrementd en mas de 8 puntos la participacion de las
mujeres, lo que implica que hay un 20% de ellas en actividad. EI desempleo
masculino cay6 casi a la mitad y la actividad juvenil se redujo en 12 puntos.
Este cambio en la divisibn de trabajo, incorporando a la mujer y
desincentivando la participacion de los adolescentes y jovenes, que hizo a la
region socialmente mas moderna, no ha sido suficiente para cerrar la brecha
con lo que sucede en Montevideo. La persistencia de la diferencia regional
acusa la ausencia o la infectividad de politicas sociales especificas.

La evolucion de la actividad y el mercado de empleo no se produjo de
manera homogénea en las localidades de la region, como tampoco al interior
de ellas entre diferentes grupos poblacionales. En Rivera, la actividad y el
desempleo juvenil mantienen su magnitud sustantiva durante los veinte afios
analizados, mostrando que para este tramo etario las condiciones de ingreso al
mercado de empleo poco han cambiado, pese a ser el lugar donde es mas
visible el impacto de los ciclos econdmicos “binacionales”. Tacuarembd por su
parte muestra una moderada caida en la actividad juvenil pero a su vez es la

Unica ciudad en donde crecio el desempleo juvenil y se ubica en el nivel mas
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alto de la region. En Melo en cambio, ambos indicadores referidos a los

jovenes evolucionan similarmente con caidas importantes para el periodo.

Cuadro 5. Tendencia en el mercado de empleo en la region Frontera-Nordeste

1991-2011 (En porcentajes)

1991 | 1996 | 2001 | 2006 | 2011
Espacio regional Frontera nordeste
Tasa de actividad femenina 428 | 445 | 43.2 | 494 | 515
Tasa de desempleo masculino 89 | 111 9.2 | 10.7 5.1
Tasa de actividad juvenil (15-20 afios) 449 | 505 | 394 | 399 | 326
Tasa de desempleo juvenil (15-20 afios) 274 | 382 | 323 | 40.0 | 234
Montevideo
Tasa de actividad femenina 475 | 52.0 | 54.8 | 54.0 | 59.9
Tasa de desempleo masculino 71 | 105 | 115 | 8.6 5.1
Tasa de actividad juvenil (15-20 afios) 488 | 52.2 | 456 | 36.9 | 37.7
Tasa de desempleo juvenil (15-20 afios) 325 | 344 | 473 | 38.0 | 26.6
Ciudad de Artigas
Tasa de actividad femenina 442 | 45.0 | 499 | 52.2 | 53.3
Tasa de desempleo masculino 106 | 16.1 | 133 | 144 | 54
Tasa de actividad juvenil (15-20 afios) 51.3 | 563.2 | 38.3 | 43.4 | 28.0
Tasa de desempleo juvenil (15-20 afios) 35,0 | 45.3 | 46.3 | 49.2 | 23.0
Ciudad de Melo
Tasa de actividad femenina 419 | 414 | 478 | 50.7 | 47.8
Tasa de desempleo masculino 8.0 9.5 9.0 | 11.2 2.2
Tasa de actividad juvenil (15-20 afios) 383 | 453 | 575 | 434 | 25.9
Tasa de desempleo juvenil (15-20 afios) 246 | 353 | 326 | 41.8 | 12.8
Ciudad de Rivera
Tasa de actividad femenina 435 | 41.8 | 357 | 46,5 | 534
Tasa de desempleo masculino 9.4 7.9 4.2 9.6 5.9
Tasa de actividad juvenil (15-20 afios) 478 | 493 | 27.2 | 36.2 | 40.6
Tasa de desempleo juvenil (15-20 afios) 319 | 36.1 | 225 | 30.8 | 26.6
Ciudad de Tacuarembo
Tasa de actividad femenina 41.7 | 49.8 | 393 | 483 | 515
Tasa de desempleo masculino 78 | 109 | 101 | 7.8 6.8
Tasa de actividad juvenil (15-20 afios) 423 | 542 | 345 | 369 | 35.9
Tasa de desempleo juvenil (15-20 afios) 182 | 36.2 | 27.6 | 38.1 | 314

Fuente: elaboracion propia con base en las ECH de los afios respectivos.

4.2. Desigualdad en la distribucion del ingreso

La distribucion del ingreso per cépita de los hogares muestra el funcionamiento

distributivo del componente “mercado de trabajo” en la matriz de bienestar

social. En la Frontera Nordeste-de tardia constitucion del

dimension resulta fundamental para entender el
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desigualdad social. Durante el periodo analizado, se produjo una fuerte re-
estructura econémico-productiva y un achicamiento del estado en casi todos
sus papeles distributivos, en especial como regulador del mercado de trabajo.
Uno de los aspectos centrales del nuevo modelo econémico fundado en el
dinamismo de la agro-exportacion y en los servicios, es el incremento en la
desigualdad de la distribucion del ingreso. El proceso, iniciado en 1991, se
consolida durante el segundo quinquenio de los noventa y entra en crisis en el
afio 2000 (Boado & Fernandez, 2005; Fernandez, 2003; Longhi & Fernandez,
2003). En 2005 con la asuncién del primer gobierno de izquierda en el pais, se
introducen cambios en la regulacién del mercado de trabajo, la politica
tributaria y en la politica de proteccion social, cuyos efectos se hacen evidentes
hacia el final del periodo. Sobre esta base conceptual, comparamos en esta
seccion el ingreso per capita de los hogares registrados segun las Encuestas
de Hogares del INE entre 1991 y 2011 en las cuatro capitales y su promedio,
con la evolucidn observada para Montevideo.

