Estudio de casos

La distribucion social de responsabilidades y actuaciones
en el desarrollo futuro de la educaciéon

Los cinco Informes que se presentan a continuacion forman parte del analisis de
las situaciones nacionales, previsto en el Programa de Estudios Prospectivos
para el Disefio de Politicas y Estrategias de Educacién, Ciencia y Cultura, como
parte del Estudio Base | sobre La Distribucién Social de Responsabilidades y
Actuaciones en el Desarrollo Futuro de la Educaciéon. Estos trabajos fueron
elaborados a partir de un esquema comun, con la intencidon de poseer una
descripcion exhaustiva de la situacion y tendencias de la educacion en cinco
paises (Argentina, Brasil, Chile, México y Venezuela) que estan desarrollando
profundos procesos de transformacion de sus sistemas educativos.

Argentina
La transformacion del sistema educativo. Puntos criticos y desafios
Norberto Fernandez Lamarra

El documento elaborado por Norberto Fernandez Lamarra parte de un analisis
del proceso de descentralizacion de la Ley Federal de Educacion, recientemente
sancionada en Argentina, desde una perspectiva de valoracion de Ila
construccion del federalismo educativo y de la consolidacion de la unidad e
integracion del sistema nacional de educacion.

Recuperando el debate que ha movilizado a amplios sectores de la sociedad, a
lo largo del trabajo, se considera la evolucion de las competencias y atribuciones
del Estado Nacional y de los gobiernos provinciales en cuanto a la atencion del
servicio educativo en sus distintos niveles y modalidades, teniendo como marco
el reciente proceso de descentralizacion.

Las paginas del informe que a continuacion se transcriben analizan algunos de
los puntos criticos del proceso de transformacion que esta viviendo la educacion
argentina.

Como ya se ha caracterizado, en el sistema educativo argentino se esta
produciendo un profundo proceso de reestructuracion de las competencias y
atribuciones del Estado, tanto en los lineamientos politicos como en el marco
normativo y en la expresion practica de las mismas.

En relacion con los lineamientos politicos el Ministerio de Cultura y Educacién
ha anunciado y puesto en marcha un proceso de transformacién de la
educacion. Se pretende "desarrollar un proceso permanente que permita



reconceptualizar la educacion, sus enfoques, sus protagonistas, su gobierno y
su gestion".

En el marco de este objetivo general se han planteado tres politicas.

Reestructurar el sistema educativo nacional con caracter federal, en el marco de
los principios de integracion, eficiencia y gobernabilidad.

Transformar estructuralmente las instituciones educativas y mejorar la calidad de
las funciones, los servicios y los resultados de su accion.

Ampliar las potencialidades y la eficacia del fendmeno educativo a través de la
apertura de espacios educativos no convencionales y la estrecha vinculacion con
la vida econdémica, social y cultural de la Nacién.

La primera de estas politicas es la que se relaciona en mayor medida con la
reestructuracion de las competencias y atribuciones del Estado. Para su
implementacion se han planteado dos lineas de trabajo: la integracion, con
caracter federal, del sistema de la educacién nacional y la reestructuracion de su
gobierno y gestion.

La integracion y federalizaciéon del sistema educativo constituye un desafio
de maxima urgencia. Esto se ha iniciado en lo normativo con las leyes de
transferencia de servicios educativos y federal de educacion y en la expresion
practica con la firma de los respectivos convenios y la transferencia efectiva de
los servicios a la casi totalidad de las jurisdicciones. Es necesario encarar ahora
una estrategia de construccion del federalismo educativo, a la vez que de
afianzamiento de la integracion y unidad del sistema. Complementariamente con
esta estrategia se hace necesario incorporar, con criterios participativos, nuevos
espacios protagonistas de la educacion. Ambas estrategias de
replanteamiento y reorganizacion de la educacion deben conducir a programas,
proyectos y acciones tendientes a:

establecer lineamientos organizativos, académicos y curriculares comunes para
todo el pais;

constituir redes educativas nacionales y federales;

avanzar en el proceso de descentralizacién institucional,

promover modelos institucionales y académicos alternativos;

redisefar el sistema nacional de informacidn socio-educativa;

organizar un sistema nacional de medicidon y evaluacion de la calidad de la
educacion;

redefinir el rol, las funciones y la organizacién de la supervision escolar;
desarrollar programas educativos a través de los medios de comunicacion social;
articular el sistema educativo con las organizaciones de la produccion;

propiciar instancias de participacién comunitaria en las instituciones educativas;
promover la realizacion de programas intersectoriales y la incorporacién del
componente educativo en los proyectos socio-economicos.

La construccion del federalismo y de la unidad nacional en materia de educacion
exige que tanto el gobierno nacional como los provinciales tengan mayor
capacidad politica, financiera y técnica, por lo que sera necesario mejorar las



condiciones de conduccion y gestion de la educacion en todos los niveles,
tendiendo a su profesionalizacion.

Es posible que se inicien en algunas provincias -luego de la consolidacion de las
transferencias de las escuelas nacionales- experiencias y proyectos de
municipalizacion de algunos servicios, especialmente los referidos a educacién
inicial y primaria; para ello se podran también plantear nuevas modalidades en
la organizacién y gestion de estos servicios, en los que la comunidad tenga un
papel mas protagdnico, como puede ser el de emprendimientos comunitarios,
cooperativos, etc.

Los lineamientos politicos, el nuevo marco normativo y la expresion practica de
la reestructuracion de competencias y atribuciones deberan posibilitar un
fortalecimiento del sector para contribuir a que la educacion se constituya en
beneficiaria del ajuste de la economia y no en una mas de sus victimas.

Las estrategias de federalizacion, unidad nacional, mejoramiento de la gestion
educativa y mayor protagonismo comunitario deben tener en cuenta desde el
inicio los puntos criticos del sistema educativo vigente en cuanto a
distribucion social de responsabilidades y actuaciones en educacion. Algunos de
ellos son los siguientes:

Fuerte centralismo histérico en el sistema educativo que ha desnaturalizado el
federalismo establecido constitucionalmente.

Acentuado burocratismo en el gobierno y gestion de la educacion que ha
desvirtuado posibilidades existentes de participacidn de los agentes sociales y
desalentado otras propuestas participativas.

Desarrollo desarticulado de los distintos niveles y modalidades de la educacion
en cuanto a atribuciones especificas de cada jurisdiccion, llevando a la
competencia entre ellas y no a la necesaria complementacion.

Funcionamiento de la jurisdiccion nacional como "jurisdiccion N° 25" (hay 23
jurisdicciones provinciales y la de la M.C.B.A.) y no como articuladora del sistema
educativo nacional.

Transferencia "informal" de servicios de la jurisdiccion nacional a la provincias y
al sector privado, por desatencion de las necesidades educativas por parte de la
primera.

Funcionamiento meramente formal del Consejo Federal de Cultura y Educacion
y no como verdadero ambito de coordinacion y concertacion.

Discontinuidad y falta de evaluacién de los proyectos y propuestas de
descentralizacion y participacion comunitaria.

Indefiniciones y limitaciones en relacién con las competencias y atribuciones de
los diversos actores sociales en los proyectos participativos, ya que se tiende a
otorgarles una funcion operativa a niveles locales y no a posibilitarles la insercion
en lo referente a formulacion de politicas, planificacidn, control y evaluacion del
sistema educativo.

Falta de adecuada consideracion publica y de debate suficiente sobre la tematica
de la distribucién social de responsabilidades y actuaciones en materia de
educacion.



Desvinculacion entre las acciones educativas formales y las que llevan a cabo
otros actores sociales (empresas, gremios, asociaciones intermedias, sectores
politicos y religiosos, etc.).

Ausencia de estudio y trabajos sobre las modalidades no formales de educacion,
su alcance, cobertura y efectos sociales y culturales.

La nueva Ley Federal de Educacion, los lineamientos del proceso de
transformacién de la educacion y la transferencia de servicios educativos a las
provincias y a la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires constituyen
un nuevo escenario para posibilitar cambios y modificaciones en relacion con
la distribucidn social de responsabilidades y actuaciones.

