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PROLOGO

Desde el Consejo Federal de Invers;iones_ he sido testigo y protagonista
activa de nﬁmez.;osas écciohes realizaéas en el énb_itor p&p{rihcial ' gue
formaron parte de programas de descéhtr:alizacié;i y. regionalizaCibn"eduﬁat;iva.

Elaborar este docu'mentb | fue feéopjilar Yy analj.zac _ihfocx’nacién dispersa;
pero también ponec orden en la memorla,‘ retomar el hilo‘ de"dis¢usiones
mantenidas con colegas y funcmnarms de las provmcxas, r:evw:.r procesos Yy
reconstrun.r escena&ms donde transcurr:.eron las accwnes. E.‘.n ese pr:oceso fue de
v:.tal lmportancs.a el dlélogo con Mll‘.‘ta Velézquez, ef:.caz colabo:adora de muchos
e esos- emprendlmlentos.__ ‘ _ | _ A |

E:l Ccnsejo fue desde 1985 un énbz.to dm&mco de trabajo con las pr:ovmcms
en la temitica Ge educac16n y. a. traves del Progra.ma de Desar:rollo Soc:.al y'
Educacién, de - una __pc;app_esta .qge_ encom:r:o eco 'en. las . administracicnes
provinciales:  la-. descentr:allzaclén y __ ;egmnal:.zacxén e los secvicios
educativos. o | o | |

El documento se 1mc1a aclarandc". la cuest:.én conceptual en tor.'no a ila '_
descentralizacidn. y la regxonahzacxém. y su cocrelato esgac1al En el segundo
capitulo se rev:.san algunas hlpoteSIS sobre la bur:ocrac:.a Y las polit:.cas del
estado, se alude al sxgm.f:.cado de la descent:—r:allzamén en sus d:.ferentesA
alca.nces. y se retoman algunos supuestos que sernr:én de marco. paca. el anél:.s.ts.

La tercera seccz.én esta dedlcada a descnblr los elementos centrales de
tres experiencias provmc_-xales-:. ob;;etlvos, ,' _alcance, . dz_agnc':stlco:
conceptual.izacién, estrétegi;# de . implementacmn, ":bas;es _ legélesf,‘- actores
sociales y estatales qué intérvienén; en los ‘procesos,- tradiciones ._politicas _dél

lugar.



Lz cuarta seccibn establece comparaciones entre los tres casos analizando
diferencias y similitudes en la ejecucidn de los programas, en las relaciones
entre los actores sociales, en los é&nfasis puestos entre centralizacidn -
Gescentralizacién y entre ésta y la regionalizacidn.

" por dltimo, se indican algunas reflexiones acerca de las condiciones que

harfan mis viable esta estrategia de largo alcance que es la descentralizacidn,

a partir de las experiencias provinciales.

Agradszco a Mirta Veldzguez sus aportes y a Ana Vitar sus atinados

comantarios.



1.~ 4 MODO DE ESCLARECTIMIENTO:

La problemitica de la descentralizacidn gubernamental lleva algunos anos
instalada en el debate de varias disciplinas: la sociologia, la ciencia politica,
la planificacidn, la administracidn.

Como todo campo de convergencia y cruce de disciplinas los enfoques varian
seglin la perspectiva ocupada por el especialista. De este modo, las contribuciones
académicés y empiricas van agregando elementos, dimensiones y variables de
andlisis: que a la vez que lo enriguecen, introducen nuevas. inctgnitas ¥y
cuestionamientos.

Ademds, nuestro pensamiento evoluciona, cambia, introduce mayor camplejidad,
afina el andlisis.

Prataremos de esclarecer el aspecto conceptual de la descentralizacidn en el
campo educativo como paso previo y necesario para encaral el estudio del caso que
presentamocs.

Con frecuencia en el -campo de la politica educativa se mencionan la
Gescentralizacidn y la regicnalizacidn como procesos semejantes e intercambiables.
A menudo tambidn se indica la nuclearizaciénfl)cémo sindnimo o se la vincula en un
mismo nivel de conceptualizacién. .

Mosotros mismos, en un documento elaborado en 1986 utilizamos esta modalidad

conceptual en paralelo (Sené&n Gonzdlez, 1987), sin profundizar en sus -significados

especificos.

(1) Dos de los casos que se presenfan se refleren a la nuclearizacién como forma de organizar la
participacidn y el infercambio entre 'escuelas elsladas y dispersas. Los ndcleos educatlvos son un
instrumente para las politicas de descentralizacldon y favorecen tas acciones de reglonallzacion al
establecer contactes permanentes y fiuidos entre unidades escolares gue afrontan problemas similares.
La nucleerlzacidn~puede adoptar mecanlsmos para promover 12 participacién de docentes, no docentes y
mlembros de fa comunlidad o puede limitarse a reallzar fnftercambios limltados con base en jerarquias

fuertemente concentradas.



Otros autores han avanzado en la conceptualizacibn (Fernandez Lamarra Y
Vitar, 1989) y sefialan la inevitable convergencia de una en la otra.

Sin embargo, a medida que observamos en Argentina el desarrollo de proceso de
implementacidn de programas de descentralizacidn y regionalizacidn vy reflexicnamos
scbre su encuadre conceptual, hemos llegade a afinar mas el anilisis y a tratar de
captar los matices y especificidades de cada una.

La descentralizacién, como transferencia o delegacion de. atribuciones /
autoridad /- poder desde un nivel gubernamental a otro, tiene un encuadre
administrativo. Se ubica en la necesidad de alcanzar una mayor eficiencia y
eficacia organizaciona;,, otorgando cierta autonomia a un ente administrativo
localizado en una unidad territorial delimitada. .

Ahora bien, este proceso tiene un neto caricter politico-administrativo:
afecta la estructuﬁa organizativa del sistemg educativo, modifica procedimientos y
circuitos de tramitacidn, redefine y reorienta los flujos de informacidn, incorpora
a miembros de la comunidad en la toma de decisiones. Pero ;cudl es su reflejo sdbre
los aspectos sustantivos‘de la educacién: las practicas pedagdgicas, el proceso de
ensefianza—aprendizaje?. El proceso paralelo, éero in;imamgnte ligaéo al anterior,
gue da contenido y sustento a la déscentralizaciéd admiriistrativa es: la
regionalizacién. Una autora (Mirta Veldzquez, 1989) reflexiona que "es preferible.
tal vez, reservar regionalizacidn para designar los procesos mediante los cuales s@
busca definir, con estrategias de investigacidn diagnéstica, la identidad cultural
de las comnunidades en to::ﬁo a la escuela. Esto es, haciendo pié en la unidad
escolar y a través de la poblgcién docente y disciente, de los padres y de las
institucionés intermedias con las que se traba relacidn”.

