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“Descentralizacion educativa: algunas discusiones en torno a la cuestion
y referencia al caso Argentino”.

Néstor Hugo Romero *

Resumen:

La descentralizacion, como teoria y préctica politica, puede resultar confusa y hasta
contradictoria. Se la puede ver como una forma de liberar las rigidas estructuras de las burocra-
cias centralizadas, como un paso crucial hacia un modelo mas sostenible de desarrollo social
y econdmico o se la puede vincular con los discursos a favor de una mayor participacion en el
proceso de toma de decisiones. Sin embargo, también puede ser un paso mucho menos
abierto en direccion a un aumento de la privatizacion, de la desregulacion y del retroceso de
muchas de las funciones econdmicas, y particularmente de las funciones sociales del Estado.

A pesar de los problemas que pueden generar las politicas descentralizadoras, muchos
gobiernos insisten en desarrollarlas a la vez que los especialistas concuerdan en que ellas,
bajo ciertas condiciones, son una estrategia que posibilita enfrentar con relativo éxito los
problemas de pertinencia, eficacia y eficiencia de las politicas piblicas.

En este trabajo se exponen los fundamentos tedricos més significativos en torno al tema
y, desde una vision critico-reflexiva, se realiza un analisis de algunos estudios existentes, en su
mayoria con referentes empiricos; se discute sobre la l6gica que conllevan las politicas des-
centralizadoras y se analizan algunas experiencias en el campo de la educacién Argentina.
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Abstract:

Decentralization, as political theory and practice, may be confusing and even
contradictory. It can be seen as a way of flexibilizing the rigid structures of the centralized
bureaucracies, as a crucial step towards a more sustainable model of social and economic
development. It also can be related to a discourse in favor of a greater participation in the
decision-making process. It can also be, however, a step towards an increase of privatization,
deregulation and retreat of many of the State economic, and particularly social functions.

In spite of the problems that the decentralized policies may cause, many governments
insist in developing them, while specialists agree on the idea that, under certain conditions,
they are a strategy that enables to face with relative success the problems of pertinence,
efficacy and efficiency of the public policies.

This work presents the more important theories on the subject and, from a critical-
reflective point of view, analyses some of the existing studies, most of them with empirical
referents. It also discusses the logic of the decentralized policies and analyses some
experiences in the field of education in Argentina.
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Introduccion

El presente trabajo es parte de una investigacion que se realizé en el marco de la
tesis' de Maestria en Politicas Sociales de la Universidad Nacional de Salta. Los prop6si-
tos de esa investigacion eran conocer: 1) El contenido (o sentido) otorgado al concepto
de descentralizacién, 2) El rol o funciones que le compete a los Estados (nacional y
jurisdiccional) en la implementacién de estas politicas, y 3) las distancias entre las
formulaciones de principios, las normas adoptadas y los procesos concretos de realiza-
cion en las propuestas institucionales.

Para el logro de esos propositos se analizaron (mediante un disefio de tipo cualitati-
vo y una metodologia que intentd ser constructivista, Hermenéutica, y compleja) las
lineas generales de las politicas educativas, con perspectiva descentralizadora, a partir de
la sancion de la Ley Federal de Educacion (abril de 1993), y en particular para la Educacion
General Basica (EGB). Se estudiaron documentos (Programas, Proyectos, Normativa, en-
tre otros) y se contrastaron con las principales discusiones tedricas sobre la cuestion.
Para confrontar las formulaciones politicas descentralizadoras con acciones concretas, se
utilizé la informacion resultante del estudio en casos del proyecto 7 del Plan Social Edu-
cativo: “Implementacién del 3° Ciclo de EGB en Escuelas Rurales”, ya que esta experiencia
es el resultado de una politica compensatoria y contempla, como uno de sus ejes, la
descentralizacion y autonomia escolar.

Sabido es que sobre este tema existen definiciones de diversa indole, en particular de
orden juridico y, respecto de ellas, distintas opiniones. En esta ocasion, més que propo-
ner una definicidn, nos interesa llamar la atencion sobre la 16gica subyacente en la dina-
mica de la descentralizacion.

La cuestion de la descentralizacion tiene una dimension politica, que coloca los
problemas de la distribucion espacial del poder dentro de un Estado y el de la organiza-
cion de un sistema de redistribucion del poder democratico en provecho de las comunida-
des locales. Por eso al hablar de descentralizacion no es conveniente limitarse inicamente
a aspectos técnicos o financieros. Descentralizar implica delegar el poder o algin grado
de poder de decision a los gobiernos provinciales, municipales, organizaciones comunita-
rias, a las empresas o a los particulares. El primer interrogante que se plantea es a quién se
delega y el segundo qué se delega.

Caracterizacion

La descentralizacion puede adoptar diversas formas, puede ser horizontal o vertical. La
descentralizacion horizontal dispersa el poder entre instituciones al mismo nivel; asi por
ejemplo, las decisiones de como distribuir el gasto no se concentra en un solo ministerio,
como puede ser el de Economia o Hacienda, sino que podrian tomarse conjuntamente con
otros ministerios. La descentralizacion vertical, por su parte, permite que algunos de los
poderes del gobierno central se deleguen a niveles inferiores de la administracion: a las
regiones, a las jurisdicciones provinciales, a los gobiernos municipales, etc.

1- “Politicas para la descentralizacion educativa en la Argentina actual. Estudios de caso”. Aprobada
con recomendacién de publicacion (Resol -H- N°1054/04).

2- En educacién se puede delegar la facultad de realizar la gestion econdmico-financicra, dc administrar,
de claborar cl curriculum, de supcrvisar, de evaluar, dc otorgar crcdenciales o titulos, de designar cl
personal, ctc., o partc dc csas facultades.
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Segin Rondinelli (Citado por Mérquez, 1995: 226), pueden distinguirse cuatro tipos de
descentralizacion: a) la “desconcentracion™ en la cual se delegan responsabilidades admi-
nistrativas a niveles inferiores dentro del propio ministerio; b) la “devolucién™ en la que se
transfieren responsabilidades a unidades del gobierno autonomas tales como provincias y
municipios; c) la “delegacion” cuando la transferencia se efectiia a organizaciones que
estan fuera de la 6rbita oficial, tales como organizaciones semiautonomas o paraestatales
controladas solo muy indirectamente por el gobierno central; y d) la “privatizacion” en la
que la transferencia se efectiia a individuos o empresas privadas.