Para que los elementos de este nuevo escenario pasen de lo formal a lo
concreto, del papel a la realidad, se hace necesario encarar una estrategia que
contemple, entre otros, los siguientes contenidos:

replanteamiento del rol del Estado (nacional, provincial, municipal) y de los
diversos actores sociales en materia de educacion, en el marco del proceso de
ajuste de la economia y de reforma del Estado;

funcionamiento efectivo del federalismo educativo;

replanteamiento del modelo o proyecto educativo tradicional por otro que sea
elaborado o construido en forma conjunta entre los actores educativos y los
demas actores sociales vinculados con la educacion;

definicion de nuevos roles y funciones de gobierno y la gestion educativa (a nivel
central, regional, local e institucional) y de los organismos politico-técnicos que
lo componen; esta definicion debe considerar el rol y las funciones de los
diversos agentes sociales y su participacién en cada uno de los niveles de
gobierno y gestion educativa;

replanteamiento de la conceptualizacion y las metodologias de gestion de la
educacion, tanto en los aspectos técnico-pedagogicos como en los
administrativos, financieros y presupuestarios;

disefios institucionales, pedagdgicos y de gestion de la institucién escolar en el
marco de revalorizacion y autonomia de su desempeno y de participaciéon social.

Lamentablemente no se han llevado a cabo estudios e investigaciones en
relacion con experiencias vinculadas con estas propuestas ni que permitan
conocer las posiciones de diversos grupos de presion social y los previsibles
conflictos y acuerdos.

El proceso de elaboracién y discusién de la nueva Ley de Educacién ha permitido
observar el comportamiento de distintos grupos y sectores gubernamentales,
confesionales y gremiales. En términos generales es posible afirmar que cada
grupo intenta presionar desde una perspectiva excesivamente vinculada con sus
intereses muy inmediatos, sin que pareciera existir una vision mas global y
prospectiva. Esto se constituye en una fuerte limitacion y un posible frente
conflictivo para el disefio de una estrategia abarcadora y de futuro.

Sera necesario, por lo tanto, que esta nueva estrategia se afirme a partir de
un debate amplio y generalizado que posibilite aprovechar el nuevo escenario
planteado para la educacién argentina y superar los puntos criticos, déficits



histéricos y comportamientos excesivamente sectoriales y corporativos. Los
medios de comunicacién masiva constituyen un ambito muy significativo para
permitir que este debate se plantee masivamente y la educacion se convierta en
tema prioritario para la opinién publica del pais. Las politicas y acciones a
encarar por parte de las autoridades gubernamentales deben tender a ello, a fin
de que la Argentina no desaproveche esta nueva oportunidad de reorganizar y
mejorar su educacion, como ya ha ocurrido en muchas ocasiones anteriores.

Brasil
Pontos criticos da educagao em face do futuro
Walter Garcia y Ligia Cademartori

El informe elaborado por Walter Garcia y Ligia Cademartori, tiene por objetivo
situar los focos principales del debate sobre el futuro de la educacion en Brasil.

La Constitucion de 1988 prevé para 1993 una revision de su texto. Por eso, el
pais vive un momento de intensa discusion sobre las competencias y
atribuciones de la Union, de los Estados y de los Municipios, asi como sobre los
limites y responsabilidades del Estado y de la sociedad respecto de los mas
variados temas.

La parte del informe referida a los puntos criticos de la educaciéon nacional cara
al futuro, escrito en el afio 1992 en el marco de las discusiones sobre la Ley y
que transcribimos a continuacién, analiza algunas ideas fuerza que son de
especial interés para comprender la problematica educativa de Brasil.

O esquematico cenario da realidade educacional apresentado permite algumas
inferéncias, ainda preliminares, sobre tendéncias futuras. A afirmacgao do carater
nao-definitivo das conclusdes € fundamental, devido a dependéncia do setor
educativo de decisdes de natureza econdmica e politica.

De qualquer modo, como o padréo nao esta plenamente consolidado, e muitas
das agdes em curso no Pais ainda sdo embrionarias, vale a pena especular
sobre os rumos que o sistema educativo pode tomar frente a alguns desafios
que vem sendo detectados ao longo dos ultimos anos e que podem facilitar as
solugdes ou agravar as contradigdes nas quais esta envolvido o setor.

Em qualquer hipétese, as decisdes ndo podem mais ser tomadas isoladamente
sem que se atente, também, para o conjunto de compromissos regionais e
internacionais dos quais o setor educativo é signatario, o que torna ainda mais
complexa qualquer solugao que fuja ao modelo estabelecido nos ajustes fixados.

1. O Dilema Cidadania Versus Equidade

Equidade e cidadania ndo se excluem; o desejavel € que a primeira seja o
suporte da segunda. No entanto, na evolucgéao histérica da sociedade brasileira,



sobretudo com o movimento militar de 64, e até a promulgag¢ao da Constituigdo
de 1988, o poder vigente estabeleceu como uma de suas premissas politicas o
crescimento econdmico em sentido absoluto. Efetivamente, grandes projetos
foram desenvolvidos durante o regime militar, periodo em que o Pais
experimentou taxas continuas de elevagdo do Produto Interno Bruto. Os
beneficios sociais de crescimento, porém, ndo chegaram a maioria da
populagdo. Concentraram-se em maos de poucos grupos e o Pais assistiu a um
progressivo empobrecimento de parcela expressiva da populagdo. Duas
expressodes retratam bem o modelo de desenvolvimento adotado naquela época:
"€ preciso esperar o bolo crescer para, entdo, reparti-lo com a populacao”; e "o
Pais vai bem, mas o povo vai mal".

As propostas e as lutas para superagao do regime militar colocaram no centro
do debate a questdo da cidadania, com todas as suas conotacées de liberdade,
eleicOes, direitos, garantias individuais etc. Este movimento teve seu apice na
Constituicao de 88, a tal ponto que ela recebeu o epiteto de Constituicido-Cidada,
em reconhecimento ao seu conteudo bastante inovador em relacédo aos direitos
da cidadania: educacgao, saude, assisténcia, seguridade etc. O ciclo histérico
subsequente em que se materializa esta nova concepcédo €, no entanto, de
restricdo e de estagnagdo econbmica. Dai o quadro paradoxal: direitos de
cidadania, com seus inevitaveis reflexos financeiros, pressupéem, como
principio fundamental, equidade na distribuicdo social dos beneficios e das
oportunidade. Como conciliar os interesses?

O que se observa com muita nitidez no Brasil de hoje é que o fato de n&o ter
havido, no passado, investimento em politicas basicas de educacdo, saude,
emprego, posse e uso da terra etc faz com que os direitos constitucionais de
cidadania sejam vistos mais como afirmacao retérica do que como diretriz que
efetivamente deva ser cumprida. O problema principal ndo é falta de recursos,
pois estes ndo sao despreziveis, mas existe uma estrutura na qual a inequidade
consagra diferentes cidadanias, segundo a posi¢ao do individuo no contexto
social.

O exercicio da equidade deve impor sacrificios a alguns em beneficios de todos,
obrigando a uma politica redistributiva, ao aumento dos gastos de salario no fluxo
econdmico global etc. Ou seja, a equidade, hoje, tem como meta dotar a
atividade econbmica de meios capazes de redistribuir oportunidades a
segmentos absolutamente marginalizados. Num contexto de ajustes e de
restricdes mundiais, isto € extremamente dificil. De outro lado, a cidadania -
entendida como horizonte de direitos e oportunidades - €& extremamente
generosa com as reivindicagdes dos setores majoritarios. As manifestagoes
sociais, cada vez mais frequentes, estdo a exigir o cumprimento dos principios
fixados como rumo orientador.

As discussdes e os embates no Brasil ttm como pano de fundo este desafio:
como realizar um projeto de desenvolvimento com sentido redistributivo de
oportunidades e de beneficios em que os que devem pagar sdo 0s que sempre
foram beneficiados pelo poder dominante? Terdo tais elites sensibilidade
histérica para reconhecer que é chegada a hora de um pequeno sacrificio para
o beneficio de todos? A pratica tem demonstrado que isto ndo se faz



tranquilamente e a expressao "perder os anéis para nao ficar sem os dedos" vale
mais como retdrica do que como principio da pratica social.

2. O Desafio da Gestao Inovadora

O quadro econémico de ajustes e de restrigbes dos anos 80, que tende a se
prolongar neste inicio de década, impde a convicgao de que o eventual aumento
substancial de recursos para a Educacido € muito problematico. Isto evidencia
como alternativa a necessidade de otimizar-se os recursos disponiveis,
tornando-os mais uteis aos que deles mais necessitam. Estamos convencidos
de que o aporte adicional de recursos para a Educacao sé vai ocorrer na medida
em que os gestores do sistema educativo forem capazes de demonstrar perante
os decisores maiores as vantagens politicas de priorizar educagéo frente a
outros setores.