Agrega la autora gue "pensar en la regionalizacidn de la educacidn implica
aqui, partir de la identidad social, politica, cultural y econdmica de las

comunidades vy, &asde alli, plantear las posibilidades y limitaciones del



conocimiento y de la accifn humana hacia marcos geograficos, poblacionales vy
culturales a la par mds comprensivosy mas extensos”.

En esta perspectiva qué compartimos, ¢;cudl es el punto de convergencia,
complementacidn y realimentacién entre descentralizacién y regionalizacidén?.
Entendemos qgue es en el espacio geogrdfico donde se cruzan ambas. El ambito
cerritorial -regidn, zona, distrito, localidad- opera como continente de este doble
proceso: de  esta "interseccién inevitable" = (Boisier, 1987) entre la
descent:alizaciSn politico—administrativa y la regionalizacidn de contenidos vy
practicas pedagdgicas. Es en el territorio dénde transcurre la vida de las
cominidades, se desacrolla la cultura, se genera la produccion, se fijan los
1imites del poder politico. La vida fluye en este érea delimitada;_homogénea O no,
gue se construye para articular una politica educativa'descentralizada. Ya que ese
imbito es una construccidn social, la enumeracidn de cfiterios y condiciones para
su delimitacidn podria ser muy amplia. Pero seguramente incluye los siguientes:
responde a criterios de seleccifn establecidos por los niveles pbliticos, escapa
generalmente de los limites formales que delimitan las jurisdicciones politicas,
incluye siempre los rasgos cultﬁrales de la comunidad y las caracteristiéas
geograficas. Justamente por su cardcter de construccién.social un espacio regional
os distinto a otro, y esto le da un cierto rasgo de autonomia.

Sobre el espacio regional se lejercen otras presiones. Las politicas
nacionales, sociales y econdmicas, atraviesan el territorio, lo superan en aras de
regular u otientar procesos e inciden de diversas formas scbre el comportamiento de
los agentes econdmicos. Este nos indica gue--hay una permanente tensidn entre
politicas nacicnales y su impacto a nivel regional (ver Sen&n Gonzilez, 1987) que
debe ser incorporada al anslisis y evaluacién de las politicas pGblicas, en nuestrc

caso, las del sector educacidn.



II.- POLITICAS PUBLICAS, DESCENTRALIZACION Y BUROCRACIA

Siguiendo a Oszlak (Oszlak, 1980) afirmamos gue “formular e impiemantar
politicas es la esencia de la actividad del estado”. Se trata de un complejo €

intrincado proceso alrededor del cual se teje la trama de relaciones que vincula al

estado con la sociedad. Nos interesa destacar en este plano la intervencidn de
actores sociales .y estatales gque “toman: poéicién" frente a cuestiones
problemiticas que plantea el desarrollo de la sociedad (idem). Al considerar lac
politicas piiblicas del sector educacidn ser& necesario verificar quiénes son los
actores sociales y duiénes los actores estatales gue intervienen., gqué roles juegar
y qué tipo de relaciones entablan tomando como eje las politicés de
descentralizacidn y regionalizacién.

Destacamos el interds que presenta en el caso argentino estudiar el papel d:¢
las burocracias educé.tivas, en especial los estratos intermedios (supervisores
directores, altos funcionarios de carrera), que debido a los criterios vigentes, Gt
permanencia, y antigiedad tienen continuidad a lo largo de varias gestioner
ministeriales. En té&rminos de Oszlak (idem) "la materializacién de un proyect:
politico exige actuar sobre (y a través de} una estructura burocratics
preexistente. Aumentar Fil grado de congruencia entre proyecto y aparato pued’
llevar a alterar jdriséicciones, jerarquias y competencias, afectar “derechc:
adguiridos", modificar, en fin, situaciones de poder establecidas dentro de l&-
instituciones estatales. Es previsible entonces que se generen resistencias y =
susciten comportamientos que tenderé&n a desvirtuar o atenuar el sentido de le
decisiones o acciones emprendidas” (idem p.17).

Esta caracterizacidn del papel de la burocracia estatal frente a proyactos o
cambic serd de aplicacién en el anilisis de la politica de descentralizacif
educativa del caso argentino.

En relacidn a la ambigiiedad y multiplicidad de significados de iy

Gescentralizacidn, consideramos conveniente seguir a Sonia Barrios (Barriocs, 198
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comando sus dos proposiciones centrales:

1) ..."el par centralizacién/descentralizacidn estd constituido por categorias
instrumentales cuyo contenido progresista o consecvador no es intrinseco a ellas
sino que viene dado por las circunstancias histéricas que rodean su
implementacién”.

2) ..."ambos esqguemas tienen sus virtudes y limitacicnes. De alli se desprende que
el logro de determinados objetivos sociales requerird siempre alcanzar un ciertec
equilibrio entre centralizacién y descentralizacidn®.

En la linea de considerar e interpretar la existencia de diferentes formas y
grados de centralizacidn y descentralizacibn, gque coexisten y se combinan en e
ambito piblico, nos parece lnteresante comantar dos hipdtesis de Noel Mc Ginn”
Susan Street (1986).

En dicho articulo 165 autores enfocan el concepto de centralizacidén -
descentralizacidn en términos de las relaciones de poder de grupos Y organizaciones
frente al estado. En ese sentido, plantean dos hipdtesis que pueden Ser de
apiicacién al anilisis del caso argentino, gque complementan la yisic’m de Oszlar
sobre el fendmeno burocratico.

Ls primesra se refiere a que vlas politicas de descentralizacidn s
promovidas por algunos grupos Yy resistidas por otros", en tanto consideran lct
autores que “"la politica del gobierno"” es el resultado de la luch:
intraburocritica. Los grupos que constituyen los actores estatales nc conforman ur’
unidad monolitica, sino gue estdn fragmentados. enfrentados en muchos casos.
participando dé proyectos politices diferentes Y hasta contrapuestos. Se verd @
el accionar de estos grupos frente a las politicas/programas de descentralizacit
es de muy diversc sentido.

La segunda hipdtesis trata de dar respuesta a una pregunta clave: (por G-
los aobiernos buscan la descentralizacién? ;por qué insisten en esta politica:

[

Segiin Mc Ginn y Street “algunos grupos que estan en los gobiernos insisten en €



fomento de politicas de descentralizacidn porgue Sus intereses se benefician o se
beneficiarian al reducir el poder de otros grupos que también estdn en el gobierno
o se ubican en la sociedad general”. Entendemds gque este razonamiento tiene un
cardcter reducionista, ya gque simplifica los objetivos politicos del grupo
gobernante a cuestiones de interés grupal, o corporativo. dejando de lado el marco
mis amplio de la ideologfar los valores y las propuestas netamente politicas.