Las diferentes modalidades que adquieren los procesos de descentralizacion responden
a diferentes 16gicas con que se enfrenta un aspecto de la crisis del Estado, 16gicas que a su vez
resultan de la lucha de distintos grupos de presion y gestion al interior del Estado. No es raro,
entonces, que sea distinta la manera de conceptualizar los problemas que conllevan los
procesos de descentralizacion, las dimensiones que se enfatizan de ellos, el papel que se le
asigna al Estado e, incluso, que hasta sea diferente el propio concepto de descentralizacion.

En consecuencia la descentralizacion constituye una reforma politico-institucional
cuyo sentido no esta univocamente predeterminado. En el campo educativo las propuestas
se fundamentan en supuestos politicos divergentes. La intencionalidad con que el Banco
Mundial recomienda y favorece politicas descentralizadoras es por cierto muy diferente de
la intencionalidad con que propugnan la descentralizacion la OEA o la UNESCO.

La descentralizacion por la que abogan las fuerzas progresistas se encuentra en las
antipodas de la descentralizacion que propugna y lleva a la prdctica el
neoconservadurismo. La descentralizacion progresista tiene por objetivo la participa-
cion, el desarrollo local, la justicia social, el fortalecimiento de la democracia. La
neoconservadora se propone bdsicamente la reestructuracion capitalista; es funcional
con su proyecto de privatizacion del Estado y sus funciones (Marquez, 1995: 219).

Segtin afirma Llach, J.J. (cfr. 1999: 266), la descentralizacion educativa es una forma de
respuesta a la crisis del Estado benefactor y ha intentado responder a diferentes objetivos:
a) de desarrollo regional: se procura desconcentrar la administracion del estado para lograr
y promover el desarrollo regional y la integracion del pais, b) Economicos: se busca lograr la
mayor eficiencia propia de los procesos descentralizados de toma de decisiones y ¢) Demo-
craticos o participativos: se descentraliza o desconcentra a fin de otorgar mayor autonomia
de decision, poder y recursos a otras instancias del gobierno o de la propia sociedad.

Para analizar la problematica de la descentralizacion en materia educativa, se toman
(con algunas adaptaciones) los argumentos dados por Hans Weiler (Pereyra, 1996) sobre
la cuestion:

1.El argumento de la “Redistribucion” que esté relacionado con la divisién del poder.

2.El argumento de la “Eficiencia/Eficacia” que trata de promover la eficacia en rela-
cion con el coste del sistema educativo mediante un despliegue y una gestion mas
eficiente de los recursos disponibles.

3.El argumento de las “Culturas de Aprendizaje” que hace hincapié en la descentra-
lizacion de los contenidos educativos.

3- Scgln Servan-Schreiber, citados por José Rivero (1999: 371), la desconcentracién no es un proceso
politico. Comprende medidas que tiencn por objctivo transferir a un ambito local del Estado cicrtas
atribucioncs que antcs estaban a cargo dc un ministerio. Con la desconcentracion sc procura aumentar los
podcres de los organos territoriales del Estado, pero no afecta el poder del gobicrno ni supone mayor
participacion de los ciudadanos.

4- Scgin algunos autores, el término “dcvolucion” no resulta muy acertado por cuanto se devuclve algo
que s¢ poscy6 antcriormente, lo que no cs el caso de la Argentina.
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En cuanto a la autoridad® distributiva del Estado, el argumento (primero), y en contra
de la descentralizacion, se expresa en dos formas. Se supone que la asignacion descentrali-
zada de recursos:

- No promueve la igualdad y puede incrementar las disparidades en la asignacion de
recursos que pueda existir entre las diferentes regiones del pais.

- Disminuye la eficacia, dificultando el desarrollo de economias de escala y una
mayor movilidad de los recursos alld donde sean més necesarios.

De Mattos (citado por Findling y Tamargo, 1.992: 45) sefiala que la descentralizacion en
tanto herramienta politico-administrativa no puede alcanzar los objetivos que se le asignan
ya que por si sola no puede alterar los rasgos fundamentales de la dindmica capitalista: “no
resulta factible intentar reducir las injusticias sociales si al mismo tiempo no se definen y
aplican politicas estructurales que incidan explicita o deliberadamente en los mecanismos
dominantes de la distribucién del producto social”.

En relacién con la nocién de “divisién del poder” hay, desde esta perspectiva, dos
ideas que se vinculan: 1) la necesidad de mantener el control en condiciones de aumento y
multiplicacion de las tendencias “centrifugas” de eliminacién de obstaculos; 2) la necesidad
de garantizar lo més eficazmente posible la reproduccién de las relaciones sociales vigentes,
con la ayuda del sistema educativo.

Los que estan a favor de este Ultimo argumento lo justifican en “la necesidad de
construir la nacién y asegurar la equidad en el servicio” y expresan que “la educacion
centralizada es una propuesta atractiva que contiene promesas importantes para la vida de
la sociedad” (Casassus, 1994: 17). Esas promesas estan relacionadas con temas estratégi-
cos tales como la identidad nacional, la integracion social, la coherencia del sistema educa-
tivo, la facilidad de economias de escala, la equidad social, la manutencion de normas y
estandares nacionales validos para todos y, finalmente, la democracia mediante la orienta-
cion de la igualdad de oportunidades necesarias para una movilidad vertical de los indivi-
duos en la sociedad.

A pesar de esas “promesas”, cuyo nivel de cumplimiento varia en los distintos paises, se
percibe un cambio en la actitud de la sociedad frente a los sistemas centralizados. La conjun-
cion de, al menos, tres dimensiones parece haber conducido a un quiebre en cuanto a la
apreciacion sobre los sistemas centralizados: a) el debate acerca del rol que le cabe al Estado,
prevaleciendo la perspectiva de origen neoliberal que tiende a reducir la esfera de competen-
cias del mismo, favorecido por el desmoronamiento de la organizacién politica de sociedades
en las cuales el Estado tenia un papel preponderante. b) la crisis de la educacion y la necesidad
de reemplazar los sistemas educativos mediante el cambio en la gestién de los mismos, y ¢) la
aspiracion a ingresar a la era de la modernidad de los gobiernos de la region, produciéndose
una asociacién (particular en América Latina) entre modernizacion y descentralizacion.