En el cuadro 6 se observa un crecimiento marcado entre 1991 y 2006 de
los indicadores de desigualdad (el coeficiente de Gini y el desvio estandar de
los logaritmos) en Montevideo, pero solo lo hacen hasta 2001 en la Frontera.
En lectura comparativa, se observa que durante los afios noventa la
desigualdad fue mayor en la Frontera Nordeste que en Montevideo, mientras
gue a comienzos de la década de 2000 se cruzan las curvas, y actualmente la
desigualdad de la regidbn permanece por debajo de la registrada en
Montevideo. Esto podria deberse a dos factores no excluyentes: i) los ingresos
de los pobres mejoraron mucho mas en la Frontera que en Montevideo; vy ii) la
participacion de los ricos no disminuyé tanto en Montevideo. Utilizando la
diferente sensibilidad de estos indicadores (Cortés & Rubalcaba, 1982), el
analisis del desvio estandar de los logaritmos permite hipotetizar que la
desigualdad crecid6 mas entre los mas pobres en los noventa, asi como en los
dos mil fue entre ellos que disminuyé mas. Por el contrario, el Gini cambia
menos, sobre todo en la Frontera (8% vs 15% respecto de 2001). Esto indica
gue la mayor persistencia de la desigualdad es atribuible a la estabilidad en el
sector medio de la distribucion. En Montevideo, la caida de la desigualdad
habria estado acompafiada por un mejoramiento de la participacion de los

sectores medios.
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Cuadro 6. Medidas de desigualdad en la distribucion del ingreso total per cépita
entre los afios 1991 y 2006 para la region Frontera-Nordeste (1991-2006)

1991 | 1996 |2001 |2006 |2011
Frontera Nord-este
Desv. Stand. Log. 0.704 |0.821 | 0.776 | 0.704 | 0.655
Gini 0.423 | 0.517 | 0.422 |0.417 | 0.379
Montevideo
Desv. Stand. Log. 0.704 |0.815 | 0.854 | 0.852 | 0.757
Gini 0.406 |0.423 | 0.448 | 0.453 | 0.405
Ciudad de Artigas
Desv. Stand. Log. 0.732 | 0.853 | 0.838 | 0.700 | 0.679
Gini 0.421 |[0.582 | 0.440 | 0.413 | 0.400
Ciudad de Melo
Desv. Stand. Log. 0.708 | 0.721 | 0.744 | 0.704 | 0.606
Gini 0.418 | 0.396 | 0.436 | 0.420 | 0.353
Ciudad de Rivera
Desv. Stand. Log. 0.718 [0.877 | 0.744 |0.701 | 0.654
Gini 0.468 | 0.545 | 0.404 |0.419 |0.374
Ciudad de Tacuarembo
Desv. Stand. Log. 0.656 |0.833 | 0.777 |0.712 | 0.681
Gini 0.384 | 0.544 | 0.407 | 0.417 | 0.387

Fuente: elaboracion propia con base en las ECH de los afios respectivos.

Si se traduce el efecto de estos cambios en hipotesis sobre el mercado
de trabajo; es posible suponer que la mejora en la participacion de los mas
pobres en la distribucion del ingreso tendria que ver con la elevacion de los
salarios minimos pagados a empleos con escasa calificacion (manuales o no
manuales). Este es el resultado claro de una politica laboral de convenios y
fiscalizacion orientada a elevar el “piso de retribuciones”, acompafiada por una
acentuada politica social de transferencias’. Sin embargo, la mejora de la

participacion de los sectores medios tiene que ver mas con la mejora de la

°En 2006 y 2007, un 5.8% de los hogares ingresaron al PANES seglin se puede estimar con
base en las ECH de estos afos. Sin embargo, la cobertura del programa trepa al 9.8% en la
ciudad de Artigas, 9.7% en Melo, 12.4% en la ciudad de Rivera y 9.4% en la ciudad de
Tacuarembo.
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rentabilidad del capital humano entre quienes tienen calificaciones intermedias
(por ejemplo, Educacién Media completa). Es decir, la mejora en la desigualdad
no tiene (al menos con nitidez) un factor explicativo endégeno asociado al
mejoramiento de las calificaciones con que egresan los jévenes del sistema

educativo.