Como producto de la observacidn de varias experiencias en Argentina, nos
parece necesario considerar como factp: importante las modalidades que adquiere la
implementacién de los programas y proyectos de descentralizacidn en términos da las
tradiciocnes y costumbres politicas del grupo gue conduce la educacidn. Interesa su
vinculacidn con la mixima .;utoridad politica de la provincia, el gobernador, ya que
en la Argentina, pais federal, hay clertas tradiciones ligadas a la historia de le
provincia y a la trayectoria de los partidos politicos que muestran modos
peculiares de encarar la gestidn plblica.

En el caso de las politicas educativas gque se analizan, esoS rasgos s¢
expresan de varias maneras: modos de transmitir las decisiones, permeabilidad ¢
rigidez para fomentar la participacién, permisividad © dureza frente al disenso:
firmeza o flexibilidad en el desarrcllo de las estrategias politicas.

Estimamos que esos rasgos han tenido fuerte influencia en el desarrollc
alcanzado por los diferentes programas de descentralizacién y regionalizacidn.

Existen distintos alcances vy modalidades de la descentralizacidr
gubernamantal, que consideramos precisos Yy claramente definidos en las seis
categorias que propone Sonia Barrios (Barrios: ..1.p.170/1). La autora se refiere ¢
(1) descentralizacidn administrativa o desconcentracidn, cuando una unida’
politicamente independiente delega alguno de sus poderes a un agente ubicado en u
nivel subordinado dentro de la misma organizacidn; (2) descentralizacidn politica ¢
devolucidn, cuando una unidad transfiere a otro nivel gubernamental gran parte ¢

sus atribuciones, gozando &ste de una relativa autonomia respecto del nive

-~



central; (3) delegacidn a agencias auténomas, es el traspaso de bienes y/o
servicios a entes plblicos o semi-pliblicos de caricter auténomo; (4) delegacidn a
organizaciones paralelas o desburocratizacidn, implica transferir a entes
corporativos (religic_)sos, sindicales, profesionales) funcicones  ejercidas
anteriormente por el sector pﬁb_licb; (5) privatizacidn, es el traspaso a entes de
derecho privade; (6) autogestidn o cogestidn, implica la incorporacidn de los
trabajadores en los procesos decisorios de una empresa O ente pablico.

Las formas gque adoptan los programas gue analizaremos se ublcan en lz

ndescentralizacidn politica o devolucidn”.



III.- PROGRAMAS DE-DESCENTRALIZACION EDUCATIVA

Estudio de casos de las provincias de San Luis, Neuquén y Jujuy

"AQUL NO VALEN DOTORES
SOLO VALE LA ESPERIENCIA,
AQUI VERAN SU INOCENCIA

ESOS QUE TODO LO SABEN__

PORQUE ESTO TIENE OTRA LLAVE

Y EL GAUCHO TIENE SU CENCIA®

LA VUELTA DE KARTIN FIERR(C
Jos& HermAndez

~R-



La Repblica Argentina tiene un sistema federal de gebierno. El manejo
politico y administrative de la edurcacic’m se realiza de manera conjunta entre el
gobierno nacicnal, los gobiernocs provinciales y, en algunos casos excepcionales
.como el de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, el gobierno municipal.

Existe pues "una estructura compleja gque dificulta grandemente su gestidn ya gue

incluye el orden federal o nacional, veintidos jurisdicciones provinciales, wur

territorio nacional y una munit:ipalidad" {Agquecrondo, 1988). El1 mismo estudic

sefiala cue “a grandes rasgos puede decirse que la casi totalidad de los niveles
primario y preprimaric (97%) estdn en manos ds las provincias y de le

Municipalidad de Buenos Aires: que el nivel medio y superior no-universitaric

(formacidén docente) depende aproximadamente en un 40% del orden nacional y en un

60% de las demids jurisdicciones: y finalmente, que todas las universidades.
excepto una, responden al orden nacional” {idem,p.3). Existen escuelas de todos
los niveles y universidades en manos del sector privado.',,f'

Los tres casos que presentamos se refieren a programas de descentralizacidr
educativa puestos en practica por los gobiernos provinciales, a partir de le

recuperacidén de las instituciones democriticas en diciembre de 1983. 3Si bier

existen algunas otras experiencias en esa direccifn consideramos que los programas

desarrollados por los gobiernos de las provincias de San Luis, Neuguén y Juijuy sor
los mis acabados y abarcativos, y permiten visualizar en toda su complejidad 1:

politica de descentralizacidn y sus consecuencias.

La informacidn disponible sobre cada experiencia es variada y heterogénea: i

la cantidad y calidad de la misma difiere segin los casos.

Mo obstante, hemos tratado de considerar categorias similares a fin de hace

comparable el andlisis. Las mismas se refieren a los procesos de elaboracidn



y puesta en marcha de las politicas de descentralizacidén y/o los actores gue

intervignen.

El programa de regionalizacibn y puclearizacién de la provincia de San Luis.

Por decreto B46 de abril de 1984, el Poder Ejecutive Provincial cred y
delimité seis Regiones de Educacitn y Cultura con cabeceras en San Luis
(capital}, Villa Mefcedeg, Nueva Galia, Concarin, Paso Grande y Lujan (ver mapa
adjunto). Tal medida perseguia los sigulentes propdsitos:

" _ Integrar la educacidn a la cultura para procurar la total formacidn de
nuestros comprovincianos.

- Desconcentrar la conduccidn educativa para aumentar la eficiencia del

sistema.

~ Efectivizar la pa;tiéipacién de la comunidad en todos. los hechos educativos
y culturales. "

Los objetivds planteados inicialmente para el "programa especial Nro: 1,
Regionalizacidn y nuc;earizacién Sel sistema educativo provincial en los niveles
inicial y primario",(élan Trienal, 84/87, p.63) eran los siguientes:

"~Lograr la democracia participaﬁiva en la dinfmica institucional,
rganizar el sistema educativo provincial acorde a las necésidades regionales

de servicios educativos,

—Mejorar el funcicnamiento de los distintos organismos de conduccidn educative

y gestidon administrativa,

~Lograr la desconcentracibn y descentralizacidn del sistema administrativo, ¢

fin de delegar funciones,
-Mejorar la coordinacién, comunicacidn y funcionamiento de los organismos a:
conduccidn educativa con las distintas unidades operativas.