A desejada melhoria da qualidade do ensino deve ser traduzida em vantagens
comparativas palpaveis, passiveis de serem percebidas com clareza por
politicos, empresarios, lideres comunitarios e outros segmentos com interesse
direto na questdo educacional. A gestdo - entendida como um conjunto de
arranjos pedagogico-institucionais que configura um estilo de harmonizar e
administrar a atividade das escolas e do sistema de ensino - passa a ser o vetor
capaz de induzir novos investimentos para o ensino fundamental. E o que se
pode depreender das propostas de empresarios que, preocupados com a
melhoria do ensino fundamental, sugerem o aumento de recursos para este nivel
e sua melhor utilizagdo. A questdo da gestdo esta ainda no centro de uma
imensa gama de experiéncias que se realizam por todo o Brasil, buscando dar
mais racionalidade e eficiéncia aos recursos que as municipalidades devem
gastar com o ensino fundamental.

Diferentemente da melhoria da qualidade, que aparece habitualmente como uma
consequéncia - e soa aos ouvidos mais pragmaticos como um conceito - a
gestao é a face mais visivel e de maior apelo frente a populagao e aos politicos.
Estes, em ultima instancia, sdo os responsaveis pela alocagao das verbas ao
sistema de ensino.

Esta consideracao destacada da gestédo nao significa dissociar seu conteudo da
questao da qualidade do ensino. Nao esquegcamos que gestdo é meio, atividade
que se complementa no desempenho do ator principal, no caso, o aluno. A
insisténcia neste ponto é para que evitemos o enfoque unico ou exagerado na
questdo da melhoria da qualidade entendida como elevagdo dos niveis de
aprendizagem, reducéo dos indices de evaséo e da repeténcia, em detrimento
da gestéao, que no contexto peculiar em que vive o Pais passa a ser fundamental.
A prioridade politica da gestdo so6 vai se tornar relevante para toda a sociedade
quando tivermos capacidade de demonstrar isto com maior transparéncia e
objetividade.

Finalizando, queremos ressaltar que, dos aspectos relativos a formacao de
quadros para a Educagéao, a gestdo é dos menos contemplados. Os cursos de
formacgao do educador ou do professor tendem a ver a gestdo educativa como
estanque, isolando-a do funcionamento habitual da sociedade. Com excecéo do



atual esforco conduzido pela OREALC/UNESCO, no sentido de revigorar a
formacao de planificadores e administradores em todo o continente - e que ja
produziu os primeiros seminarios no Brasil em 1991 -, pouco tem sido realizado.
A atual administracao do Ministério da Educacgao pretende aplicar, neste ano de
1992, cerca de US$ 48.000.000,00 (quarenta e oito milhdes de dolares) em
formacdo e capacitacdo de pessoal vinculado ao ensino fundamental. E um
indicio muito promissor.

Temos a convicgdo de que ou a gestdo revela competéncia para justificar a
melhoria das condi¢gdes de funcionamento do sistema educativo, com o
consequente aumento de recursos para o setor, ou brevemente estaremos
assistindo a um novo ciclo de desinteresse pela educagao enquanto politica
publica. A gestao eficiente e inovadora € o mais confiavel elo de ligagao entre a
precariedade dos atuais recursos e a significagdo do longo prazo que representa
qualquer investimento em Educacéo.

3. A Transformacgao da Educagao em Prioridade Social

Um dos grandes desafios que o Pais enfrenta, hoje, é traduzir em prioridade
social a importancia que a Constituicdo atribui a educagdo, em especial como
condicdo basica da cidadania. Ha boa-vontade, apesar da falta de recursos, e
muitos politicos sdo sensiveis aos argumentos dos educadores. As dificuldades
surgem na limitagcdo dos grupos organizados da sociedade para articular
racionalmente suas demandas e estabelecer uma agenda sistematica de
cobrangas e exigéncias com respeito a educacgao.

Os profissionais da educagao nem sempre sao os melhores juizes de si mesmos.
Em muitos lugares comegam a surgir reagdées contra o corporativismo docente,
muitas vezes mais preocupado - reclamam pais inconformados - com o salario
do que com a aprendizagem das criangas. O carater conservador das praticas,
aliado a auséncia de estimulos e oportunidades de atualizacdo, podem
transformar o profissional da educacdo em ator pouco expressivo e com restrito
poder de atuacio no contexto social mais amplo.

Os politicos e os empresarios tém-se revelado mais ageis na formulagdo de
propostas e de solugdes para os impasses educativos nesta época de grandes
transformacgdes. Da parte dos educadores ha uma natural cautela com respeito
as novidades, mas, geralmente, aceitam-nas na medida em que revelam alguma
viabilidade. Os chamados movimentos sociais organizados - sindicatos, grupos
comunitarios, associagdes profissionais - tendem a voltar-se prioritariamente
para seus interesses mais especificos, que em geral estdo muito vinculados aos
interesses profissionais e de sobrevivéncia das categorias que representam.

Por forca de exaustdo de um modelo de desenvolvimento que deve ser
substituido por outro, em que a necessidade de investir em educacgéo seja de
importancia capital, o Pais vive um momento historico impar no sentido de tragar
para as geragdes futuras uma politica educacional de elevada consisténcia e
durabilidade. Hoje, todos falam na importancia da melhoria do desempenho do
sistema educativo.



S&o0 medidas necessarias para a realizagdo desse objetivo:

encontrar formas eficazes de traducédo de propostas técnicas dos educadores
em mensagens facilmente compreensiveis por outros atores sociais:
empresarios, lideres comunitarios, grupos religiosos etc;

melhorar o desempenho técnico dos planificadores e gestores do sistema
educativo para que possam interagir com 0s novos grupos interessados na
questao educacional;

gerar novos indicadores para mostrar a importancia social dos investimentos
feitos e por fazer na melhoria da oferta publica de educacgao;

desenvolver "pacotes" administrativo/pedago-gicos para todos os grupos que
desejem orientagdes rapidas e eficazes para organizar escolas, oferecer bolsas
de estudo, organizar programas de capacitagdo, treinamento etc;

incorporar de maneira criativa os grupos sociais interessados em dar alguma
contribuigdo para a melhoria da escola.

As questdes aqui arroladas talvez possam induzir a criacdo de algumas agdes
continentais ou nacionais no sentido de:

estudar a génese e o desenvolvimento de experiéncias bem sucedidas,
identificando os fatores determinantes do éxito alcangado;

promover debates e estudos entre educadores, politicos e empresarios para
buscar uma linguagem comum de entendimento dos principais problemas
educacionais;

elaborar estudos sofisticados de financiamento e custos de ensino que possam
orientar a formulacao de estratégias consistentes de médio e longo prazos.

Chile
El camino de la transicion
Ivan Nunez P.

El documento elaborado por Ivan Nufiez analiza, en primer lugar, el marco
juridico vigente de las competencias y atribuciones del Estado chileno, en
especial las Leyes Organicas que han definido la estructura educativa del pais.
Posteriormente avanza en el estudio de las tendencias de participacion de los
agentes sociales en la funcion educacional, abarcando desde la familia y las
comunidades locales hasta los partidos politicos, asi como los mecanismos
formales de articulacion con el Estado, expresado por el Ministerio de Educacion
y los organismos descentralizados.

A continuacion se transcriben los dos capitulos finales referidos a las tendencias
para la reestructuracion de las competencias y atribuciones del Estado y a la
identificacion de los puntos criticos del sistema educativo vigente.

Tendencias para la reestructuracion de las competencias y atribuciones del
Estado en Chile



En términos generales, en los ultimos veinte afios (en Chile) se ha evolucionado
de un régimen de amplia intervencién estatal, con caracter centralizado y
distorsiones burocraticas, a un régimen de presencia estatal disminuida y
descentralizada en favor de la iniciativa privada y de las fuerzas de mercado. Al
presente se avanza a un régimen de equilibrio entre un rol activo y responsable
del Estado, con desconcentracion y descentralizacion de su aparato, y la
iniciativa privada y la gestion local.

Fruto de una larga tradicion histérica, el modelo imperante en los afios 60 y
comienzos de los 70, tenia como eje la accion del Estado, si bien respetaba el
principio de libertad de ensefianza y dejaba un espacio a la educacién privada e
incluso apoyaba con subvenciones a aquella de caracter gratuito. Segun la
entonces imperante doctrina del "Estado Docente", éste era responsable de
cautelar la unidad nacional y la integracion socio-cultural y asegurar el derecho
a la educacion. Su tarea principal era la ampliacion de la cobertura del sistema y
la oferta igualitaria de oportunidades educativas, segun un criterio de
democratizacion.