5. Evolucion en los logros educativos

Examinaremos en esta seccion las tendencias socioeducativas identificadas en
el espacio regional en los ultimos veinte afios. El acento estard puesto en los
logros, esto es, el cumplimento de ciertas metas que la politica define como
valiosas de obtener a través del despliegue de acciones, recursos y hormativas
acumuladas a lo largo del tiempo. Ademas de las ECH con las que hemos
trabajado en las secciones precedentes, completaremos esta seccion con un
analisis preliminar a partir de los microdatos de la evaluacion de aprendizajes
gue PISA hizo en 2009 y con datos de la Primera encuesta de seguimiento a
los jovenes evaluados por PISA en 2003 (PISA-L 03-07).

5.1. Logros en cobertura y acreditacion
El cuadro 7 muestra los resultados en el espacio regional, en Montevideo y en
cada capital. Un primer elemento que Interesa describir es el logro en
cobertura, tomando como referencia la escolarizacion de los jovenes a los 15
afios, momento en que segun la Constitucion de 1967 y las leyes de educacion
de 1973 y 1986, indicaba la edad de finalizacion de la educacion obligatoria y el
comienzo de la educacidn post-obligatoria de nivel Medio Superior. Si se
compara la Frontera-Nordeste con Montevideo, se observa que en los ultimos
20 afios la cobertura pasa del 75% al 94%, una mejora muy superior a la
observada en la capital del pais (12 puntos), contribuy6 a cerrar la brecha de
escolarizacion de la region respecto a Montevideo al comienzo de los afios
noventa. Este mejoramiento constituye el resultado de un esfuerzo muy
importante que debe ser comprendido en sus componentes, tanto desde el lado
de la demanda como de la oferta.

Este mejoramiento regional esconde variaciones muy importantes a nivel
de las cuatro ciudades consideradas. Al comienzo del periodo, las ciudades

mas rezagadas en términos de escolarizacion de su poblacion de 15 afios eran
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Artigas y Melo (con tasas del 66,7% y 77,2% respectivamente). En los veinte
afios muestran el mayor crecimiento, alcanzando en 2011 una escolarizacion
del 94,6 % en caso de Artigas y el 96% en el caso de Melo. Como
contrapartida, las ciudades de Rivera y TacuarembO muestran tendencias
erraticas en el crecimiento de la escolarizacion, con deterioros considerables
entre los afios 1991 y 1996. En el caso de Rivera, hubo una caida de 16 puntos
porcentuales del indicador entre 1991 y 1996; en el caso de Tacuarembo, la
caida fue de 7,7 puntos porcentuales en igual periodo. A partir de 1996, la
tendencia es al aumento del indicador en la regién al igual que en Montevideo,
lo cual puede atribuirse a un conjunto de politicas de reforma de la educacion
media bésica tendiente a su universalizacién (cabe mencionar en tal sentido la
extension del Plan Piloto de la Reforma Educativa en el Ciclo Basico y la
ampliacion de la oferta con la creacion de nuevos centros en estas
localidades).

Ahora bien, el panorama es distinto al observar el porcentaje de
personas entre 19 y 29 afios que acreditaron la Educacion Media. La diferencia
entre la region y Montevideo se vuelve apreciable, tanto en el estado actual
como en el proceso. Si bien en 2011 aproximadamente uno de cada dos
jovenes en Montevideo concluia un Bachillerato (Diversificado, Tecnoldgico o
Profesional), en la regién en estudio la relacion es de uno de cada tres. En
1991, no existian diferencias relevantes entre las ciudades con Montevideo,
pero el periodo muestra un mayor incremento en la capital del pais. El proceso
de expansion de la Media Superior abri6 una brecha mostrando que el
incremento de la escolarizacion a los 15 afios es espurio: no se tradujo en
aumentos de la acreditacion de la Media Superior sino probablemente, en
retencion a nivel de Ciclo Basico. Sin embargo, al analizar la serie desde 1991,
nuevamente se constatan variaciones intra-regionales importantes: desde un
119% en Artigas a un 248% en Melo. Es decir que en este indicador, el aporte
mas sustantivo al mejoramiento pareceria provenir de lo acaecido en las dos

localidades donde menos crecié (relativamente) la escolarizacion a los 15 afios.
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Cuadro 7. Escolarizacion alos 15 afios, acreditacion de la Media Superior y jovenes
adultos solo con Primaria.