~Solucionar la problemdtica del aislamiento y desactualizacidn de los docentes,

~10-



-Mejorar .l.as funciones de supervisidn tanto en la cantidad como en la calidad
de la asistencia técnica,

-Asegurar la &ptima utilizacidn de las instalaciones y equipos educativos, asi
como de aquellos que, en dicho tercitorio, posean potencilal educativo,
-promover la microplanificacidn para un adecuado tratamiento de la problemdtica
regional, . | |

—promover una efectiva interaccifn entre instituciones y medic social, a fin de
mejorar la calidad del proceso educativo en cada regidn,

-Propiciar la cooperacion. Yy la participacidén familiar y comunitaria en la
educacidn, a través de las instituciones educativas, y de las distintas

organizaciones libres del pueblo de la region.”

Un documento publicado por la gubsecretaria de Educacidén y Cultura de la
provincia en abril de 1986 sefiala que "la regionalizacidn marcard el camino para
que la educacién de San Luis se transforme en un instrumento que colabore en
formar una conciencia provincial y nacional, creativa, libre sin servidumbres.
dentro de una total participacién, solidaridad, responsabilidad vy justicia
social”. En el mismo informe se define la regionalizacién' como "un proceso de
conduccién, planeamiento y administracidn de la educacidn" que no es un fin en
si mismo, Sino que "...constituye una opcidn politica y una estrategia eficaz
para mejorar la eficiencia y la eficacia interna y externa del sistema
educativo". Se entiende la regionalizacién educativa como "un proceso social
tendiente a lograr un mayor equilibrio de los aspectos sociales, econdmicos Y
culturales y la mejor integracidn y Jesarrollo armdnico de cada regidn dentro
del contexto provincial...".

Esto implica gque un afio y medio mds tarde, el programa ha 3ido extendido a

todos los niveles del sistema educativo y se han reformalado algunos objetivos



en funcidn de principios democratizadore_s.

Por ejemplo, se sefiala la promocidn de metodologias participati\fas para
lograr el pcotagonismo de ‘la comanidad ‘y la planificacidén del curriculum a
partir de las cacacteristicas de la regidn y conforme al avance de la ciencia,
la tecnologia y la culturé.

Do de 1los objetivos hace hincapi& en la promocidén del desarrollo
econdrico y social de las comunidades que integran las r:égiones educativas.

Lz flexibilidad par:r;i discutir y revisar el programa inicial, reformulando
y mejorando la propuesta, ampliandc su alcance y. ‘contenidos, es una
caracteristica del equipo técnico y de las autoridaaes politicas que llevaron

adelante -y llevan alin- esta politica de descentralizacidn y cegionalizacidn.

;Cuil fue el diagnSstico del sistema educative provincial que Sirvid como
puntc de partida para formulac un progra_\ﬁ de _reg-immaliiaci&n Y m;clear:.zac:.én
educativa?. | '

Puede resumirse en los sigﬁient_es temas:
~ El sistema educativo favorece la desigualdad social y régignal en el acceso y

permanencia en los distintos nivéles educacionales.

- Falta de relacibén de 1la edu'cacié_n con el sistema econc’:mico en lo que se
refiere a necesic‘lades. tecnolégicas, en la concepcidn tradicionalista del
proceso de ensefianza-aprendizaje y en una estructura institucional caduca p-ar'a
el logro de los objetivos propuestos. |

- Rigidez del sistema educativo para acompafiar los nuevos requerimi'entos
sociales, inhibir la participacidn de la comunidad y no utilizar sus recursos

potenciales.
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- El aparato administrativo ha desarrollado un proceso de creciente rigidez y
concentracidn burocritica que dificulta la gestidn.  Esta marcada
centralizacidn fue heredada de la estructura organizativa nacional (Plan

Trienal, p. 5a 7)-

;Cudles son las bases iegales que fundamentan la formalaciGn e

implementacion del programa?.(l) o

Ya se hizo mencidén del decreto 846 de abril de 1984: El Plan Trienal de
Educacién para el periocdo 1984-1987 incluia como Programa Especial I la
regionalizacién nuclearizacidn del sistema educativo provincial en los niveles -
inicial y primario, gque preveia los objetivos y un conjunto dg proyectos para
desarrollar la propuesta.

Por Gltimo, la Constitucidn Prbvincial, reformadé en 1986, establece en el
articulc 75: "Se establece la regiocnalizacidn vy déscentr;lizacién en la
conduccidn, organizacidn y admipistracién del sistema educativo a fin de adecuar
su labor a las exiggncias del desarrollo cultural, social y econdmico de cada
regién de la Provincia y la integracidén de los niveles de conduccién central,
ragional y local con la participacién de docentes, no docentas, padres, alumnos
y miembros de la comunidad". De este Todo, gueda plasmado en el capitulo
dedicado a 1la culturé. y educacién de la ley fundamental de San Luis 1la
obligacién Ge reorganizar el sistema bajo una forma descentralizada.

La propuesta del Programa Especial I formulado a fines de 1984 como se vid

t1) En esta menclén se excluyen las normas de menor jerarguis como resoluclones y disposiciones

minlsterizies.



limitaba el alcance de la regionalizacién al nivel inicial y primaric. Sia
embargo, ya en 1985, este criterio se revisa y se incluye el nivel medio y el
terciaric no universitario, dindole al programa un caracter integral.

La politica educativa pone énfasis en los aspectos organizativos de la
descentralizacién. El sequndo objetivo del Plan Trienal de Educacidn del
gobierno de San Luis dispone: "lograr la reestructuracién del sistema educativo
regibnalizando su organizacién vy administracidn para favorecer una mejor
distribucién de los recursos e instrumentos para la consecucidn de los objetivos
de la educacién".

Entre l;s siete politicas y es;rgtegias definidas en relacidn con el Programa
Especial I, seis se refieren a aspectos de organizacién y administracién de
diversc alcance y una scla indica gue "se tenderé a la regionalizacidn de la

curricula y del perfeccionamiento docente".

zCudl fue la estrategia de implementacidn del Programa Especial I?.

Como vimos el programa se amplid-y se convirtid en el punto estrat&gico de la
politica educativa provincial. Veremos gue la conducciéh educativa desplegd un
abanico dz estrategias que incluyen: asistencia técnica externéf sensibilizacidn
y capacitacién de niveles intermedios de gestidn, creacidn de una Comisidn
ad-hoc con participacidn de representantes de los organismos de conduccidn,
reformas de estructuras organicas.

Trataremos de sintetizar estas estrategias para describir las alternativas de
la politica de regionalizacidn educativa, tal como la encacd el gobierno de San

Luis.