El Estado jugaba un fuerte rol normativo: fijacion de objetivos, aprobacion de
planes y programas de ensefianza, normas metodoldgicas y de evaluacion,
procedimientos de organizacién y administracion escolar, etc., que llevo a una
sobrerregulacion administrativa y académica de la educacion, tanto de la esfera
publica como de aquella privada reconocida. Por otra parte, se hacia
responsable de asegurar una oferta creciente de educacién publica, no sélo
mediante asignacion de recursos financieros sino mediante la mantencion de red
de centros educativos de todo nivel. Adicionalmente, el Estado se ocupaba de la
formacion, el perfeccionamiento y el empleo de docentes, de la construccién de
edificios y su equipamiento, de la provisidbn de textos y materiales, de la
asistencia a los estudiantes de bajos recursos y de las funciones de planificacion,
investigacion y desarrollo de la educacion.

Las tareas sefaladas eran cumplidas por un aparato centralizado. El Ministerio
de Educacién Publica tenia un caracter nacional. Se estructuraba en "direcciones
generales" por niveles o ramas del sistema, las cuales administraban los
establecimientos, el personal y los recursos correspondientes. Sélo la direccion
de primaria estaba desconcentrada. Las de secundaria y técnica administraban
sus redes directamente desde la capital.

No obstante, existian algunas otras expresiones de desconcentracion geografica
y de descentralizacion funcional.

Habia algunos servicios funcionalmente descentralizados: las Juntas Nacionales
de Auxilio Escolar y Becas y la de Jardines Infantiles y la Sociedad Constructora
de Establecimientos Educacionales, fundada en 1936, como empresa publica
auténoma. A ellos debian agregarse las dos Universidades publicas, también
corporaciones de derecho publico con caracter autobnomo. Ambas Universidades
se habian desconcentrado territorialmente y mantenian un conjunto de sedes
que cubrian todos los centros urbanos importantes del pais.



Este esquema de organizacion y gestion fue capaz de impulsar el crecimiento,
la modernizacion y una democratizacion relativa de la educacion, pero al mismo
tiempo adoleci6 de insuficiencias y de ineficiencias, principalmente derivadas de
su caracter predominantemente centralista y del exceso de regulaciones que
generd. Concomitante con lo anterior fue la existencia de curricula nacionales
uniformes, que no asumian las peculiaridades regionales y locales, ni las
diferencias socio-culturales, asi como practicas educativas afectas a distorsiones
burocraticas.

Como se ha sefalado, a fines de la década del 70 y en el marco de un régimen
autoritario, se inicio la tarea de revertir el modelo descrito. Bajo la inspiracion de
las teorias neo-liberales y de la concepcion del "Estado subsidiario", se puso en
un lugar central la iniciativa privada en la educacion y se quiso limitar la
responsabilidad del Estado.

Para estimular la participacién privada se mejord el sistema de subvencién
estatal a las escuelas gratuitas, se liberalizé el mercado de trabajo docente y se
entregaron centros de caracter técnico a corporaciones empresariales. En la
educacion superior, se facilito la libre creacidon de centros, aunque en sin derecho
a subsidios publicos. La nocion de competitividad reemplazé a la de planificacion.
El caracter del financiamiento estatal obligd a la competencia por atraer alumnos
y se supuso que ello induciria mejoramiento de la calidad del servicio ofrecido.
La propia "municipalizacion” de los establecimientos del Ministerio fue concebida
como un paso hacia su privatizacién. En efecto, se implanté el régimen
contractual del personal propio del area privada, se extendié a los centros
municipalizados el sistema de subvencion estatal y se permiti6 que las
Municipalidades entregaran la administracion de sus establecimientos a
corporaciones de derecho privado. En el terreno curricular, se dicta una norma
organica constitucional que entrega a los establecimientos de ensefianza basica
y media la facultad de elaborar sus propios planes y programas, aunque esta
norma no haya aun entrado en vigencia y se aplique en los margenes de
objetivos y contenidos minimos dictados por el Estado.

No obstante, el Estado no pudo desentenderse de la funciéon educacional. Un
gobierno de caracter autoritario dificilmente podia desprenderse de las
capacidades normativas del Ministerio de Educacion. Las mantuvo, asi como las
funciones de supervision técnico-pedagadgica y cierto control administrativo sobre
los centros subvencionados. Por otra parte, el Estado continu6 subsidiando la
ensefanza. Ya se ha indicado que hacia 1990, s6lo un 7% de los alumnos de
basica y media concurrian a centros no subvencionados, en tanto que un 52%
de los estudiantes de educacioén superior lo hacian en el sector sin aporte estatal,
aunque soélo un 15% de los matriculados en Universidades era parte de este
sector.

Esta tendencia a la privatizacion y a la relativa desresponsabilizacion del Estado
comienza a replantearse desde Marzo de 1990, con la instauracion del gobierno
democratico.

El programa del nuevo gobierno repone lo que se denomina un "rol activo y
conductor" del Estado, diferente del concepto de "rol subsidiario". La



recuperacion de la responsabilidad estatal se hace en un marco de respeto a la
libertad de ensefianza y a la gestién privada. El gobierno nacional no retomara
funciones de administracion de establecimientos ni del personal docente.
Aquellos de caracter publico permaneceran en manos de los municipios, que
desde 1992 tendran autoridades electas. Pero el personal de los centros
municipalizados ha recuperado su condicion de funcionarios publicos y su
administracion se ejerce de acuerdo a normas estatutarias y salariales de
alcance nacional, supervigiladas por los Ministerios de Educacién y del Trabajo.
Los liceos técnicos que eran del Ministerio de Educacién, permaneceran en
manos de corporaciones de empresarios, pero la eficiencia de la administracion
de cada uno esta siendo revisada por las autoridades educacionales.

Se ha mantenido el régimen de subvenciones educacionales pero esta en
discusién parlamentaria un proyecto de reforma que lo perfeccione. Por otra
parte, el Estado esta asignado crecientes recursos al mejoramiento de la calidad
y equidad de la educacion, operacionalizados a través de programas bajo
administracion directa del Ministerio del ramo, o en convenios con las
Municipalidades, organismos no gubernamentales o sostenedores particulares.
También se ha incrementado el aporte estatal a las Universidades e Institutos
Profesionales, manteniendo las modalidades establecidas por el régimen
anterior pero incorporando otros tipos de aportes. Se mantienen las practicas de
competencia para asignar financiamiento segun excelencia, pero se han creado
mecanismos no competitivos de asignacion.

En el ambito de la educacion escolar, la tendencia es a fortalecer y a la vez
focalizar las competencias del gobierno central del sistema, a reforzar la
desconcentracion de su aparato en regiones y provincias y a perfeccionar la
capacidad de apoyo y supervisidn a los centros mismos. Al mismo tiempo se
avanza en la descentralizacion, extendiéndola desde el ambito administrativo al
pedagogico o académico. Expresion de esto ultimo es la proxima implantacion
de la libertad de generacion local de los programas de estudios, el
reconocimiento legal de la autonomia profesional del docente y de la nocion de
"proyecto educativo de establecimiento”, y el apoyo técnico y financiero a los
proyectos de mejoramiento educativo por escuela.

Identificacion de los puntos criticos del actual sistema vigente. Posicion de
los distintos grupos de presion. Prevision de acuerdos y conflictos

La actual distribucion de las competencias entre el Estado y los diversos agentes
de la sociedad civil, por una parte, es propia de una etapa de transicion entre un
régimen autoritario y un régimen de democracia ampliada y, por otra, es una
interseccion entre concepciones diversas y fuerzas sociales con intereses
divergentes. El punto critico principal puede ser su caracter conciliatorio, basado
en acuerdos tacitos o equilibrios delicados vy dificiles de preservar.

En los hechos, no es facil la compatibilidad del principio de "libertad de
ensefanza" consagrado en la Constitucion y en las leyes e interpretado de
acuerdo al liberalismo economicista, con el "rol activo y conductor o responsable
del Estado en la educacidon" que sostiene el programa de gobierno educacional



de la coalicion gobernante y mas aun, con la posicion fuertemente estatista que
defienden sectores de la izquierda extrema.