. | Cambio
1091 | 1996 | 2001 | 2006 | 2011 | CAMPIG T
a 2011
2011
Espacio regional Frontera nordeste
Escolarizacién 15 afios(*) 76.8 71.2 84.9 85.0 93.7 19.7 27%
Jovenes 19 a 29 afios
con Media Completa o 16.3 20.3 23.4 49.6 49.1 30.8 168%
mas
Joévenes 19 a 29 afios
con hasta Primaria max. 29.8 29.1 24.5 23.3 18.6 -10.9 -37%
Cursada
Montevideo
Escolarizacién 15 afios(*) 82.7 80.6 81.7 86.1 94.5 12.9 16%
Jovenes 19 a 29 afios
con Media Completa o 16.0 21.3 40.8 63.4 68.4 49.8 267%
mas
Jovenes 19 a 29 afios
con hasta Primaria max. 16.9 12.5 13.3 14.4 7.3 -7.4 -50%
Cursada
Ciudad de Artigas
Escolarizacién 15 afios(*) 66.7 71.4 82.2 81.3 94.6 25.6 37%
Jovenes 19 a 29 afios
con Media Completa o 21.7 28.2 25.6 54.5 54.6 29.7 119%
mas
Jovenes 19 a 29 afios
con hasta Primaria max. 19.5 22.7 16.3 21.3 17.3 -3.8 -18%
Cursada
Ciudad de Melo
Escolarizacion 15 afios(*) 77.2 74.2 81.6 86.8 96.0 20.3 27%
Jovenes 19 a 29 afios
con Media Completa o 12.1 15.4 16.0 47.0 47.9 34.2 248%
mas
Jovenes 19 a 29 afios
con hasta Primaria max. 34.3 27.0 26.7 24.0 16.0 -14.7 -48%
Cursada
Ciudad de Rivera
Escolarizacion 15 afios(*) 81.0 64.7 96.5 87.2 89.9 17.1 23%
Jovenes 19 a 29 afios
con Media Completa o 22.0 17.2 22.6 48.1 46.3 26.7 136%
mas
Jovenes 19 a 29 afios
con hasta Primaria max. 33.8 33.8 29.9 25.4 24.9 -8.9 -26%
Cursada
Ciudad de Tacuarembd
Esco'a”zag)o” 15anos | g5 | 745 | 793 | 845 | 942 | 159 | 20%
Jovenes 19 a 29 aifios
con Media Completa o 9.3 20.4 29.2 48.8 47.4 32.6 219%
mas
Jovenes 19 a 29 aifios
con hasta Primaria max. 31.7 32.9 25.1 22.4 16.1 -16.2 -50%

Cursada

Fuente: elaboracién propia con base en las ECH de los afios respectivos. (*) 15 afios

comprende el promedio de las edades simples de 14, 15y 16
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El tercer indicador incluido, el porcentaje de jévenes entre 19 y 29 afos
cuyo nivel educativo es Primaria, informa la incidencia que tendré la ausencia
de otras calificaciones que las bésicas en la vida econdémica y social regional.
Se observa una tendencia decreciente en toda la region frontera nordeste con
una caida de 11 puntos (un 37% respecto a 1991). Este mejoramiento ha sido
mas lento que el observado en Montevideo (50% sobre 1991), lo cual supone
un aumento de la brecha inter-regional.

Estos hallazgos resultan relevantes en cuanto muestran problemas
diferenciados de logro y desafiliacién en la Educacion Media Superior, asi
como también informa una primera delimitacién de la demanda potencial por

Educacion Superior.

5.2. Acceso a la educacion superior en la cohorte

Es sabido que los logros en la Educacion Media no se traducen en el acceso a
la Educacion Superior, en contexto de una oferta regional poco diferenciada.
Para analizar este indicador, optamos por registrarlo sobre el total de jovenes
de una cohorte de nacimiento que al menos se inscribieron para cursar alguna
de las modalidades; es decir, computamos una tasa neta sobre edades
simples. El cuadro 8 muestra una estimacion hecha con base al panel de
estudiantes uruguayos evaluados por PISA en el afio 2003 que fueran
entrevistados en 2007'° a los 19-20 afios de edad. La distribuci6n se

desagrega por regiones geograficas (Carrefio & Canepa, 2011).

Cuadro 8. J6venes nacidos en 1987-1988 que se han inscripto en la Educacién Superior
hasta el afio 2007.

Momios Momios Momios

Totales cada 100 Varoén cada 100 | % Mujeres | cada 100
(refer. RM) RM (refer. RM)
Metropolitana 39% 100 34% 100 44% 100
Sur-Oeste 28% 72 20% 58 37% 84
Litoral 28% 72 28% 82 28% 63
Frontera 21% 54 17% 50 23% 52
Este 23% 59 15% 44 30% 68
Central 36% 87 31% 91 40% 90

Fuente: Fernandez (2012) con base en la Primera Encuesta (2007) del Estudio PISA-L 2003.

°Es de notar que este registro es previo al inicio del proceso de descentralizacion de la
UDELAR en la region, tal como se indico en la introduccion.
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Existe una variacion regional importante en el indicador tal como era
esperado. La region metropolitana ampliada tiene una tasa del 39% en tanto
qgue el espacio de la frontera nordeste es la mas baja con un 21%. Por cada
100 inscriptos en la cohorte de la primera, hay 54 en la segunda. En niveles
similares se encuentran el Este y el Sur-oeste, mientras que el Litoral y la
region central muestran niveles semejantes de acceso.

El rezago es mas apreciable entre los varones que entre las mujeres (6
puntos), aunque a nivel relativo nacional, esta brecha de género resulta ser de
las mas bajas, lo cual hace pensar en fuertes barreras al acceso sobre todo
para las mujeres (donde el fracaso en la Educacién Media resulta por lo

general menor)(Boado & Fernandez, 2010).