A partir de la decisidn de crear las seis regiones educativas, se formula el
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Programa Especial I en 1985, y se comienza a trabajar con los docentes-de toda
la provincia en tareas de sensibilizacidn y reflexidn sobre la problemitica en
jornadas, encuentros regionales y reuniones de trabajo con supervisores vy
. personal técnico.

A mediados de 1985 el Consejo Provincial de Educacidn designa por el
sistema de compulsa a los supervisores con asiento en tres de las regiones
educativas. Esta decision pone fin a la tradicidn de localizar a todos los
supervisores en la capital de la provincia para, desde alli, partir a cumplir su
funcidn en el -interior del tecritorio.

Ese mismo afio la Subsecretaria de Educacidn y Cultura seolicita y obtiene
la cooperacibn del Consejo Federal de Inversiones, (”que se mantendcd activa y
acompafiard el desarrollo gzl programa hasta 1987.

'Pres especialistas de primer nivel en planeamiento, administracion vy
curriculum colaboraron activamente con el equipo técnico provincial en trabajos
de asesoramiento, en el entrenamiento de los técnicos pcévinciales Yy en la
capacitacién de los docentes y supervisores. Si- bien este apoyc se prestd en
forma discontinua y con frecuencias dispares, constituy® un singular soporte y
estimulo para los funcionarios provinciales. Las reuniones y viajes de trabajo
en San Luis conformaron un ambito de discusifn y reflexidn que parmitid evaluar
sobre la marcha los pasos que se iban dando, medir sus consecuencias y riesgos y
prevenir posibles desvios o realizar ajustes.

A fines de 1985 todos los supervisores participan de un seminaric de

(t) E! Consejo Fedsral! de Inversiones -CFl- es un organismo Integrado por las 22 provincias, el
municlpio de la cludad de Buenos Aires y ei terrltorio de Tlerra del Fuego creado en 195%, que
tinanclan las Jurisdicciones en cifras proporcionales al monto de la coparticlpacion que reclben.
Desarrolla tareas de ezsistencla técnica, Investigacldn y capaclitacide con sentlido selldarlo |legande

a fodes los estados mlembros en un plano de lgualded.
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perfeccionamianto sobre aspectos conceptuales, organizativos y de relaciones con
la comunidad para la regionalizacidn y nuclearizacidn. Los especialistas del CFI
se desempefiaron como formadores de este grupo, contando con la colaboracidn de
los té&cnicos de la Direccidn Provincial de Planeamiento y Acccidn Educativa
(DIPLAE).

‘En ese mismo afio se crea la Comisifn de Regionalizacidn de los Servicios
Educativos en el ambito de la Subsecretaria de Educacibn y Cultura.

BEsta Comisidn integrada por té€cnicos del Consejo Provincial de Educacion vy
. de la Direccidn Provincial de Planeamiento y Accidn Educativa y por supervisores
del nivel primario tuvo un destacado papel'en el desarrollo del programa. Se
convirti® en &mbito de discusidn 'y trabajo, aconsejando a las autoridades
superiores acerca de modalidades deltrabajo, evaluando y revisando la propuesta
programitica, y fue adecuando los tiempos de la implementacién. Esta fue

gradual:

~ En marzo de 1586, se organizalla Regiéﬁ IV, con sede en Conca}én. poniendo en
maccha la Oficina Régional y dos Nicleos Educativos Comunitarios {NEC).

- En junio de ese afic se pone en marcha -la Regidn VI con sede en Lujadn y en
setiembre la Regidn II con cabecera en Villa Mercedes.

- Al afio sjguiente se conforman las Regiones V de La Toma y I, San Luis

(Capital).

- Por fin en 1988, se instala la delegacidn regional en la Regidn III con sede

en Nueva Galia.

Cabe seflalar gque el disefio organizativo establece tres niveles de

conduccidn: central, regional y nuclearc. {ver Anexo).

36



Bn el ambito regional el delegado es designado directamznte por el Poder
Ejecutivo a propussta de la mixima autoridad del sector educacidn, debiendo ser
un profesional en educacidn con capacidad ae conduccidn, en lo posible de 1la
regidn, y con residencia en _la misma.

A nivel nuclear, el director del niiclec es un supervisor con residencia en
la =zona, o un director de escuela de cualguiecr nivel. El disefio prevé 1la
conformacion de organizaciones de base en cada escusla de docentes, no docentes,
alumnos, padres de alumnos, instituciones inherentes a la  escuela y

organizaciones de la comunidad.

La integracidén del cuerpo de delegados regicnales fue paulatina, ya que
por tratarse de designaciones politicas de fuerte repercusidn local debian
evaluarse e implementarse con sumd cuidado.

En cuanto a las organizaciones del nivel nuclear, su implementacidn fue
grzdaal, no llegando a instalarse la £otalidad de las mismé, y enfrentando
dificultades para su funcicnamisnto, muchas de ellas decrivadas de la falta de

ejercicio previo de la participacidn social y politica por parte d= los actores

del proceso de descentralizacidn y regionalizacidn.

En cuantc al nivel central, es importante destacar gque el programa de
regionalizacidn se llevd a cabo con transformaciones necesarias y también
graduales de las estructuras centrales dz conduccidn y adminlstracion.

El hecho mds importante fue la disolucidn del antiguo Conseljo General de

Educacién, cuyas funciones fueron absorbidas en parte por las region2s y niicleos
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educativos y en parte trasvasadas al flamante Ministerio de Educacién y Cultura
(creado luego de la reforma constitucional dé 198&}.

Este proceso generd fuertes resistencias Y deéemandd una transiﬁién
prolongada durante la cual las direcciones del Consejo se fueron vaciando de
contenido mientras las regiones y los niicleos incorporaban nuevas funciones y
generaban nuevos circuitos administrativos.

En ese trébajoso periodo un mismo funcionaric (la Subsecretariz de
Educacién) llegd a céncentrar —por breve tiempo— funciones simultdneas de

director de nivel, vocal y presidente del Consejo.

El cbjeto de este documento nos impide entrar con mayor grado de detalle en
la rica .experiencia de la provincia de San Luis, informacién que puede
encontrarse en varios informes (Santdgata. 1987:.Provincia de San Luis, 1986,
Boletin RAIC-REPLAD 1987). Sin embargo, es conveniente hacer algunos comentarios
a la luz. de las -pbsefvaciones réalizadas. y ‘de discusiones mantenidas con
funcicnarios y té&cnicos provinciales.

La marcha. del programa presenta diferentes grados de avance en las
distintas regiones. Estas diferencias son atribuibles principalmente a dos
factores: |
1) el ﬁmmento de la puesta en marcha del programa en cada regidn, que‘influye

scbre los niveles de organizacidn y participaci@p:_
2} las caracterfsticas del contexto socio-cultural y socic-econdmico de cada
regidon y de las poblaciones involucradas.