Teniendo en cuenta la incompatibilidad fundamental entre la 16gica de la division del
poder que implica la descentralizacion y el interés de algunos Estados Modernos por man-
tener el control politico, no es sorprendente que las formas de descentralizacion que impli-
can una auténtica redistribucién de la autoridad sigan siendo bastante escasas entre ellos.

El segundo argumento para introducir estructuras de direcciéon més descentralizadas
se basa en la idea de que la descentralizacion puede aportar niveles elevados de eficacia en

5- En educacion, como en otras arcas dc cxpresion de la politica, la autoridad se cjerce cfectivamente de
dos mancras: mediante la regulacion de la conducta (individual e institucional) y mediante la asignacion de
rccursos (humanos, matcriales y cconéomicos). Comunmente, salvo importantcs cxcepciones y variacio-
ncs, esta autoridad la cjercen cl Estado y sus organismos.
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la gestion de los sistemas educativos en la medida en que las jurisdicciones, las comunida-
des locales y, en especial, los particulares contribuyan (en mayor grado) al gasto educativo
al estar mas involucrados en la gestion. Este argumento remite a dos supuestos:

- Que una mayor descentralizaciéon movilizaria y generaria recursos (locales y priva-
dos) que no estan disponibles en condiciones centralizadas.

- Que los sistemas descentralizados pueden utilizar de forma més eficaz los recursos
disponibles.

Segun lo afirmado en estos supuestos, en nuestra opinion la descentralizaciéon no
produciria automaticamente ventajas en cuanto a eficiencia. Si se planifica y ejecuta mal los
costos pueden elevarse en lugar de reducirse. Un peligro frecuente es que se superpongan
los estamentos de la administracion nacional, regional y local y de que los niveles de
prestacion de servicios, en vez de mejorar, empeoren.

Los sectores de la sociedad civil, al tener mayores posibilidades de participacion en los
asuntos educativos, pueden lograr que sus demandas sean satisfechas y, en consecuencia,
estarian mds interesadas en contribuir a su financiamiento. Se espera por este medio que se
generen aportes adicionales desde el sector privado, de la comunidad y de los padres.

La movilizacién de recursos potenciales -humanos y econémicos- apelando a la parti-
cipacioén, constituye para algunos autores una posibilidad de paliar los efectos de la crisis
econdmica general, que crudamente se hacen sentir sobre los sectores populares a los
cuales el Estado va visualizando cada vez méas como una carga, conforme abandona la
legitimacion de su antiguo rol de protector y redistribuidor de los ingresos nacionales. La
participacion se presenta no como una alternativa para incidir para que la distribucién de los
Trecursos existentes, por pocos que sean, se realice también en beneficio de los sectores
populares sino como la Unica posibilidad de que éstos contrarresten su propio deterioro;
parece darse por sentado que sélo contardn con los recursos que sean capaces de generar.

El tercer argumento, de un orden muy distinto, a favor de la descentralizacion de los
sistemas educativos, se refiere a la naturaleza y a los determinantes del proceso de aprendi-
zaje. Este argumento se basa en la descentralizacion de los contenidos educativos mediante
la comprension de los rasgos peculiares de cada regién. También en este caso parecen
surgir posiciones opuestas:

- Porun lado se reconoce la importancia de los entornos y contextos de aprendizaje
de las culturas peculiares.

- Por otro, las demandas de los mercados de trabajo y de los sistemas de comunica-
cién modernos exigen competencias, destrezas y certificados més generalizados y
uniformes, tanto en el 4mbito nacional como internacional.

El autoritarismo y el centralismo que caracterizaron y caracterizan a los sistemas educa-
tivos de nuestra region, trataron de hacer de las instituciones 4mbitos de resonancia para
las directivas nacionales, espacios de obediencia y acatamiento y, en gran medida, lo logra-
ron. Se estructur6 para ello una cerrada trama de directivas administrativas y técnicas para
su cumplimiento a lo largo de los sistemas, sin mayor atencion de las diversidades étnicas,
socioecondmicas, culturales o intelectuales, ya fueran individuales o colectivas.

Pareciera que hubo tiempos en que todo ello “funcionaba”. Con diferentes ritmos, las
sociedades nacionales y regionales aceleraron sus respectivos procesos de diferenciacion
y los sistemas centrales, tratando de congelar la uniformidad, comenzaron a resquebrajarse;
se profundizé el abismo entre la cultura de la escuela y la del contexto familiar y social con
el que se debia comunicar. Quizas donde mas se evidencian los males del centralismo (y, a la
vez, donde maés expectativas existen hoy sobre la descentralizacion) sea en el &mbito de las
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instituciones escolares. Tales instituciones son la primera linea de accién del sistema; en
ellas se juega la eficacia de todo el esfuerzo financiero, administrativo, organizativo y peda-
gogico que se realice.

Todo cuanto se haga para simplificar procedimientos administrativos, se prueba en las
instituciones educativas; en ellas se validan todas las propuestas para actualizar conte-
nidos, para renovar métodos o para transmitir determinados valores. De lo contrario,
todo serd ilusorio y se identificard como un nuevo juego de los burécratas del sistema
(Roggi, 1994: 36).

Silos ministerios provinciales no son capaces de crear con mayor eficiencia condicio-
nes para que las escuelas y colegios, por ejemplo, diversifiquen sus contenidos hasta
donde lo consideren conveniente, la capacidad innovadora que requiere la flexibilizacién
curricular no se lograra despertar.