5.3. Aprendizajes evaluados por PISA 2009

Vistos los logros en el acceso y la acreditacion, resulta fundamental
preguntarse por el aprendizaje logrado en la Educacion Media. Usaremos la
Unica evaluacion disponible para la Educacion Media, el Programa
Internacional de Evaluacién de Estudiantes (PISA), aprovechando que en el
ciclo 2009 Uruguay incluy6 un estrato de frontera en la muestra.

Los analisis hechos con los microdatos de PISA informan que si bien
s6lo un 5.4% de los jovenes evaluados residia en la zona geografica delimitada
por el PU, la incidencia de esta lengua es mucho mayor. Un 16.2% de los
estudiantes evaluados harian uso del PU en seis tipos de ambitos publicos y
privados por los cuales fueron consultados (conversaciones con familiares,
amigos, compaferos del centro educativo, en las clases, 0 en el barrio),
magnitud que se restringiria al 10.7% si la operacionalizacion incluye referencia
a ambitos locales (centro educativos y barrios). La mitad de los jovenes
evaluados en la zona de frontera informaron utilizar con frecuencia el PU en
ambitos locales, pero ocho de cada diez usuarios frecuentes del PU residirian
fuera de la zona de frontera delimitada por PISA 2009.

Dados los antecedentes resefiados mas arriba, es razonable esperar
gue la socializacion en el Portugués del Uruguay (PU) incida negativamente en
el desempefio de los estudiantes en la prueba, debido a que constituye una

condicion linguistica que no esta explicitamente incorporada en el disefio de los
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curricula de Primaria o Ciclo Basico. El cuadro 9 muestra tres modelos de
regresion que estiman el efecto “en bruto” de la residencia en la zona del PU
(modelo 1), el efecto controlado por el indice socioeconémico y el género
(Modelo 2) y el efecto de residencia controlado también por la condicion de ser
usuario frecuente y publico del PU (modelo 3).

El primer hallazgo sustantivo es que el nivel de competencia lectora
evaluado difiere significativamente entre los jovenes residentes en la zona del
PU y el resto del pais (modelo 1). Si el promedio nacional en lectura fue de
427.6 puntos, en la zona del PU fue de 393.8.

Ahora bien, una parte significativa del efecto bruto identificado se debe
atribuir a las desigualdades extra-escolares asociadas a esa area geografica
(modelo 2). Conforme se hace este ajuste, la diferencia para un varén del nivel
socioeconémico promedio se reduce a 12.8 puntos, siendo aun significativa.
Finalmente, al introducir la dltima definicion de usuario (que desborda el area
del PU) se observa que la variable contextual geografica deja de ser

significativa y que en cambio si lo es la condicion linguistica (modelo 3).

Cuadro 8. Estimacion de los efectos contextuales de la zona del PU y del uso frecuente
del PU.

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Residencia en zona
de PU -33.8 -12.8 -6.8
indice de status
econdmico, social y
cultural del estudiante 37.2 37.3
(ESCS)
Es una mujer (en 448 448
lugar de varén)
Usuario frecuente del
PU en ambitos -15.2
publicos
Constante 427.6 429.9 431.3

Fuente: elaboracién propia con base en los microdatos nacionales de PISA 2009 distribuidos
por la Direccion de Investigacion Evaluacion y Estadisticas de la ANEP.

Estos resultados preliminares tienen implicancias como premisas para el
disefio de politicas educativas regionales. El mas destacado es que existe una
especificidad del factor socio-linglistico, no reducible a otras cuestiones
contextuales socioeconémicas; por tanto, requiere pensar instrumentos de
politica que tengan la misma naturaleza sociolinguistica y una referencia

territorial clara. Si se acepta tal implicancia, se deriva la necesidad de un set de
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politicas educativas caracterizadas por un momento de diagndstico, disefio e

implementacion desarrollados en clave regionalizada.

6. Desafiliacion y poblaciones adolescente y juvenil vulnerables

En la dltima seccion queremos establecer las caracteristicas y magnitud
de la poblacion adolescente y juvenil socialmente vulnerable. Desde una
perspectiva de derechos, entenderemos dos poblaciones-objetivo, la segunda
anidada a la primera: i) aquella que teniendo entre 15 y 19 afos, no asiste al
sistema educativo y no acredité el Ciclo Basico de Educacién Media (conforme
a la fundamentacion hecha por Ley Nacional de Educacion), jovenes que
denominaremos “desafiliados”;y ii)aquella que estando desafiliada y teniendo
entre 15 y 19 afios, no estd empleada, sea por inactividad o desocupacion

(desafiliados y desprotegidos).

6.1. Jovenes desafiliados entre 15 y 19 afios

La desafiliacion definida mas ampliamente aqui, sitda al individuo en una
posicion social de riesgo en el acceso al bienestar social para los proximos
afos. A su vez, delimita un grupo objetivo sobre el cual el Estado debiera tener
un repertorio de estrategias de “segunda oportunidad” listas para evitar que el
riesgo se transforme en dafo efectivo para la vida adulta. Este sentido de la
vulnerabilidad social es mas restringido que el aplicado por otros autores y en
otros contextos (Fernandez, et al., 2010), pero consideramos que es util para
dimensionar en el contexto regional.