En cuanto a los aspectos gue reguieren mayor ajuste para fortalecer el

programa, pueden mencionarse:
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~ en el campo politico, nécesidad de acuerdos y compromisos con autcridades
gubernamentales para garantizar los recursos necesarios a disposicidn de las
regiones (vehiculos: equipamiento, presupuesto, - etc.).

- en el campo organizacional, establecer canales de comunicacidn y coordinacién
tanto horizontales como verticales que vinculen las instancias de conduccién y
representacidn de los distintos estamentos de manera fluida y no burocritica
entre los tres niveles (central, regional y nuclear). Tambi&n pueden
mencionarse -1os esfuerzos para adecuar la nueva estructura del Ministerioc a
las necesidades de una conduccién y administracidn deséentcalizada.

- en el campo técnico-pedagégico, avanzar en el desarrolic’ de nuevos
lineamientos curriculares en forma integrada con el proceso de
descentralizacidn para dar sentido a la regionalizacién. Otro aspecto critico
es la reformulacidn de planes de estudio de formacidn docente y actividades de

capacitacidn permanente a nivel central y nuclear.

(xE  actores  estatales  pooppsieron  y prmerm la politica de
descentralizacida y regionalizacifn y quiénes se opusieron o resistieron?.

Es dificil recomponer este cuadro, en especial cuando no se cuenta con un
estudio evaluativo reélizado al efecto. No obsrtante; nos aventuramos a dibujar,
en base a nﬁestro conocimiento y experiencia algunos trazos' de ese cuadco-

El grupo gue inicialmenmte propuso la politica y la férmulé estaba
iritegrado por el titular de la Subsecretaria de Educacidn (previc a la reforma
ministerial) y la directora y zlgunos técnicos integrantes de la DIPLAE. Un
grupo reducido, pero con fuerte paso politico ¥ solvencia técnica, que logré el

apoyo del gobernador de la poovincia para llevar adelante el programa. Este
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apoyc se manifestd de diversas formas: presencia personal en la apertura de
cursos y ceremonias piliblicas, refuerzo del presupuesto educative, reiteradas
mencicnes al programa en reportajes y entrevistas en medios masivos de difusidn.

Las resistencias iniciales provenfan de la burocracia preexistente, en
especial el cuerpo de supervisores instalado en la capital pr:ov_incial. Este
grupo desconfiaba de cuzlguier .innovacién, y temia ser desplazado frente a la
creacién de nuevos cargos d.e caracter "politico'' (jefes o delegados regiocnales)
y no "de carrera". La solucién que aplicd el equipo politico fue considerar al
supaervisor como director del nicleo. Pero, como de acuerde con las normas

vigentes, ninguno de ellos podia ser obligado a radicarse en las sedes de los

+

nicleos en‘ el -in'terior. de. la provir:xcia;, Asei utilizdé la compulsa com::w alternativa
para el traslado voluntario. Mas tarde, el llamado a concurso para cubrir cargos
se haria con nombramiento en la regidn respectiva.

No obstante, seria ecrrdneo suponer q'ue los supervisores actuaban como un
blogue monolitico. La mayoria adheria a las posiciones de resistencia. Pero hubo
un grupo reducido que apoyd entusiastamente la nueva propuesta educativa y
contribuyd a su implementacidn. Existid otro grupo tambi&én minoritario que
permanecid indiferente, escudado en una pretendidaneutralidad y que tratd de no
asumir protagonismos.

Cuandé se instala el gobierno democritico en diciembre de 1983, ellConsejo
Provincial de Educacifn era el &rganc que administraba las escuelas primarias
provinciales. Constitufa una estructura burocritica, con grandes vacios
normativos y organizativos, escasa cantidad de personal profesional o té&cnico
capacitado, altamente centralizado en sus decisiones y en su modus operandi. La
conduccién. colegiada del Consejo y sus cuadros jerdrguicos opusieron fuerte

resistencia al programa gque amenazaba debilitar su papel de intermediacién



administrativa. Para neutralizar esta resist_encia se utilizaron - varias
estrategias desde la conduccidn central: incorporar miembros de la estructura
técnica del Consejo en la Comisidn de ‘Regionalizacién, no cubrir cargos de
conduccidn que quedaban vacantes (vocalias del cuerpo colegiado, por ejemplo).
En el caso gue nos ocupa, el proceso paulat_ino entre el desarrollo del
programa de regionalizacién y la creacién y oréanizacién del ministerio gque
trajo aparejada la disclucidn del Conseijo pemitié en parte neutralizar las

resistencias y avanzar en el terrenc operativo.

& —_ . -

;E}ué actor:es sociales se vieron cc;rpr:cxnetldos con el prc.vgr:ama?.

La participacidén de padres y miembros de organizaciones comunitarias gue
estaba prevista en el esquéna de organizacién, se fue dando lentamente y con
grados desiguales de intensidad. E1 x;.ivel de desarrollo de la regidn y la trama
de relaciones sociales vigentes fueron conformando elémento:—s= facilitadores u
obstaculizadores de 'ese. proceso. Por informacidn recogida en la provincia,
algunos intendentes de localidades, organizaciones intermedias y empresas
encontraron modos de paz;ticipacic’)n; Estas Gltimas, localizadas en parques
industriales, aportaron productes manufacturades (telas, hilos) para ser
trabajados en actividades escolares. Algunos intendentes se hicieron cargo ©
corpartieron tareas de apoyo y asistencia a los escolares (atenci-én de comedor

escolar, compra de alimentos, traslado de alumnos).
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El Plan Educativo Provincial de la Provincia de Neuguén.

.El documento preliminar del Plan Educativo Provincial {PEP) fue presentado
a la comnidad educativa de 1la provincia en el mes de febrero da 1984, solo dos
meses despuds de la instalacién del gobierno constitucional. Tal como se anuncia
en la primera hoja, se abrid con &1 "una instancia de deliberaciones gue tiende
a cambiar no sole la estructura Y funcionamiento del sistema educative sino
tambi&n aspectos sustantivos de su orientacidén y préctica pedagdgica®. Se
calculd en cuatro afios el plazo de implementacitn de la propuesta.