El panorama expuesto en estos tres argumentos resulta bastante complejo. Aunque
los tres parecen tener sentido desde el punto de vista abstracto, en distinta medida todos
ellos tienen dificultades sustanciales en su fundamentacion tedrica y/o en su realizacién
practica. Es complejo porque los fendmenos sociales estan interconectados y los cambios
en una parte del sistema necesariamente producen cambios en otras partes del mismo. Por
tal razon al transferir competencias hay que pensar que es necesario reacomodar situacio-
nes, tanto desde el punto de vista del que recibe la competencia, como desde el que se
desprende de ellas.

Antecedentes

Existen numerosos estudios directamente relacionados con el tema de la descentraliza-
cién educativa, pero casi todos se producen en el contexto de otros paises, especialmente
latinoamericanos. En Argentina son escasas las investigaciones que se realizaron en los
ultimos 10 afios, la mayoria de ellas datan de mediados de los afios '80.

Con la sancién de la Ley Federal de Educacion (1993), la reforma general del Sistema se
dio en forma vertiginosa y compulsiva, lo que dificulté el estudio de las condiciones
(factibilidad) en las que cada jurisdiccion debia realizar el pasaje de un sistema a otro. Por lo
tanto, los estudios sobre experiencias o acciones de descentralizacién son casi inexistentes
en este periodo.

Un antecedente importante lo constituye la recopilacion y sistematizacion realizada
por Ricardo Hevia Rivas sobre “Politicas de Descentralizacién en la Educacion Bésica y
Media en América Latina. Estado del Arte”, publicado por la UNESCO y REDUC. En el
mismo se registran 89 estudios directamente relacionados con el tema y una bibliografia de
referencia con 15 titulos que facilitan la elaboracién de nuestro marco conceptual.

No todos los trabajos pueden considerarse investigaciones de base empirica. Algu-
nos son articulos de opinién y ponencias en seminarios que pueden contribuir al desarrollo
del pensamiento sobre el tema. Los mismos cobran relevancia por tres motivos: 1- represen-
tan un importante debate sobre el tema ya que en muchos paises la discusién sobre la
descentralizacion en educacién constituye uno de los problemas mas candentes de las
politicas educacionales que se estan desarrollando, 2- por el prestigio académico de los
ponentes, 3- por que contribuyen a la elaboracion de marcos interpretativos en base a los
cuales se podrian enfocar estudios més empiricos sobre el tema.

De acuerdo a su metodologia, la documentacidn basica analizada fue clasificada en
estudios descriptivos analiticos de cardcter evaluativo (40 cuarenta); estudios con énfasis
en la planificacion (25 veinticinco); estudios tedricos e interpretativos (16 dieciséis), y
escritos de opinidn o ponencias. A pesar de esta distribucion favorable a las evaluaciones,
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del analisis global realizado Hevia Rivas concluye que existe una evidente carencia de
estudios evaluativos que arrojen resultados consistentes, expresa que hay pocas pruebas
de que las politicas de descentralizacion funcionen o, mas alin, que existen evidencias de
que no aumentan la eficiencia administrativa, ni la eficacia, ni la participacion social. Sin
embargo, estudios més recientes (De Senén Gonzalez: 1989) muestran el éxito alcanzado en
algunas experiencias particulares, lo que estaria indicando (expresa Hevia Rivas) que las
evaluaciones no arrojan resultados consistentes.

Esto puede deberse a varios factores. Por un lado, algunos de los documentos analiza-
dos en esta categoria carecen de referentes empiricos. Esto vale tanto para los estudios
criticos como para los que intentan demostrar las bondades de estas politicas desde las
esferas del gobierno. Da la impresion de que les falta, en algunos casos, perspectiva histo-
rica para validar los juicios que emiten (a esto se agrega la escasez de estudios de caracter
historico). Por lo tanto, el compromiso politico de estas investigaciones se constituiria en
otra razon explicativa del mismo fenémeno.

No se puede negar que en el éxito de las politicas de descentralizacion educativa se
juegan posiciones politicas, sociales y econémicas de caracter nacional. Por tratarse de un
tema tan complejo y de tanta connotacion politica, pareciera que en muchos estudios el
juicio favorable o critico respecto a como se han ejecutado las politicas de descentralizacion
no se hace principalmente en base a consideraciones académicas.

Por otra parte, en la revision bibliogréfica se encontraron pocos estudios comparati-
vos sobre el tema. Entre los més significativos se destacan: a) “Descentralizacion de la
Educacion. Financiamiento basado en la demanda”, realizado por Patrinos y Ariasingam,
financiado y publicado por el Banco Mundial (1998), b) “La Descentralizacion de la Educa-
ciény la Salud. Un andlisis comparativo de la experiencia latinoamericana”, financiado por
la CEPAL y publicado por las Naciones Unidas (1998), c) “Globalizacion y descentralizacioén
de los sistemas educativos. Fundamentos para un nuevo programa de la educacién compara-
da”, editado por Pomares-Corredor de Espafia (1996), d) “La escuela, el estado y el mercado”,
editado por la fundacién Paideia y Ediciones Morata de Espaiia (1999) (cft. Bibliografia).

En el primero, los autores plantean que algunos gobiernos estan ensayando nuevos
mecanismos para la canalizacion de los fondos disponibles. Uno de ellos es el del
financiamiento basado en la demanda, en virtud del cual se proporcionan fondos publicos
directamente a los individuos o a instituciones en funcién de la demanda expresada, quie-
nes los utilizan en el centro de ensefianza de su eleccion. Todos los proyectos aqui analiza-
dos (Estipendios de Bangladesh, Financiamiento Comunitario de Chad, Becas orientadas a
objetivos especificos de China y México, sistemas de vales de Colombia, entre otros) pro-
mueven el acceso a la ensefianza, al plantearse como finalidad el aumento de la inscripcion.
En muchos casos se procura promover la equidad tomando como objetivo a determinados
grupos. El aumento de la eficiencia es otro indicador de los resultados. En algunos proyec-
tos se utiliza un mecanismo basado en la demanda para realizar economias en la prestaciéon
de servicios educativos y en la mayoria de los casos se intenta mejorar la calidad de la
ensefianza que reciben los nifios.