En otros términos, al presente puede distinguirse una divergencia, que puede
tornarse conflictiva, entre tres grandes tendencias o posiciones: a) la que
privilegia la accion privada en educacion y reduce el papel del Estado a una
mision subsidiaria, que demanda ampliacién de la libertad educacional y
correlativamente disminucién de las regulaciones e intervenciones del aparato
publico, no vacilando en promover o legitimar la introduccion de los mecanismos
de mercado y la competencia en la adopcion de las decisiones educacionales de
todo nivel; b) la que asigna un rol fundamental al Estado, como indispensable e
irrenunciable garante de la integracion social y de la justicia y como promotor del
desarrollo, rol que debe extenderse desde la esfera normativa y de
financiamiento a la de administracién directa de servicio educacional, tendencia
que estigmatiza la accion privada por sus implicaciones lucrativas o mercantiles;
y ¢) la que, por una parte, entiende el rol del Estado como altamente activo e
interventor en la educacion, pero acotado en lo formal a competencias
normativas, supervisoras, técnicas y de apoyo financiero y en lo real a la
promocién del mejoramiento de la calidad y al logro de equidad, evitando las
tareas de administracién directa de centros educacionales, y por otra parte,
respeta y garantiza la libertad educacional, la iniciativa privada y el empleo
acotado de criterios de mercado y competitividad, siempre que no vulneren el
interés general o el bien comun, que en este caso ha de entenderse como el
ejercicio equitativo del derecho de todos a la educacién y el mejoramiento de la
calidad de ésta.

Los distintos agentes sociales sostienen alguno de los tres enfoques referidos.
Por lo general, en el primero de ellos se encuentra a los sostenedores o
propietarios de centros privados de ensefanza que se mueven por interés
lucrativo, a la generalidad de los empresarios de la produccion y el comercio y a
los partidos de derecha y/o partidarios o defensores de la obra del régimen
militar.

En el enfoque estatizante se encuentran sectores importantes del gremio
docente, los partidos de la izquierda extraparlamentaria y dos partidos menores
integrados en la Concertacién democratica gobernante, que provienen de la vieja
tradicién laicista y promotora del llamado "Estado Docente".

En el enfoque intermedio estan el gobierno y los principales partidos de la
Concertacion - el partido demaocrata-cristiano, el partido socialista y el partido por
la democracia - y otra parte importante del gremio docente.

La posicion de la Iglesia Catdlica al respecto, resulta dificil de encasillar. Coincide
con el empresariado y el neo-liberalismo en la defensa de la libertad de
ensefanza, pero entendida mas bien en el sentido de garantia de pluralidad y de
la posibilidad de educar en su fe que en el sentido de libre juego del mercado o
en la legitimidad del lucro en educacion. Coincide con la postura intermedia, tanto
en reconocer la necesidad de una accion estatal inspirada en el bien comun, que
factibilice el derecho a la educacion y la equidad y calidad de la ensefianza, como
en la focalizacién de dicha accion.



Este analisis grueso de los posicionamientos debe matizarse. No hay una
adscripcion clara, oficial y persistente del movimiento sindical, probablemente
debido a la baja prioridad que éste le asigna al problema como a la
heterogeneidad politico-ideoldgica de su liderazgo. En el interior de los partidos
principales de la Concertacidn y particularmente del socialista, hay sectores que
dificilmente aceptan la posicién oficial y se inclinan por el enfoque estatizante.
En la propia Iglesia se observa en ciertos agentes mas ligados a la educacién de
elite, una mayor coincidencia factica con la interpretacion neo-liberal que la que
mantienen la jerarquia o los sectores mas progresistas de la Iglesia.

Los siguientes son algunos de los temas o problemas en torno a los cuales ha
habido discusion o se prevee que pueda haberla en un futuro préximo.

Con motivo de la dictacion de la ley de estatuto de los profesionales de la
educacion, se produjo cierto debate en torno a la descentralizacion educacional
y mas especificamente acerca de la supervivencia de la administracion municipal
de centros educativos o de las rectificaciones en su ejercicio.

Los requisitos para la creacién de centros privados de educacion superior
también han sido motivo de controversia, entre partidarios de detenerla
drasticamente y aun de restringir su numero, partidarios de mantener una amplia
libertad y partidarios de preservar la libertad, pero estableciendo exigencias
académicas e institucionales mas elevadas y una mayor capacidad del mercado
académico para eliminar por si mismos los establecimientos ineficientes o de
baja calidad.

En el mismo terreno de la educacién superior esta en curso una discusion acerca
de la cobertura del apoyo financiero estatal. La legislacion de 1981 practicamente
la reservo a los centros creados anteriormente por ley o a sus derivados (
publicos y privados ). Al presente han surgido voces que demandan que este
financiamiento sea proporcional a ciertos estandares académicos y que se abra
a los nuevos centros privados. También existen demandas para que la asistencia
estatal a los estudiantes de bajos recursos se amplie también a los alumnos de
estos centros. Los dos temas referidos, probablemente recobren fuerza al
discutirse proximamente el proyecto gubernamental de reforma a la LOCE.
Esta iniciandose otra discusion respecto a la libertad curricular en la ensefianza
basica y media. La presentacién del proyecto ministerial de "objetivos
fundamentales y contenidos minimos", su eventual vigencia y la posibilidad que
los establecimientos puedan elaborar su propio curriculum, esta desatando una
discusién sobre los margenes de dicha libertad. Hay sectores que defienden la
tradicional facultad gubernamental de fijacion de un curriculum nacional, otros
que defienden una amplia libertad al respecto y un tercero que acepta dicha
libertad a condicién que exista un marco como el que ha propuesto el gobierno
y que cautele la identidad cultural de la nacion.

Es probable que el tema de la descentralizacion del sistema escolar y las
competencias del Estado central, los 6érganos intermedios y el sector privado se
debata de manera mas amplia y dura, a partir de los temas sefialados y de otros
como el programa ministerial que estimula la autonomia de las escuelas basicas
para proyectar su propio mejoramiento de calidad, como la persistencia de la
crisis del financiamiento de los centros municipales o como el comienzo del
ejercicio de los nuevos gobiernos municipales y regionales.



De cualquier forma, no se prevé que estas materias u otras de orden educacional
den origen a conflictos algidos. Al parecer, se dan en Chile mas condiciones para
que el terreno educacional sea mas bien espacio de consensos mayoritarios que
de fracturas socio-politicas. Ello a pesar de ciertas previsiones en el sentido que,
dados los amplios acuerdos en el terreno econdmico y politico - economia de
mercado, con equidad y en democracia- la posibilidad de conflictos se deslice
hacia el terreno cultural, con tematicas como las de divorcio, aborto, moral
publica, sexualidad y algunos aspectos de contenido educacional.

México
Equidad y calidad del sistema educativo mexicano
Tomas Miklos

Tomas Miklos da inicio a su estudio desarrollando un analisis histérico de la
educacion en México, para examinar a continuacion el marco juridico de la
educacion en ese pais, deteniendose en una consideracion pormenorizada de la
expresion practica de las competencias establecidas por la legislacion mexicana.

Posteriormente analiza la participacion de los agentes sociales en la educacion,
los mecanismos formales de articulacion y las tendencias en cuanto a la
reestructuracion de competencias que se prevén en el inmediato futuro.

En las paginas que se transcriben a continuacion el autor analiza los puntos
criticos del actual sistema educativo en México y ensaya unas breves
conclusiones.

En cuanto a educacion basica, el programa para la Modernizacion Educativa
planted como objetivo central dotar a cada mexicano de educacion de once anos
como minimo -dos de preescolar, seis de primaria y tres de secundaria-. Se
pretende de esta manera contribuir al desarrollo y sentar las bases para la
modernizacién econémica.

De acuerdo con un reciente analisis expuesto por Sylvia Schmelkes (Centro de
Estudios Educativos), a lo largo de las ultimas tres décadas, y a pesar de la
notable expansion del sistema e educacién basica y de los encomiables
esfuerzos de planeacion de la misma por parte de la SEP, han persistido al
menos dos problemas, graves, ambos, que han mostrado ser menos permeables
a los esfuerzos por su disminucion que el problema de la cobertura o de la oferta
educativa. Estos son el problema de la desigualdad educativa, por un lado, y el
problema de la deficiente calidad del proceso y de los resultados de la educacién
basica, por otro.