Este indicador muestra para la region un panorama de gravedad. En
promedio, el 10% de los jovenes estan desafiliados en 2011, magnitud
notoriamente inferior al 38% observado en 1991. La caida a casi la cuarta parte
debe sin embargo, ser matizado. El nivel de la variable aln es superior a
Montevideo casi en un 30%, Yy la caida relativa es similar a la observada en la
capital. En consecuencia, la brecha entre las regiones se mantiene luego de
veinte afos.

Finalmente, hay diferencias entre las ciudades de la region que conviene
sefalar. Las ciudades de Artigas y Tacuarembo6 presentan las caidas relativas

mas pronunciadas del indicador (en torno al 70% respecto de 1991),
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coincidentes con la alta retencion observada hasta los 15 afios. En el otro
extremo, la menor caida relativa se habria registrado en Rivera que comenzé
con el segundo nivel més alto de la regidon (24.7%) con lo cual es la ciudad con
la mayor incidencia actual de este problema (15%). Segun se puede estimar
con la ECH 2011, 1190 jovenes entre 15 y 19 afios no estarian asistiendo a
centros educativos y no habrian obtenido la credencial del Ciclo Béasico. En las
ciudades de Artigas y Melo serian aproximadamente 400 en tanto que en la
ciudad de Tacuarembé serian 350 jévenes. Solo para tener una referencia de
lo que implica en términos de politica, la Estrategia Nacional para la Infancia y
la Adolescencia (ENIA, 2010) fij6 en 400 el numero ideal de estudiantes por
instituto de Ciclo Basico. Por lo cual si ha de atenderse a estos jévenes, las
magnitudes estimadas implicarian la necesidad de contar con el equivalente de
casi tres institutos adicionales en Rivera y uno para cada una de las tres

restantes.

6.2. Jovenes desafiliados y desprotegidos laboralmente

Sin considerar la accion de las familias y las comunidades, una proporcion
considerable del bienestar de la poblacion joven deriva de su acceso al
mercado de trabajo (el ingreso provisto por un empleo) y adicionalmente, de
gue lo haga en condiciones de formalidad y proteccion a los efectos de gozar
de la cobertura de la seguridad social provista por el estado (la cual en buena
medida depende a su vez del vinculo establecido con el mercado de trabajo
formal). La centralidad del trabajo en el acceso al bienestar coloca a quienes
estdn desempleados o inactivos, no solo en una situacion de falta de
autonomia (subordinacién) economica en el plano familiar, sino que en una
situacion de abierta desproteccion frente a cualquier tipo de riesgos, tanto
economicos como familiares. Si esta situacion de desproteccién laboral
coincide con la desafiliacion, el panorama es de vulnerabilidad social.

Se puede apreciar en el cuadro 10 que la Frontera Nordeste tuvo una
evolucion favorable en el periodo, reduciendo del 12.3% al 4.8% los jovenes en
esta situacion de vulnerabilidad, una caida relativa del 61% respecto a lo
observado en 1991. Este resultado es muy semejante al observado en la
desafiliacion. Comparado con Montevideo, la disminucion de la vulnerabilidad

implico no sélo reducir progresivamente la brecha sino revertirla actualmente.
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Cuadro 10. Indicadores de desafiliacion y vulnerabilidad para los jovenes entre 15y 19

afos (1991-2011).

1991

1996

2001

2006

2011

Cambio
2011 a
1991

Cambio
% 2011
al991

Espacio regional
Fronteranordeste

Desafiliados (15 a 19

afio9) * 24.8

23.3

23.6

19.6

10.0

-14.8

-60%

Jovenes 15 a 19 afios

sin estudiar ni trabajar** 12.3

14.5

12.1

12.5

4.8

-61%

Razén vulnerabilidad /

0,
desafiliacion 50%

62%

52%

64%

48%

Montevideo

Desafiliados (15 a 19

~ 18.7
afos)

20.6

20.4

18.9

7.7

-11.0

-59%

Jovenes 15 a 19 afios
sin estudiar ni 8.9
trabajar**

10.9

12.5

11.9

5.4

-39%

Razén vulnerabilidad /

0,
desafiliacion 48%

53%

61%

63%

70%

Ciudad de Artigas

Desafiliados (15 a 19

~ 30.6
afos)

24.0

22.1

19.4

10.9

-19.8

-65%

Jovenes 15 a 19 afios
sin estudiar ni 12.2
trabajar**

12.4

12.1

14.8

2.3

-10.0

-81%

Razoén vulnerabilidad /

0,
desafiliacion 40%

52%

55%

76%

21%

Ciudad de Melo

Desafiliados (15 a 19

~ 211
afos)

20.0

26.8

17.8

7.6

-13.5

-64%

Jovenes 15 a 19 afios
sin estudiar ni 13.7
trabajar*

13.6

14.1

11.0

3.8

-9.9

-12%

Razoén vulnerabilidad /

0,
desafiliacion 65%

68%

53%

62%

50%

Ciudad de Rivera

Desafiliados (15 a 19

~ 24.7
afos)