En el segundo caso, se recogen los resultados de una investigacién comparativa de
siete paises de América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, México y Nicara-
gua. La obra incluye una caracterizacién de los modelos de descentralizacion aplicados en
los sectores salud y educacion, asi como un analisis de los efectos que tuvieron estos
procesos en cuanto a la eficiencia y equidad en la prestacion de dichos servicios. Ambos
ofrecen orientaciones para el disefio y puesta en marcha de futuras reformas. Entre los
resultados se destaca la heterogeneidad de las estrategias y los modelos de descentraliza-
cidn, tanto en términos de las motivaciones iniciales que impulsaron los procesos como de
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secuencia de instrumentacion de las reformas, el nivel territorial y caracteristicas de las
instituciones receptoras de las funciones descentralizadas y grado de autonomia efectiva-
mente delegado. Sin embargo, existen elementos comunes, tales como la dependencia de
recursos del gobierno central para el financiamiento de los servicios, el fortalecimiento de su
papel regulador, una notable rigidez en la administracion de recursos humanos y, tanto por
esta razon como por otras relacionadas, el traspaso generalmente incompleto de responsa-
bilidades de gestion.

En el tercer caso, el estudio contiene los aportes de quince destacados profesores e
investigadores europeos y estadounidenses, quienes coinciden en sefialar que en los siste-
mas educativos existe un alto grado de estandarizacion global de las estructuras organizativas.
En estos estudios se analiza la aplicacion de los conceptos de “Globalizacion” y “Descen-
tralizacion” a las politicas educativas, las instituciones escolares, los actores y agentes que
las gobiernan y administran, las formas de evaluacion y las practicas sociales relacionadas
con la reflexion y las organizaciones de tipo participativo. Apuestan, en definitiva, por una
reforma de la escolarizacién que implique cambio social y cultural, en el marco de la
“reconfiguracion” del Estado, el ascenso de la sociedad civil y la renovacion de las reivin-
dicaciones populares, como medios de garantizar una gestién mas plural y participativa de
docentes, administradores, padres y comunidades locales.

En el Gltimo caso se examinan las reformas educativas mas recientes de Inglaterra y
Gales, Estados Unidos, Australia, Nueva Zelanda y Suecia; se destacan las tendencias que
se estan imponiendo en el mundo y previene sobre determinados discursos y politicas
neoliberales que ponen en cuestion y debilitan la funcién de los centros escolares en las
sociedades democraticas. Describe como, al mismo tiempo que las administraciones edu-
cativas parecen delegar poderes a las escuelas y a las familias, los gobiernos aumentan,
en realidad, su capacidad de “manejar” a distancia el sistema. Los autores revisan las
pruebas obtenidas en diversas investigaciones sobre el impacto producido por las refor-
mas y concluyen que no hay evidencias importantes de los beneficios educativos que,
segln sus proponentes, se derivan de las reformas, y si existen pruebas considerables de
que permiten maximizar las ventajas que ya tienen las escuelas y las familias mas favore-
cidas. Sostienen que, para evitar los efectos lesivos para la igualdad de oportunidades, es
urgente restablecer el equilibrio entre los derechos de los consumidores y de los ciudada-
nos en la educacion.

Un estudio similar al emprendido en la investigacién de la que forma parte esta
publicaciodn, lo constituye el Proyecto: “Transformaciones en los procesos de gestion
educativa en el marco de la descentralizacion en Colombia”, realizado en el Instituto SER
de investigacion por Piedad Caballero Prieto, Hortensia Manrique y un equipo de profe-
sionales que apoyaron el trabajo de campo. El estudio® se realiz6 en tres Departamentos
y en cada uno de ellos se seleccionaron cinco Municipios; dentro de éstos, dos estable-
cimientos educativos que, a criterio de las autoridades municipales y departamentales,
representan experiencias administrativas eficientes y “exitosas”. Durante la investiga-
cion se recurrid a diferentes fuentes de informacion y mediante distintos instrumentos de
acceso a la informacion fueron analizados los componentes fiscales, administrativos y
pedagogicos acordados para el estudio.

6- Los intcrrogantes que se convirticron en directrices para cl analisis fueron: jcomo sc define cl éxito de
la descentralizacion?, jen relacion con qué?, ¢ligando el éxito dc un establecimiento al de una politica aun
no implementada?, ;en relacion con que aspectos derivables de la descentralizacion sc podria llegar a
idcntificar proycctos exitosos?
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Se encontr6 sélo un estudio que compara situaciones de provincias distintas al
interior de la Republica Argentina: “Politicas Estatales y Programas de Descentralizacion
y Regionalizaciéon Educativa: Un Estudio de Casos en tres Provincias Argentinas” de
Silvia De Senen Gonzales’ . Esta escasez indicaria la dificultad de emprender estudios de
esta naturaleza, a pesar de la evidente utilidad de ellos, pero que llevarlos a cabo requeriria
de un tipo de analisis de casos mas riguroso y més comprensivos que los analizados en
este estado del arte.

En general, la bibliografia consultada trata la problematica de la descentralizacién
utilizando los mismos ejes de anélisis (distribucion del poder, eficiencia y eficacia del
sistema, participacion en la toma de decisiones, autonomia y peculiaridad de las culturas
locales, entre los mas destacados) y partiendo de similares argumentos a favor y en
contra de ella. Por lo tanto, si bien la bibliografia es abundante no es variada en cuanto a
los enfoques de abordaje.

La descentralizacién en Argentina

La Argentina fue formalmente federal desde la definicion de las normas constituciona-
les y legales, y centralizada en el real funcionamiento de sus instituciones y de su economia.
Sin dudas que el ideal federalista de los dirigentes politicos del siglo pasado cedi6 progre-
sivamente al desarrollo de una estructura economica excesivamente atada y comprometida
con el puerto de Buenos Aires y con los intereses de las oligarquias metropolitanas, que
actuaban y decidian ignorando los derechos del interior.