1. La desigualdad educativa

El sistema educativo crecié en forma desigual. El proceso de crecimiento siguio
el modelo del derrame paulatino de beneficios, de las zonas mas desarrolladas



a las menos desarrolladas, de las zonas mas pobladas a las menos pobladas,
de los beneficiarios mas favorecidos a los mas marginalizados. De esta forma,
la escuela primaria llegdb mas tarde a los lugares mas pobres, menos
desarrollados, mas dispersos.

Las variables que inciden negativamente sobre el aprovechamiento escolar
estan presentes con mayor intensidad en este tipo de zonas donde la escuela
llega mas tarde. Factores constitutivos de la pobreza, como la desnutricion, los
problemas de salud, la escasa posibilidad que la familia tiene de ofrecer un
ambiente familiar propicio al aprendizaje, las propias caracteristicas culturales
que inciden sobre la importancia que la familia otorga al avance escolar de sus
hijos, son todos ellos fuertes condicionantes del acceso, de la permanencia y del
aprovechamiento escolar.

Juan Prawda, en su reciente libro sobre la educacion nacional, ofrece un
conjunto de indicadores elocuentes relativos a esta desigualdad. Algunos de
ellos son los siguientes:

El analfabetismo promedio alcanzado por la poblacién mayor de 15 afos en el
pais es de 8,1%. Sin embargo, si bien en 8 entidades federativas puede
considerarse que se ha alcanzado la cifra de analfabetismo "residual" (4%), en
Oaxaca el porcentaje alcanza el 18%, en Guerrero el 17%, y en cuatro entidades
federativas es superior al 12%.

El propio indice de eficiencia terminal de primaria es altamente desigual: 80% en
el Distrito Federal, 70% en ocho estados de la Republica, 40% en seis entidades,
30% en Chiapas y 10% en zonas indigenas y comunidades dispersas.

En el Distrito Federal, el 3% de las escuelas son incompletas. En Baja California
esto es cierto del 17% de las escuelas. Pero en Chiapas, el 43% de las escuelas
estan en esta condicion.

2. La deficiente calidad de la educacion

Esta realidad se hace patente en los indices cuantitativos que reflejan las
caracteristicas cualitativas tanto del proceso como de los resultados de la
educacién que se imparte en nuestros planteles escolares. El mas claro de ellos
es el indice de eficiencia terminal, que se ha venido abatiendo con demasiada
lentitud a pesar de los esfuerzos por alcanzar el nivel del 75% en 1986. Como
todos sabemos, y el propio Programa para la Modernizacién Educativa reconoce,
estamos en 1990, con un indice de eficiencia terminal para primaria de apenas
52%. El que practicamente la mitad de los que ingresan a la primaria no logren
terminarla seis afos después es una clara indicacién de que en el fondo existen
problemas relacionados con la calidad del proceso de ensefianza-aprendizaje.

La educaciéon basica esta logrando resultados de aprendizaje a partir de los
cuales dificilmente se lograrian notas aprobatorias del grado o del nivel en
cuestion. Tan consistentes son estos resultados que hay quienes han llegado a
afirmar que somos un pais de reprobados. Quiza el aspecto mas grave de los
resultados de estos estudios es el hallazgo de que, en educacién primaria,
nuestro sistema en general no logra sentar las bases para un alfabetismo



funcional, herramienta fundamental tanto para enfrentar la vida del trabajo como
para proseguir con estudios superiores.

La adecuada remuneracién del personal es una condicion necesaria, aunque no
suficiente, para cualquier esfuerzo de calidad. Para ser efectivo un aumento
salarial, tiene que ir relacionado con una racionalizacién y un reforzamiento de
las exigencias de trabajo de calidad. Por tanto, es necesario modificar también
las condiciones laborales para que se constituyan en estimulos adecuados para
la busqueda de la calidad, asi como impulsar la revalorizacion social, y el sentido
profesional en el ejercicio magisterial. Esto solamente se lograra en la medida
en que las condiciones laborales permitan la profesionalizacién de la labor
docente.

Un adecuado proceso de descentralizacion es fundamental para la
transformacién cualitativa del sistema educativo nacional. Lo que se ha hecho
hasta ahora no ha sido suficiente porque ha llegado sélo a cuestiones
administrativas y no a los niveles de decision.

Es necesario propiciar los procesos participativos desde la base misma de la
sociedad. La prioridad debe estar centrada en el fortalecimiento de las
organizaciones de padres de familia, de alumnos y de cada escuela.

Entre los retos que debera enfrentar un proceso de modernizacion de la
educacién basica, se encuentra el de la realizaciéon de una reforma curricular a
fondo que contemple las siguientes cuestiones:

Que articule coherentemente los tres niveles de educacion basica en un conjunto
que idealmente tenderia a ser de doce anos con tres ciclos.

Que defina minimos y deje espacios de creatividad, buscando incrementar la
relevancia del curriculum.

Que comprenda mecanismos de evaluacion diferentes a los actuales, de suerte
gue no sean basicamente competitivos y clasificatorios, sino retroalimentadores
y estimulantes.

Que propicie de manera explicita y operacionalizada la investigacion, la reflexion,
la creatividad y la estructuracién del pensamiento.

Por lo que se refiere a educacion superior, un reciente estudio de Giovanna
Valenti y Fernando Bazua, sintetiza los puntos criticos del Sistema de Educacion
Superior en México en cinco problemas fundamentales sobre los cuales se ha
logrado consenso entre académicos, investigadores, funcionarios, empresarios
y autoridades universitarias. Estas son:

a. El problema de insuficiente cantidad y deficiente calidad de la oferta de
servicios educativos, que consiste en que:

La cobertura del sistema esta estancada por debajo del nivel considerado
deseable y factible.

El rendimiento terminal en el Sistema de Educacion Superior es bajo, comparado
con los estandares internacionales y con el nivel considerado deseable y factible.



La composicion de la matricula manifiesta baja flexibilidad respecto a las
necesidades estratégicas del aparato productivo nacional, que se desprende del
nuevo contexto situacional del sistema.

El contenido cognoscitivo de la formacion universitaria en muchos casos es
obsoleto y de mala calidad.

b. El problema de inflexibilidad decisional de las instancias directivas del Sistema
de Educacion Superior, tanto en nivel gubernamental como en las instituciones
de educacion superior, que consiste en que:

Las agencias gubernamentales vinculadas al Sistema de Educacion Superior
manifiestan excesiva rigidez en el disefio y de politicas y en el proceso
decisional, y por otro lado excesiva burocratizacion en su implementacion.

Las elites directivas de las Instituciones de Educacion Superior manifiestan
lentitud en el disefio de politicas educativas institucionales, que responden agil y
efectivamente a los multiples problemas educativos que enfrentan.

c. El problema de monodependencia financiera del subsidio por parte de las
Instituciones de Educaciéon Superior, que consiste en que:

Las Instituciones de Educacion Superior tienen, de origen, una dependencia casi
absoluta respecto de los recursos financieros que les entregan las agencias
gubernamentales federales y estatales (locales).

Las Instituciones de Educacion Superior no han diseiado estrategias eficaces
para la diversificacion financiera.

d. El problema de la insuficiencia crénica de recursos para Investigacion y
Desarrollo (1+D), que consiste en que:

El gobierno federal ha carecido de una vision estratégica ordenada y
jerarquizada sobre investigacién y desarrollo.

Las |Instituciones de Educacion Superior no han incorporado criterios
estratégicos y jerarquizados sobre [+D, en su asignacion interna de recursos
(manejo presupuestal).

e. El problema de cultura profesoral y de ethos académico, que consiste en que:

La tradicion cultural de las comunidades profesorales de las Instituciones de
Educacién Superior esta marcada por una forma de articulacion intelectual con
los diversos campos cognoscitivos disciplinarios, en la que se privilegia la
traduccién/reproduccion de conocimientos, con grave perjuicio a la estimulacion
de las potencialidades innovadoras y creativas.

Las comunidades profesorales manifiestan escasa capacidad para generar el
ethos académico indispensable para garantizar las condiciones dialdgicas
exigidas por el trabajo cientifico y la ensefanza de alta calidad.

Conclusiones

México vive hoy momentos de cambio estructural y coyuntural. Los movimientos
mas visibles se estan produciendo en materia de economia nacional, de finanzas



publicas y de apertura comercial. Estos repercuten necesariamente sobre un
sistema educativo, sumando sus efectos a los provenientes del lastre historico y
de la crisis econdémica de los diez ultimos afos.