Bl cbjetivdvgeﬁemal que se define para el sistema educative provincial
(S.E.P.), "en cuanto componente de una politica social global, deberd ser el de
contribuir a mejerar las condicicnes de vida de toda la poblacidn, poniendo
especial é&nfesis por un lédo, en los sectores més cérenciados Y por otro en la
juventud, en cuanto depositacia'del futuro de la provincia en el marco de una
sociedad Gemocratica®. Pgra lograrlo plantea dos politicas: la democratizacién
de la educacién y la vinculacidn de la educacifn al procesb de desarrcllo
provincial. La estrategia para lograrlas es el modelo de nuclearizacidn que
acompafiado por un procesc de microplanificacidn, se presenta como "una de laé
formas organizativas mis iddneas para mejorar el funcionamiehto del sistema e
incidir decisivamente en la comunidad local'.

Mis adelante, el documento se refiere a los procesos de integracién ¥ -
articulacién dentro y fuera del SEP, que “"deberian estar acompéﬁados de una
organizaciGn regionalizada de 1las actividades, consolidando una verdadera
descentralizaci&n técnica, administrativa y docente a través de una progresiva
delegacifn de responsabilidades”.

El PEP contiene una propuesta educativa abarcativa, de notable rigueza

conceptual, en la@ cual ocupa un lugar destacado la regionalizacidn.
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Esta se define como la adecuacidn dz2l proceso de enseﬁanza—aérendizaje al
marco local, de acuerdo con las condiciones concretas a través de las cuales se
manifiestan las demandas, las necesidades de la comunidad. "Tambisn pueda
dafinirse COmO un proceso de planificacién e implementacién dsz un servicio o de
una oferta educativa que dentro de un marco de politica educativa nacional
responde a log requerimientos de formacidn de una determinadz unidad
poblacional" (pEP, .p. -39). Por ello, ‘“la regionalizacién supone  una
participacidn permanente dentro y fuera del aula, en la escusla, en el aistrito

y en el Consejo Provincial de Educacidn, tal como lo establece la Constitucidn

Provincial™.

cCudl fue eﬁ’diagnﬁstico del sistema educativo provincial que sirvid como
punto de partida para formilar el PEP?.
Puade sintetizarse asi: ..

- Demanda explosiva por educaéién, acorde con la tasa de crecimiento de 1la
poolacidn.

- Modelo autoritario impreso en todo el pais y, por distintas vias, impussto al
sistema educativeo provincial. |

- Altos indices de desgranamiento.

- Gran cantidad de escuelas aisladas entre éi.

- BEn la =zona urbana, escuelas que se desampafian "aisladamsnte y escasez d2
recurscs humanos y materiales.

- Curriculos (nicos, uniformes y masocricicos.

- Avances desiquales e insuficientas en la nuclearizacifn a partir Gal programa



E.M.E.R. {(expansifn y mejoramiento de la educacidn rural)(”

;OuE bases legales sustentan la formmlacidn dgl PEP?2.

La resolucidén 0295 tomada por el Consejo Provincial de Educacién en
febrero de 1984 aprueba el Documento Prelifninar, que constituye el punte de
partida para la elaboracidn del Documento Base que -ordena la implementacidn del
PEP. En relacidn a este documento, en febrero de 1986 se presenta una versidn
preliminar, que no llega a ser aprabada definitivamente por las autoridades.

Sin embargo, el 24 de noviembre de 1987, tres afios mis tarde de la
decisidn oficial, y ya instaladas las nuevas autoridades de -la provincia
surgidas de comicios donde vuelve a triunfar el Movimiento Popular Neuguino, la
legislatura sanciona la ley 1733, que'sé transcribe a continuacién:

"arr., 1°: Adbptase el Plan Educativo Provincial en el a&mbito de la provincia ﬁe
Neuguén, cuyos contenidos e iﬁplementacién se estableceréq a través del
Ministerio de Educacién y Cultura.

ArRT. 2°: Fijanse como pautas politicas y objetivos del Plan Educative Provincial

los siguientes:

(1) Un antecedente destacsdo de la politlcs de desceniraltlzaclén ques a partir de 1984 encard el
Consejo Provincial de Educeclon €5 este programa, que fa provincla comlenza a apilcar en 1979 con
financiamlente del estedo argentlno y del .Banco Intersmericano de Desarrollo. El modaio de nlcleo
educative se aplica en sels &roas de ia provincla y comprende el 40f de |2 matricula rural. Cade Brea
conforma un distrito Integrado por una escuela nbGcleo, dotade de equlpamlento especlal, vinculada con
varias escuelas satéiltes con las que comparte el uso de estos equipos. Cada distrito constituye una
unldad administrativa y pedogbgica, encabezada por un dlirecfor acompafiado de una Junte de
Coordinacidn, .ponféndose el acento en s eflclencia organtzative y excluyendo la partlcipacion
comunitarts. Para ejecutarlo se crea, una Unidad EJecutora, dependiente de ia presldencla del Consejo
‘Provincial de Educacibn. La rica experiencis adquirids por este equipo Técnico fue vaiorlzads por las
nuavas au+orldades'y qulen ere dlrector de la Unidad pass » desempefiarse enfre 1984 y 1986 come

Cirector de Planeamlento Educativo de la nueva gestlon.



1. Politicas
aj Democratizar la educacidn.
b) Vincular la educacidn al proceso de desarrollo provincial,
I1. Objetivos
a) Mejorar la calidad ge lé educécién.
b} Efectivizar la regionalizacién y 1la descentralizacidn de la

administracién, la conduccidn y ejecucidén del proceso educativo.

arT. 3°: Comuni@ugse al Poder Ejecutivo".

¢Cudl fue la estrategia para poner ‘en marcha el PEP en toda la provinciaZ.

Madiante el recursc de caminar la provincia y transitar por cada localidad
difundiendo la propuesta, lés maximas autoridades log&aron volcar el interé&s de
los docentes y de miembros de la comunidad hacia el proyecto educativo contenido
en el Plan.

El modeloc que se adoptS para la implementacidn fue "la ejecucién simultdnea
en todo el &mbito territorial y en todos los niveles de enseflanza, proponiendo
asimismo idéntica modalidaa para todos los distritos" (Vales, 1988).

Desde el inicio, las tareas se orientan a la organizacion de las formas de
conduccidn vy funcionamiento de los distritos educativosr encanzande la
participacidn de docentes, directivos y miembros de la comunidad. Esas acciones
contaron con el apoyo té&cnico de la Direccibn de Planeamiento Educativo, gque se
movilizé por los pueblos de la provincia estimulando a docentes y padres para
participar en las reuniones constitutivas ds la nueva organizacidn.

La organizacidn por Distritos Educatives puse en funcicnamiento un complajo

mecanismo de conduccién que comienza por la conformacidn  de  una Junta
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Ejecutiva y una Junta de Coordinacién en cada uno de ellos, integradas por
representantes de docentés, padres y.alumnos.