A medida que paso el tiempo, se consolidaron los interese creados y la rutina se ensefioreo
en la gestion técnico-administrativa, la organizacion central se convirtio en centralis-
mo, y el aparato burocrdtico en burocratismo. Ambas deformaciones implicaron la
suma negativa de progresivas distorsiones politicas, vicios crecientes de toda indole,
Jfrenos y asfixias institucionales, criterios uniformizantes, operatividad cada vez mas
relativa, propension a reiterar y conservar conceptos y recetas anacronicas, adhesion
casi excluyente a formulas aprobadas, predominio del expedientey las meras formalida-
des, resistencia frente a las innovaciones y los cambios, consagracion del statu quo
(Salonia: 1995:27).

Dentro de ese marco la educacién estaba condenada a prolongar su estancamiento y a
no incorporar los avances cientifico-tecnologicos y culturales, ni a transformarse, ni a dis-
poner de medios y perspectivas para hacerlo en el futuro.

A fines de los afios '50 y comienzos de los '60 entro en crisis la organizacion centralista
del sistema, se hicieron evidentes sus falencias y aparecieron los primeros signos de su
agotamiento. Comenzaron entonces los pasos iniciales de un importante proceso de trans-
formacion educativa, con la descentralizacion y federalizacion, por un lado, y por el otro,
con la induccion y los mecanismos legales para ampliar los derechos y deberes de la socie-
dad en materia educativa®.

El gobierno de Frondizi bas6 su politica sobre las teorias del planeamiento; en 1958 se
promulgo el Estatuto del Docente y se comenz0 la transferencia de escuelas nacionales a las

7- Mas adclante sc volvera sobre este estudio.

8- Los cambios producidos y las conquistas logradas pronto fucron opacadas por los conflictos politicos
que sufrid cl pais, particularmente las dictaduras militarcs, que impactaron ncgativamente en todos los
ambitos dc la vida nacional, y mas ain en el scctor educacion. Esto en tanto las dictaduras se caracterizan
por scr conscrvadoras y no favorecicron procesos de cambio profundo.
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provincias®. Comenzaron a funcionar las juntas de Clasificacion y Disciplina y se realizaron
concursos. Se cred la Comision Permanente de Coordinacion Escolar, firmandose convenios
de coordinacion con las provincias, y por primera vez se logr6 un acuerdo curricular basico
para un programa de aplicacion en todas las escuelas provinciales y nacionales del pais.

La ensefianza oficial se deterioraba mientras la ensefianza privada crecia a un ritmo
acelerado. Lo maés notorio fue la creacion de las universidades privadas, con caréacter casi
absolutamente auténomo y la creacién de la Superintendencia de Ensefianza Privada. Por
primera vez en la historia educativa nacional qued6 configurado un sistema orgéanico privado.

En materia educativa, la experiencia Latinoamericana de descentralizacion y
desconcentracion ha respondido a diferentes enfoques en los que intervinieron factores
politicos, econdmicos, técnico-pedagogicos y administrativos. Histéricamente, las tres
modalidades principales de expresion de estos enfoques han sido la Nuclearizacion Educa-
tiva, la Regionalizacion y, mas recientemente, la Municipalizacion. Para el caso Argentino se
analizaran, someramente, la nuclearizacion y la regionalizacién y, como proceso anélogo a la
municipalizacion, la transferencia de servicios educativos a las jurisdicciones.

Nuclearizacion y Regionalizacion: dos modalidades entre los afios 60/80

La Nuclearizacion se basa en la agrupacién, a través de una red de servicios
interrelacionados entre si, de las unidades escolares de un area'® geogréfica determinada.
Esta forma organizativa -el nucleo educativo- constituye una unidad con funciones técnico-
docentes, administrativas y de promocion comunitaria. En el nicleo educativo se desarro-
llan programas escolarizados y acciones de extension educativa en apoyo de la promocion
comunal y de fomento de la participacioén de la poblacion. Por lo general se establece una
escuela coordinadora o centro educativo matriz o escuela base que cuente con el mejor
equipamiento y un conjunto de escuelas que se integren al niicleo (establecimiento educa-
tivos seccionales o escuelas satelitales o coordinadas). Se plantean diferencias segun el
pais o region de que se trate. En Argentina, por ejemplo, la red de escuelas que se integra al
nucleo es de entre 12 y 15, en Costa Rica es de entre 5 6 6. También en Argentina, en las
provincias de Neuquén, Formosa y San Luis la nuclearizacion abarca el conjunto del sistema
educativo, en Jujuy comprende s6lo la educacion basica y en otras provincias sélo la
educacion rural.

En varios paises latinoamericanos se le concede una destacada importancia a la
nuclearizacién educativa como una de las estrategias mas apropiadas para organizar un
sistema descentralizado y coherente, que atienda la necesidades especialmente de los acto-
res campesinos, que promueva la organizacion y participaciéon comunitaria y su inclusion
consciente a un proceso de desarrollo integrado. En algunos casos estas experiencias
nacen espontaneamente, como en Costa Rica, sin esperar estudios més profundos que
determinen con exactitud los objetivos, la naturaleza y los procedimientos més convenien-
tes. En otros, como en Argentina, son introducidos por gobiernos militares, como ocurrid
con el Proyecto EMER.

Segun Fernandez Lamarra (cfr. 1987: 21), este proyecto significé una “desvirtuacion de
los principios basicos de la nuclearizacion, ya que cada niicleo se integraba sélo con las
escuelas que se construian por el programa, con altos costos y equipamientos muy

9- Sc transfirieron todos los cstablccimicntos dependientes del Conscjo Nacional de Educacion, a las
provincias de Chubut, Ncuquén, Santiago dcl Estero, Corrientes y San Luis. La transferencia del resto que
debia terminar en 1962, quedé interrumpida por el golpe militar que derrocé al gobierno.

10- El area puede dcfinirsc también por factorcs demogréficos, topograficos, de comunicacioncs y dc
homogencidad socioccondémica.
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sofisticados y dejaba de lado a las restantes que hubiesen necesitado nuclearse con las
escuelas mejores equipadas”. Por otra parte, esta nuclearizacion no incluia la participacion
comunitaria, ni la micro planificacién y atendia s6lo a los aspectos curriculares.