33.3

13.9

21.2

15.0

-9.8

-39%

Jovenes 15 a 19 afios
sin estudiar ni 10.1
trabajar*

20.7

8.2

11.6

8.5

-1.6

-16%

Razoén vulnerabilidad /

0,
desafiliacion 41%

62%

59%

55%

57%

Ciudad de
Tacuarembo

Desafiliados (15 a 19

~ 22.6
afos)

15.9

31.4

20.1

6.6

-16.0

-71%

Jovenes 15 a 19 afios
sin estudiar ni 13.1
trabajar**

11.4

14.2

12.5

4.8

-8.4

-64%

Razo6n vulnerabilidad /

0,
desafiliacién 58%

71%

45%

62%

2%

Fuente: elaboracién propia con base en las ECH de los afios respectivos. (*) jovenes sin CB
aprobado (**) Comprende quienes no asisten a la educacion y que estan desempleados o
inactivos, incluyendo "amas de casa" .
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En esta evolucién regional, es de destacar que hacia 1991 las ciudades no
diferian sustantivamente en el indicador. Artigas y Melo tuvieron mejoras
notorias del 81% y del 72%, en Tacuarembd fue también importante (64%),
pero Rivera muestra una inercia mayor: s6lo bajo un 16%. De hecho es la
ciudad que presenta la incidencia mas alta de vulnerabilidad en la regién, casi
duplicando a las restantes capitales.

Es importante concluir con la lectura la razon entre la vulnerabilidad y la
desafiliacion para informar tentativamente el curso de vida que podrian tomar
quienes se desafilian. Este indicador permite inferir qué proporcion de los
desafiliados no est4 en el mercado laboral. Si se observa esta magnitud es
aproximadamente del 60%, levemente superior en Montevideo que en la
Frontera Nordeste. Esto es, seis de cada 10 desafiliados tal como ha sido
definido en sentido restringido, tampoco tenia actividad economica en el
momento en que fue encuestado por la ECH. Conviene anticipar una
observacion legitima y sefalar que la distribucion por sexos de los jovenes
vulnerables no muestra un desbalance notorio: 52% a 48% a nivel nacional,
siendo proporciones casi semejantes en la region. Esto es, varones y mujeres
pueden igualmente estar en este estado social mas alla de que probablemente
las mujeres vulnerables ademas tengan mas chances de ser “amas de casa”.

La serie tiene un leve movimiento al alza entre 1991 hasta 2006 para
ambas regiones: es decir que por 15 afos crecid proporcionalmente el conjunto
de jovenes vulnerables. En 2011 diverge el sentido, al alza en Montevideo
(llegando a siete de cada diez) y retrocede en la Frontera. En ésta ultima, las
magnitudes observadas en la razon para 1991 son muy similares para 2011, de
lo cual se puede inferir una inelasticidad importante en la distribucion a pesar
de los ciclos econémicos y de las politicas educativas generales.

Existe una variacion entre las capitales regionales a destacar que se
“‘esconde” detras del promedio regional. En las ciudades de Rivera y
Tacuarembd, la razon de vulnerabilidad es mayor en 2011 que en 1991. En
Artigas y Melo, la razén es menor en 2011. Esto es, las dos ciudades mayores
muestran un comportamiento mas semejante a la metropolis de Montevideo, en

tanto que las dos menores se asemejan a las ciudades pequefas.
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7. Algunas implicancias para (estudiar las) politicas

Este articulo ha examinado desde el punto de vista socio-econémico,
histérico, linglistico y educativo los rezagos que caracterizan a la Frontera
Nord-este. Estos hallazgos se inscriben en el diagndéstico contemporaneo
respecto al papel de las singularidades regionales sobre las tendencias en
educacion, y permiten sugerir tres implicancias en términos de politica. En
primer lugar, la regibn comparte los grandes problemas de desempefio de la
Educacion Media y Superior, que se observan en otras regiones, en
Montevideo y a nivel nacional. Existe un consenso amplio entre los
investigadores en educacion, labrado por la acumulacion de los ultimos diez
afos, en los siguientes tres: i) la calidad de los aprendizajes; ii) el abandono y
la desafiliacion; y iii) el estancamiento en la acreditacion de los niveles
correspondientes, que conduce a una baja eficiencia terminal incluyendo la
Educacion Superior (Cardozo, 2009). Hemos mostrado evidencia en la
secciones 4 y 5 que permiten inferir que los tres problemas presentan una
gravedad aun mayor en la Frontera nordeste, colocandola en una situacion de
rezago tanto frente al area metropolitana como a las restantes regiones del
pais.