En cuanto a la educacion, dos son los campos en los que México tomara
acciones drasticas durante los préximos tres afos: la descentralizacion
educativa y la calidad de la educacion. Los demas puntos criticos del sistema
educativo pasaran a un segundo plano.

La descentralizacién sera integral e inmediata, comprendera los ambitos
politicos, administrativos, financieros, pedagodgicos y operativos. La SEP
mantendra casi unicamente su rol normativo. Sin embargo, este cambio abarca
unicamente la transferencia de atribuciones y responsabilidades del nivel federal
al nivel estatal, dejando para otro momento la responsabilizacién municipal.

La calidad de la educacion se vera afectada por la incorporacion paulatina (ya
no inmediata) y diferenciada (por Estados, niveles y estratos) de los
planteamientos del Programa para la Modernizacion Educativa. Pero se vera
afectada también por las exigencias del mercado, tanto en cuanto a su
financiamiento como por la demanda especifica de sus egresados. El primer
planteamiento afecta principalmente a la educacion basica; el segundo a la
media superior y superior.

De esta manera, para la educacion basica cabe esperar un mejoramiento
cualitativo diferenciado regionalmente. Para la educacién media superior y
superior, una mayor diferenciacion de acceso y de calidad por grupo social de
pertenencia, a mas de una creciente canalizacion de aspirantes a educacion
superior hacia las filas de la educacién tecnoldgica en sus diversos niveles. Por
otra parte, cabe esperar que la participacion relativa de los diversos agentes
sociales en la educacion no se vea afectada en sus niveles tradicionales (pre-
primaria, primaria, secundaria, bachillerato, normal y superior). En particular,
para el corto plazo, cabe esperar:

De la Iglesia Catdlica una mayor penetracion axioldgica de naturaleza religiosa
a través de los padres de familia y de la comunidad en general, mas no la
apertura masiva de escuelas directamente dependientes de la Iglesia.

De los medios electrénicos una aceleracion rapida en su participacion tanto en
lo referente a tecnologia educativa como en su influencia social de masas.

De la iniciativa privada un estancamiento en su participacion en educacion basica
y en bachilleratos y educacion normal; en cambio, seguramente lo hara en
pequefia medida en universidades privadas (algunas representantes o
sucursales de universidades extranjeras) y en mayor medida en diplomados y en
capacitacion para el trabajo.

La modernidad estara aceleradamente presente en la educacion mexicana. Sera
mas visible en capacitacion y educacién tecnolégica y superior. Sin embargo, en
parte de los casos, ésta no necesariamente implicara una mejor calidad



educativa sino simplemente una masificacion comercial, programatica o de
imagen.

Los cambios previsibles en el ambito educativo, si bien necesarios y
convenientes para apoyar la nueva coyuntura econdmica y comercial de México,
probablemente afecten de manera negativa las aspiraciones sociales de mayor
equidad vy justicia social, y las expectativas de ascenso social a la educacion.
Asimismo, cabe tener en cuenta que esta postura sacrifica irremediablemente
los valores tradicionales del pueblo mexicano, su cultura y su diversidad.

En cuanto al largo plazo, los escenarios posibles habran de construirse con base
en los ejes ya anteriormente planteados, principalmente los referidos a
descentralizacion y calidad. Dada la trascendencia de esta construccion, seria
recomendable que tanto los futuribles escenarios (posibles y deseables)
seleccionados como las politicas y estrategias que se definan para alcanzar las
mas convenientes y para establecer compromisos de accion, aseguren desde
ahora no solo su mayor efectividad y eficiencia, sino también niveles superiores
de equidad, de justicia social y de respeto a la diversidad cultural y a la cultura
nacional en general.

Venezuela
El desafio de la descentralizacion educativa
Lilian Hung

El trabajo de Lilian Hung se apoya en los analisis provistos por los documentos
de trabajo preparados para el Proyecto COPRE-PNUD: Estudio de transferencia
de competencias en el Sector de Educacion.

Asi, en una primera parte, se revisan las bases legales del sistema educativo
venezolano. Una segunda toca las tendencias en la atribucion de tendencias
educativas en los distintos niveles de la gestion publica. Una tercera aborda la
participacion del sector privado en la accion educativa y su gestion. La cuarta
parte, que se presenta a continuacion, se centra en la descripcion y analisis de
la propuesta de descentralizacion desarrollada para Venezuela, identificando los
aspectos sobre los cuales es necesario construir consensos basicos para
desarrollar dicha propuesta.

En el marco de una Reforma Integral del Estado en proceso de definicion por
parte de la Comisién Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE),
tendiente a redefinir y redimensionar los ambitos de accion del Estado, para
hacer mas eficiente, se avanza en el diseio de una propuesta de
descentralizacion de la gestién educativa sustentada en una légica democratica
participativa que se orienta a aumentar la autonomia de la toma de decisiones,
en el manejo de los recursos y una redistribucion del poder hacia los niveles
estaduales y locales (Hevia R., 1991)



Asi la propuesta de descentralizacion de la educacién se concibe como una
reforma politica asociada a una redefinicion del Papel del Estado, y dependiendo
de sus resultados. Se busca la profundizacién de la democracia al ampliar la
participacion de diversos agentes educativos (nuevos y tradicionales), en la toma
de decisiones y como una estrategia apropiada para mejorar la eficiencia y la
efectividad del sistema educativo (COPRE,1989). EI Proyecto de
descentralizacidon educativa en fase de formulacion se apoya en dos principios
rectores:

La descentralizacion educativa como proceso de transferencia de decisiones que
abarca los planes de disefo curricular, planificacion de los fines educativos, la
gestidon pedagdgica, la administracion de establecimientos y la practica escolar.
Ello implica por tanto, una redistribucion de las responsabilidades de los actores
involucrados, en los diferentes niveles de gestién central, estadual y privado,
otorgandole centralidad a una progresiva autonomia de gestion.

La descentralizacion educativa como proceso de ampliacion y modificacion de
las formas de participacion de los diversos agentes en distintos niveles de
gestion.

En lineas generales se plantea una redistribucion de competencias educativas
entre los distintos niveles de administracion central, estadual, municipal, plantel,
que busca un equilibrio tensional entre el nivel central que concentra las
funciones normativas y de regulacion general del sistema, el disefio curricular y
formulacion de politicas y estrategias educativas necesarias para garantizar la
unidad e integracién del sistema educativo y el nivel estadual (local), como
instancia de gestion intermedia, con funciones de coordinacion, de gestién
financiera, de construccidon de acuerdos basicos y de apoyo técnico y pedagogico
a las unidades operativas, los planteles con autonomia para administrar sus
recursos financieros, de personal y fisicos, para la gestidon pedagdgica en su
ambito de accién y el manejo de los aspectos operativos.

En nuestro caso, el nivel intermedio de gestion plantea dos opciones: los estados
o los municipios como instancias intermedias del sistema. La Ley de
Descentralizacion, Delimitacion y Transferencias de Competencias del Poder
Publico, promulgada en 1989, norma la transferencia de competencias
exclusivas, concurrentes y financiamiento del poder central a los estados,
privilegiando esta opcién. Por otra parte, existe en algunos gobiernos regionales
la voluntad de negociacion politica para asumir las competencias educativas v,
finalmente, existe a nivel estadal alguna experiencia acumulada en la prestacion
y gestion de redes educativas.

La opcion municipal teéricamente puede fortalecer la participacion de la sociedad
civil en linea con una estrategia centrada en la autonomia de los
establecimientos. Sin embargo, los municipios han venido mostrando una
actividad pasiva frente a la transferencia, y por el contrario han venido
planteando la devolucion de los servicios que administran, bien a los estados o
al nivel central. Y finalmente la escasa experiencia en la gestion de los servicios
educativos que muestra un gran numero de municipios en el pais.



Finalmente, son necesarios aquellos elementos que puedan congelar la
viabilidad de la propuesta. En el ambito socio-politico debe considerarse la
fragmentacién del sistema politico y su poca predisposicion a la concertacion, lo
que ha sido agudizado en forma dramatica por la reciente crisis politica nacional.

En el ambito financiero, los problemas centrales se asocian con las posibilidades
efectivas de avanzar un proceso de transferencia de competencias, cuyos costos
pueden ser significativamente superiores a los actuales en la situacion de
partida, sobretodo si se consideran los escenarios previsibles de actividad
financiera, y la heterogeneidad en las regiones laborales, en las condiciones de
desempefio y en el equipamiento de los servicios dependientes de los distintos
niveles de gestion publica de la educacion.