Si la nuclearizacion aparece como una innovacién educativa surgida desde la base
social, la regionalizacion surge como un instrumento tecnocratico de planificacién social
que compromete a todas las instituciones del Estado. De aqui que en muchos paises, la
regionalizacion es promovida por las oficinas de planificacién nacional. En aquellos paises
en que se estaban desarrollando experiencias de nuclearizacién educativa, éstas pasan a
formar parte del proceso de regionalizacidn, sin necesariamente llegar a confundirse con él.

La Regionalizacion pretende resolver los problemas de un desarrollo nacional desequi-
librado. Busca compatibilizar los objetivos nacionales de desarrollo con los regionales.
Seglin la OEA (cfr. 1981), la regionalizacion educativa debe insertarse en el contexto de
desarrollo global regionalizado, identificando claramente su rol y contribucién al desarrollo
en el interior de la region, tanto en los aspectos educativos, cultural, sociopolitico y econé-
mico como en el efecto que estos aspectos tienen en el desarrollo educativo.

A pesar de que en cada pais los modelos de regionalizacion educativa han tenido
caracteristicas diferentes, puede decirse que ellos han respondido, en general, a los siguien-
tes criterios: realizar la transferencia de funciones de algunos 6rganos centrales a unidades
administrativas regionales que se responsabilizan de su ejecucién, pero que todavia perma-
necen bajo la supervision y coordinacion de dichos 6rganos; regionalizar la oferta de edu-
cacion mediante la creacion de organismos especializados, autobnomos o integrados a la
estructura del sistema y que operan a través de oficinas seccionales; detectar las posibilida-
des de una regionalizacion disefiada a nivel nacional, mediante la experimentacion en 4mbi-
tos geograficos concretos; e integrar la accion educativa en el marco general de la descen-
tralizacién administrativa de los servicios publicos.

En el “Seminario Latinoamericano sobre Regionalizacion de la Educacion” (Costa Rica,
Julio de 1981), se conceptualiz6 a la regionalizacion de la educacién como:

Un proceso integral de armonizacion del desarrollo y, especificamente, como una
redistribucion horizontal del servicio educativo. Tiene una fuerte connotacion social,
econdmica, politica, culturaly ecologica cuya consideracion posibilita la interaccion del
fenomeno educativo en su entorno, mejorando sustancialmente el grado de pertinencia
de la educacion.... Se propone posibilitar el logro de los objetivos de la educacion
permanente y de la educacion como de responsabilidad de todos mediante la reduccion
de los desequilibrios y desigualdades existentes, facilitando el ofrecimiento de una autén-
tica igualdad de oportunidades entendida como igualdad de acceso, de posibilidades de
éxito y educacion adecuada y de calidad para todos... Como proceso, debe desenvolver-
se de manera continua, gradual, flexible y dinamica (OEA: 1981: 12).

En Argentina el proceso de regionalizacion se instrumenta mediante la transferencia de
las escuelas primarias federales a las provincias, que surge de la necesidad del gobierno
central de racionalizar su administracién y no del requerimiento de las provincias de decidir
en materia educativa. En efecto, a partir de 1961/62 se firman convenios para devolver las
llamadas “Escuelas Lainez”, o nacionales, a once provincias (de las cuales s6lo cinco con-
cretaron la transferencia, como se dijo anteriormente). Pero, segiin Aguerrondo (cfr. 1976),
algunas de ellas se opusieron a que se efectuaran estos traspasos porque la ley no les
aseguraba fondos suficientes para hacerse cargo de estas escuelas. También los docentes
se oponen a los traspasos por cuanto ellos suponen que perderan las conquistas gremiales
alcanzadas. Asi, algunas provincias que en un principio habian aceptado los traspasos,
posteriormente devuelven al gobierno central estas escuelas. De este modo el mecanismo
de transferencia es siempre propuesto por la Nacion sin consulta a las provincias y sin
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aceptar contrapropuestas. Todo lo cual se hacia dentro de un marco de “centralizacion de la
norma y descentralizacion de la ejecucion”.

Fernandez Lamarra (1987: 3) indica que la propuesta de transferencia de las escuelas
nacionales a las provincias les ha traspasado a estas también las caracteristicas de la centra-
lizacion historica de la conduccién nacional. Es decir,

la situacion de centralismo se repite, en términos generales, en cada una de las provin-
cias, dandose una concentracion de poder y de recursos en el gobierno central provin-
cial y en su drea de influencia -las capitales y las zonas mds integradas y ““desarrolla-
das”’-, en desmedro de las menos integradas y con menor desarrollo relativo.

Los problemas més comunes que estas politicas han debido enfrentar se relacionan
con factores de orden politico, institucional y legal que han impedido una mayor transferen-
cia de poder de decision a las regiones, queddndose la mayoria de estas experiencias en un
esfuerzo por desconcentrar mas que por descentralizar los sistemas educativos.

En cuanto a otros proyectos relacionados a la descentralizacion educativa, en el afio
1990 se aprueba por Resolucién N°2.165 del Ministerio de Educacion de la Nacion, firmada
por el Prof. Antonio Salonia, el “Programa de Descentralizacion-Integracién de la Gestion
Educativa”. El Programa tenia el proposito de jerarquizar la escuela en el marco de la politica
de federalizacion emprendida por el Ministerio, con el objeto de lograr una mayor autonomia
de gestion por parte de los establecimientos y liberar, tanto a las instituciones escolares
como a las estructuras centrales del mismo, de las ataduras y procedimientos excesivamente
engorrosos, lentos e ineficientes. Dentro de esta concepcion la descentralizacion educativa
constituia una de las dimensiones destinadas a transferir responsabilidades y atribuciones
a unidades menores del sistema. Sin embargo, a fin de impedir la atomizacién y dispersién
de las unidades educativas se hacia indispensable el establecimiento de un proceso
complementario de articulacion e integracion de las partes al todo. Al definir la integracién
del Sistema Educativo Nacional a partir de un enfoque federal, se estaba caracterizando una
de las intenciones politicas sustantivas del Poder Ejecutivo Nacional. Este Programa se vio
interrumpido por la decision de transferir los establecimientos educativos a las Provincias y
sirvio, con posterioridad, como antecedente de la Ley Federal de Educacion.