Estos problemas han sido explicados gruesamente por tres grandes
factores: i) la estratificacion de los aprendizajes y las trayectorias, generada por
el origen social, el género y el area geogréfica de residencia; ii) la transicion
entre ciclos (entre Primaria y Ciclo Basico, de este a Media Superior asi como
entre ésta y Educacion Superior), en un sistema con fuertes segmentaciones
institucionales y rigideces curriculares; y iii) el disefio institucional centralizado
de todas las funciones que ademas, ha sido débil desarrollador de mecanismos
de rendicidén de cuentas y asesoramiento eficaces hacia los centros escolares y
a los docentes en las aulas.Estos grandes problemas interactian al punto de
conformar verdaderos circulos viciosos, multiplicando obstaculos a los muchos
programas de reforma que se han emprendidos en el sector publico desde
1990 (Da Silveira, 1995; Fernandez & Bentancur, 2008; Bentancur, 2007,
Bentancur, 2008; Boado, et al., 2011). Obsérvese en particular que centralismo
institucional implica generalmente débiles capacidades locales y regionales en

materia de gestion educativa, lo que, asociado al rezago histérico con que se
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instala el Estado en el territorio de la Frontera, podria hipotetizarse incrementan
los efectos negativos de este determinante.

Ahora bien, el conocimiento cientifico y social disponible sobre los
problemas y factores centrales del sistema educativo es de diverso porte. En
un extremo, existen solidos y extensos estudios sobre calidad de los
aprendizajes hechos con base en las evaluaciones realizadas en Primaria por
la Unidad de Medicion de Resultados Educativos (UMRE) en los noventa y las
realizadas a jovenes de 15 afios en el marco del Programa PISA (Fernandez,
2003; Fernandez, 2007 b; Fernandez, et al., 2007; ANEP - DIEE, 2009; ANEP-
MESyYFOD, 1999; Ravela et al, 2004; Peri et al, 2011; Fernandez y Cardozo,
2011). La investigacion sobre el abandono y la desafiliacion, si bien cuenta con
importantes aportes a lo largo de toda la década pasada (Cardozo &
Erramuspe, 2000; Cardozo, Filgueira, & Llambi, 2000; Cardozo, Fuentes, &
Llambi, 1999) ha tenido s6lo una mas reciente atencion tanto de la opinion
publica como de las politicas publicas (Cardozo, 2009; Cardozo, 2012;
Fernandez, 2009 b; Fernandez, 2010; Boado, Custodio, & Ramirez, 2011).En
ambos casos, el analisis ha identificado y modelizado consistentemente el peso
de los distintos componentes de la desigualdad social (Fernandez, 2007 a;
Blanco, 2009; Ravela, Picaroni, Cardoso, Fernandez, Loureiro, & Luaces, 1999;
Fernandez & Cardozo, 2011; Fernandez & Blanco, 2004).

En el otro extremo, en Uruguay solo existe una reducida comprension
cientifica y social sobre como incide la centralizacion (esto es, la
desconsideracion de las especificidades regionales) en los tres problemas
educativos referidos anteriormente. Por ejemplo, no ha sido hasta muy
recientemente que una evaluacion de aprendizajes reporto el efecto del uso del
“‘portugués del Uruguay” (PU)(Armua, et al., 2010, pp. 143-145). Las
particularidades regionales en el desarrollo de la Educacion Superior también
tienen una reducida expresion en el conocimiento cientifico social (Acevedo,
2011; Acevedo, 2009; Fernandez, 2009 a). Menos aun contamos con masa
critica de investigacion aplicada que pueda ser utilizada para el disefio de
politicas educativas con base regional ni tampoco investigacion que permita
monitorear o evaluar los impactos regionales diferenciales de las politicas
educativas disefiadas centralmente. Han sido asilados o marginales, a pesar
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de su solidez linguistica, los esfuerzos hechos desde la academia y la
Administracion por impulsar redisefios curriculares y organizacionales que
atiendan a esta realidad (ANEP, 2008; Behares, 2007). Tampoco hay estudios
acumulados que permitan entender si el rezago en el desarrollo de la
Educacion Superior y de la Educacién Tecnoldgica (entre otras cosas, por
problemas de ausencia de oferta) esta asociado a la baja capacidad endbégena
de innovacion y al modelo de enclave que pareceria predominar entre algunos

emprendimientos locales instalados en la zona.

Estas carencias y especificidades recomiendan el impulso de una
investigacion social aplicada para el disefio, monitoreo y evaluacion de politicas
educativas que crecientemente estaran involucrando como elementos centrales
a la descentralizacion y su contracara necesaria, la regionalizacion. Dados los
aspectos identificados en este analisis, al menos cuatro debieran ser los
aspectos a estudiar: i) la democratizacion de la educacidn superior universitaria
y tecnologica; ii) la articulacion de la Educacion Media y el trabajo, en especial
en aquellas ocupaciones y ramas de actividad que permitirian la introduccion
de valor agregado por el conocimiento; iii) el disefio curricular que atienda a las
caracteristicas socio-culturales especificas de la frontera, en especial el
“Portugués del Uruguay” y iv) los severos problemas de abandono y
desafiliacion observados entre los adolescentes y en el nivel Medio y Medio
Superior que generan bajas tasas de escolarizacion y aun mas bajas de

graduacion en esos niveles hoy en dia obligatorios.
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