La descentralizacion en la perspectiva de las elites y de la sociedad.
Consenso y conflicto

Desde el punto de vista que hemos adoptado en este informe, el mismo resultaria
incompleto si no se evalua a los actores sociales.

En esta parte sugerimos, entonces, algunas ideas que pueden tener relevancia
en relacion al conocimiento de las condiciones que enfrenta la descentralizacion
desde la perspectiva de los actores sociales.

Interesa ver la diferenciacion de los actores acerca de la actualidad y la
pertinencia de la descentralizacién; pero también, su disposicion a la
participacion en la gestién. Tal y como en otras sociedades, la idea misma
entrafia variados significados, encierra multiples aspiraciones y demandas para
las partes implicadas y tiene diferentes experiencias y tradiciones participativas
para las partes involucradas, intentaremos ver los contenidos de las ideologias
que los movilizan y el mismo estado de la movilizacion, aspectos sin duda
importantes para pensar la viabilidad, las estrategias y los instrumentos
convenientes.

Insistiendo que la literatura disponible sélo permite hacer analisis muy
imprecisos, uno primero buscara establecer los margenes de diferenciacién en
la percepcion del valor otorgado a la descentralizacién, en el entendido de que
al menos en términos de la efectividad del disefio de una politica de
descentralizacion, la cuestion de la valorizacion es neuralgica.

Visto de esta manera, se trata de ofrecer algunas pistas acerca de las
posibilidades del consenso en los aspectos minimos que involucra la
descentralizacién y adelantar hipotesis sobre las posibles zonas de conflicto y
tension desde la perspectiva de las respuestas de los actores. Para los efectos
de este informe, nos serviremos pues de algunos de los datos de la encuesta
adelantada por la COPRE al liderazgo educativo nacional (COPRE, 1991),
centrandolo y reorientandolo en el estudio del estado del consenso en las elites
educativas. El analisis intentara revisar las percepciones que tienen acerca de
los alcances y los ambitos donde le otorgan significacion a la descentralizacion.



Habria que sefialar que en general, la elite educativa guarda una escasa relacion
con las iniciativas recientes de reforma de educacién, las cuales le conceden un
lugar destacado a la descentralizacion. En la encuesta mencionada declara estar
minimamente informada de los proyectos de reforma; particularmente el sector
empresarial y los movimientos vecinales. Interpretado rapidamente, sin lugar a
dudas, que ello nos habla de la debilidad de las propuestas con respecto a la
movilizacion de la opinion publica.

Valorando estos datos, dicen de la precaria base social de la que parte la
descentralizacion. Una observacion que es importante tener presente, se refiere
al hecho de que la descentralizacion por los momentos sigue siendo una idea
promovida y acotada a un segmento reducido de la elite: los especialistas, tal
vez en razén de su acceso al circuito internacional de la educacion y a la
influencia que tal idea en tiene éste.

En el marco de este antecedente, la importancia asignada a la descentralizacién
por la elite es la de una estrategia secundaria, no siendo asumida como la mas
importante respuesta a las problematicas de la crisis de la educacion.

Dentro de los criterios analiticos de la encuesta, la elite tiene una percepcion
compleja de las prioridades de estrategias a futuro de la educacion, apostando
mas a unos enfoques holistas de politica, en los cuales se le concede
preeminencia al mantenimiento del rol de igualador cultural de la educacion v,
concediéndole importancia a estrategias de control de los factores sociales que
inciden en la calidad, otorgandole un valor bastante reducido a las estrategias de
reorganizacion técnico-administrativa.

Revisado con mas detalle e intentando una interpretacion libre, esta ideologia
holista de los objetivos de la educacion sin duda esta asociada al complejo de
posiciones e intereses que mueven a los distintos segmentos de la elite y los
conceptos de democracia educativa que los identifican. Mientras que, por
ejemplo, para el sector que promueve la organizacion comunitaria de la
educacion popular, el problema es el control de las condiciones cotidianas que
presionan el fracaso en la escuela y en el salén de clase, pasando los enfoques
holisticos y los problemas de la gestion a un segundo plano; para quienes se
desempefian en el aparato central, las reglas generales que regulan el sistema
escolar son mas importantes, de alli su insistencia en el papel de la planificaciéon
y en la reforma administrativa. La cuestion de la calidad y la prioridad asignada -
tal y como fue formulada en la encuesta-, mueve a segmentos conservadores
que la asocian a la ideologia tradicional de elites, vinculandola con el tema de la
excelencia en los productos mas alla de los factores que la determinan.

Con esta vision acerca de las problematicas y de los énfasis que debe tener una
reforma educativa, la revisibn mas detallada de los temas del cambio en la
gestion, observando los directamente relacionados con la descentralizacion, nos
permiten registrar otros componentes importantes de la ideologia que moviliza a
la elite.

Quizas el mas importante, para intentar entender el lugar residual con el que es
pensada su utilidad, es el de la preponderancia que tiene una valoracion



"externalista" de las problematicas que condicionan la distribucion de la
educacion, percibiendo que la inequidad en los resultados es mas una
consecuencia de factores exdgenos que de fallas atribuibles a la educacion.

Y en este marco, la idea de educacion esta fuertemente asociada al papel del
Estado. Pero aqui las cosas se vuelven mas precisas pues si bien este no esta
en cuestion, se postula el aumento de su eficiencia, aunque visto en perspectiva
historica, a diferencia de otras épocas, la actualidad de la tesis del estado
docente comienza a ser percibida insatisfactoria para un sector de la elite que no
incluye solamente a su clasico adversario sino a sectores emergentes como la
capa cientifico/técnica: mas de la mitad del liderazgo entrevistado, a
contracorriente de su valoracion positiva del papel del Estado esta de acuerdo
con una delegacion de las responsabilidades educativas de este.

Y mirada esta valoracidn en relacién con la parte de la encuesta donde se toca
directamente el tema de la descentralizacion, se tiene que el liderazgo educativo
es partidario de mantener la responsabilidad del Estado, pero desconcentrando
sus actividades. De alguna manera se podria decir que la critica a la gestion
educativa no toma la forma de un antiestatismo y que lo que se percibe como
elemento a superar es el centralismo y no el papel del Estado.

Aca habria que insistir que el caracter residual del tema de la descentralizacion
se mantiene para una buena parte de la elite que ni siquiera considera la
necesidad de delegar funciones, particularmente el estamento politico, gremial y
sindical.

Puestos a definir los aspectos de la reduccion del peso de la intervencion del
Estado, la vision que parece sobresalir es aquella para la cual el Estado debe
concentrar su actividad como evaluador y planificador, descargandose de su rol
en la distribucion de recursos financieros, la planificacion, la supervision y la
definicion de contenidos del curriculum, aunque un sector significativo de la elite
en este particular prefiere no opinar, confirmando tal vez la escasa relevancia
qgue le concede a una estrategia de reorganizacion administrativa.

En el "consenso de los afos 60" acerca del valor democratico de la educacién
publica, la educacion privada ha sido vista siempre como complementaria. Y este
criterio se mantiene en la actualidad; aun y cuando para sectores de la elite esta
participacion deberia aumentar, aunque no en términos del control en la
definicion de politicas, la seleccion de contenidos, la supervision y en la
planificacion sino de la contribucién a la ampliacién de la cobertura.

Todo parece sugerir que la percepcion de la elite se sostiene en el argumento de
mantener el papel "compensatorio” de la educacion privada pero manteniendo la
regulacion del Estado. Soélo los sectores tradicionales aspiran a que se reduzca
su papel y a que la educacién privada asuma un rol mas decisivo.

Mas concretamente, lo que parece estar claro es la persistencia de la oposicion
entre los sectores tradicionales (muy reducidos) y la mayoria de la elite, para la
cual la critica al Estado es a la gestidn y no pasa por el eje extremo de la
privatizacion.



Dentro de esta ideologia tipica del periodo de "expansion facil" -en el cual el
Estado fue estratégico como motor de la coberura- y que ha levantado una
tradicion socialmente consolidada, buena parte de la elite percibe que el cambio
de la responsabilidad debe centrarse en la desconcentracion de los medios y no
en una descentralizacion de las instancias y las decisiones; considerandose, por
otra parte, operaciones técnicas de la gestiébn administrativa: planificacion y
recursos presupuestarios, y mirandose mas en términos de los objetivos
asignados por aquellas ideologias que le conceden valor a la descentralizacion
como instrumento de regionalismo cultural y no como estrategia politica o
cualquier otra cosa.
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