Transferencia de Servicios Educativos: la Modalidad en los '90

El proceso de “Reestructuracién del Estado”, iniciado en la mayoria de los paises
latinoamerizanos hacia fines de los afios '80, se caracteriza (entre otros aspectos) por la
reduccion del aparato estatal mediante la transferencia a terceros (Empresas privadas, ONGs,
Gobiernos subnacionales, proveedores) de la responsabilidad de producir determinados
bienes y servicios. La privatizacion, la descentralizacién y tercerizacion fueron sus princi-
pales instrumentos, ademas de la desregulacion de numerosas actividades econémicas.
Segun Oszlak (2001: 33), el Banco Mundial denomind a estas como “Reformas de Primera
Generacion” previendo que una segunda generacion de reformas acometeria la tarea pen-
diente de mejorar el aparato institucional remanente.

En el caso argentino las transformaciones tuvieron un caracter veloz y profundo,
traduciéndose en la supresion de una porcion significativa de la estructura institucional
del estadc nacional, de su dotacidn de personal y, en Gltima instancia, de algunos de sus
roles tradicionales. La reduccion de los gastos fiscales pasd a ser un requisito de la
politica econémica neoliberal en su papel de redistribuidor de recursos y de regulador de
la economia.

El ambito educativo fue uno de los espacios preferidos para concretar este proceso de
achicamiento del Estado Nacional. A partir de 1992 se ingreso en la etapa final de transferencia
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de algunos servicios educativos (ensefianza media y Superior no universitaria)!! que aun
eran de jurisdiccion nacional. La Ley Federal de Educacion -24.195 -, aprobada el 14 de abril
de 1993, legitima este acto al establecer funciones y responsabilidades para los Gobiernos
Nacional, Provinciales y de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. El articulo 51
expresa que el gobierno y administracion del SEA, asegurard el efectivo cumplimiento de los
principios y objetivos de la Ley, teniendo en cuenta diversos criterios; entre los cuales se
destacan, asociados a nuestra tematica, los de: democratizacion, descentralizacion y
federalizacion, participacion.

Seglin se puede interpretar de esta Ley, el proceso de descentralizacion de la adminis-
tracion del sistema educativo, producida en este marco general de transformacion de las
politicas publicas, responde (ademas de la 16gica economicista de ahorro del gasto publico)
auna logica de “eficiencia administrativa” y a otra de inspiracion “democratico participativa”.
Con la primera se desconcentra para controlar y hacer més eficiente el proceso de toma de
decisiones, se delega la capacidad de ejecutar, pero en base a criterios previamente estable-
cidos por las autoridades del nivel central. Con la segunda se pretende otorgar una mayor
autonomia de decision, poder y recursos a las instancias comunales y regionales para
resolver los conflictos que se dan en el ambito educacional.

Segun Senén Gonzalez (1.997), estas transferencias se promovieron desde el Ministe-
rio de Economia y se terminaron efectivizando sin el consentimiento del total de las provin-
cias, “sin que hubiera mediado una etapa de transicién y adaptacion, y sin el auxilio de
apoyo técnico efectivo para resolver los problemas de coyuntura, la transferencia forzo a las
jurisdicciones a una reasignacion de recursos para continuar con la prestacion de los nue-
vos servicios”. Asi, las obligaciones presupuestarias y administrativas que demanda el
funcionamiento de las instituciones se distribuyen entre los gobiernos provinciales y la
base del sistema (la comunidad): las provincias son las responsables del pago de los sala-
rios docentes, mientras que las propias escuelas a través del aporte de las cooperadoras o
la comunidad en que se insertan, obtienen los recursos para cubrir el resto de sus gastos.

En este contexto, se podria decir que:

la descentralizacion desliga al Estado Nacional de la provision directa de recursos para
la reproducciony ampliacion del sistema. Esto no excluye las acciones de intervencion
del centro que , a través de los proyectos especiales, aporta recursos extraordinarios
para compensar las desigualdades extremas (Plan Social) o recompensar las iniciati-
vas institucionales (Plan escuela Nueva), financiar acciones de formacién docente e
invertir en innovacion y control evaluativo.... Todas estas actividades estan generando
nuevos lazos entre las instituciones y el ministerio nacional que revierten el movimiento
descentralizador (Tiramonti, 1996).

En relacién con esta afirmacion y compartiendo el punto de vista de Oszlak (2001: 38),
los procesos de descentralizacidn/centralizacion no se desarrollan en términos de polos
opuestos. La transferencia de responsabilidades de gestion implica por lo general la reten-
cion y sobre todo el fortalecimiento de capacidades centralizadas de formulacion de politi-
cas, planificacion, informacion, evaluacion y control de gestiéon por parte de la instancia
estatal que decide dicha transferencia.

Cierre:

Segin experiencias de diferentes paises del mundo, algunas de las cuales han servido
como antecedentes de este trabajo, si bien estd probado que el Estado centralizado ha

11- Los Servicios de Educacion Primaria habian sido transfcridos en cl afio 1978.
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demostrado ser ineficiente, clientelista y burocratico, también hay evidencias suficientes
para afirmar que las politicas de descentralizacion inspiradas en el modelo neoliberal han
tenido efectos antidemocraticos y practicamente ningin impacto en el mejoramiento de la
calidad del sistema publico de ensefianza. Ya no se puede afirmar que el Estado es siempre
ineficiente y que s6lo los mecanismos de mercado garantizan resultados éptimos. Tampoco
puede sostenerse que s6lo a través de politicas publicas homogéneas es posible garantizar
una distribucidn equitativa de bienes y servicios.

Creemos que el Estado Argentino debera asegurar el logro de los objetivos socialmen-
te asumidos de equidad, calidad y eficiencia. Los actores involucrados, incluido el Estado,
deben tender a una aproximacion (si no una coincidencia) en las perspectivas y valoracio-
nes que tienen sobre esta cuestion. La viabilidad de estas metas no depende solamente de
la disponibilidad de recursos, es necesario que se produzcan alianzas y relaciones de fuer-
zas en el escenario nacional y, como expresa Tenti (1993: 169), “para que el Estado redefina
su ingenieria institucional, es necesario el consenso y la conformacion de una voluntad
politica explicita”.
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