Inicialmente se ordend el territorio en 30 distritos, pero en funcién del
incremento de la matricula, del nimero de establecimientos y de la incorporacidn
de nuevos docentes, se fueron dividiendo hasta llegar‘a 43 en 1987. No obstante.
un documento oficial difundido a mediados de 1988 sefiala que "es importante
destacar que en la actualidad, en la mayoria de los distritos educativos, no
estian organizadas todas las estructuras de base, aspecto muy importante a tener
en cuenta va que, son la instancia articuladora, representativa y de defensa de
los intereses locales y los agentes responsables de ponear en funcionamiento al
distrito educativo" (Evolucidn del Plan Educativo Provincial, p. 6).

Las modificaciones a nivel distrital no fueron acompaniadas por cambios
correlativos en la estructura drgéﬁica del Consejo Provincial de Educacidn. No
obstante, esta situacidén de inadecuacibn entre el nivel central y el
Gescentralizado, preocupaba .a las autoridades. En setiembre de 1986 el Consejo
dispuso formar una comisidn a fin de “realizar un andalisis descriptivo y critico
Ge la actual estructura orgénica’ y de funcionamiento del Conse’jo Provincial de
Educacidn y la consecuente elaboracifn de propuestas alterndtivas" (Resolucidn
Nro: 1323).

Las recomendaciones de esta Comisidn tendian a redefinir y replantear las
atribuciones delegadas a distintos niveles jerdrquicos y a crear un escaldn
intermedic de gestibn a nivel zonal para coordinar tareas entre los distritos.

La situacidn organizacional se complicd aun mids a fines de 1987 al
sancionarse la ley 1734 de nueva organizacidn ministerial gque incluyd la
creacién del Ministerio de Educacidn y Cultura, del cual pasd a Gepender el

Consejo Provincial ds Educacidn.
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La convivencia entre el flamante ministerio, el viejo Consejo y lds nueves
distritoé educativos estuve signada por tensiones, reacomodamientos y luchas por
recuparar espacios perdidos.

Un coletazo de esos remezones fue la decisién del ministerio, a fines de
1988, de reglamentar la organizacién de los distritos simplificando las
estructuras de participacidn y constituyendo mecanismos indirectos de eleceidn
de representantes de las distintaé estructuras de base (docentes, directivos, 1;10
docentes, alumnos, padres y comunidad) (Resolucidn 00137/88). La norma dispone
también en cada distritc el trabaje por progr:amas- O proyectos que sinteti;:en vy
articulen las tareas té&cnico-pedagdgicos de las unidades escolares.

Octras medidas también muestran la decisidn del ministerio de reordenar las
funciones dispersas y cumplir un papel conductor. Se dispuso la creacién de
delegaciones zonales para cumplir funciones administrativas y contables vy
relevar a los distritos de esas tareas. Los delegados fueron designados por el

ministerio a fines de 1988.

En esa misma linea, se cred la Direccién .de Relaciones con los Distritos,
.. N \ B . .
Cuya misidn es articular y coordinar los vinculos de los distritos entre si Yy

con el Zmbito ministerial. -

i{QE obstaculos y problemas enfrentd la implementacidn el proyecto
educativo descentralizado?.

En el caso de Neuquén disponemos de una serie de estudios evaluativos
realizados por consultores externos a la provincia Yy por los propios organismos

provinciales.

Esa informacién permite identificar los problemas que se presentaron en
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matzria de participacidn, organizacidn y desarrollo curricular.

En relacién al primecr tema, debe sefialarse la gigantesca tarea de llevar
adelante en toda la provincia un proyecto educativo de vanguardia que requeria
un alto grado de participacién en una sociedad gue salfa de ocho afics de
dictadura militar.

Un documento critico elaboradc a fines de 1986 por la Direccidn General de
Planeamiento e Investigacidn E:ducaﬁivo del Consejo Provincial de Educacidn
(Planificacifn Anual, 1587) se refiere a "la participacidn defraudada -en todos
los ambitos". Se seflala que desde la conduccidn se pidid una participacidn
formal, que no provocd los cambios pretendidos ya | que “"pocos fuercn los
organismos (del nivel central) que escucharon y menos los que actuaron". En el
nivel de ejecucién, no se encontraron los rfecursos metodolédicos para aprovechar
los esfuerzos desplegados. "El aprendizaje gue implica el camino a la
convivencia y accién en el pluralisrfmo de ideas, se convirtid simplemente en
reuniones hibridas y desgastantes".

Este documento hace hincapié en algunos. problemas vinculados a la
organizacidén de los cuerpos de condilccisn del sistema.

El principal, la inadecuacién de la est;uctura org&nica vigente para
sostener un proyecto educativ§ de vanguardia, tanto en lo pedagbgico como en lo
administrative (id. p.- 3), con las secuelas previsibles: deficientes vias de

comunicacién, aparicidén de feudos y formas unipersonales de autoridad, dilucifn

de responsabilidades, paternalismo en las relaciones personales, aislamiento:

entre los niveles de conduccibn, las estructuras intermedias y los grupos de
basa.
El funcionamiento de los distritos educativos -aOn en forma provisoria-

sin una simultdnea readecuacidn del nivel central, © sea, de la estructura
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organizativa del Consejo Provincial de Educacién, se convirtid en una fuente de—~
graves problemas. Se provocd asi “un desfasaje entre la descentralizacidn
operada a nivel distrital en vistas a la nuclearizacidn definida por el PEP y la
concentracién &= funciones y atribuciones en las instancias centrales del
Consejo Provincial de Educacién" (Bonifacio, 1988). Esta brecha se acentud al no
crearsz2 desde el inicio estructuras intermedias entre‘el nivel central y los
distritos que pudieran articular demandas y cesolver problemas con mayor
coherencia v en forma mds agregada.

Un elemento adicional que complicd la situacidén desde la perspectiva
organizacional fue la creacidn del ministerio, que contribuyd a conformar otro
grupo de poder que terciard entre los existentes. buscando la "consolidacidn
Jefinitiva del PEP", mediante una nueva estrategia, a partir de simplificar las
estructuras de participacidn en los distritos y devolver a los supervisores
parte de su antigua influencia.

En el aspecto curricular un documente provincial afirma gue "se utilizan
bases curriculares sustentadas en otros modelos educatives totalmente opuestos
al que deriva del actual momento histérico" (Planificacidn . Anwal, p. 8). En
sintesis, "bases bajadas desds un organismo central donde la regicnalizacidn se
da por descarta y no por generaciba de planes desde cada distrito” (idem, p. 8).

El desfasaje entre la propuesta educativa renovadora y los métodos de
enseflanza desarticulados se pone de relieve: "hay gQrupas formados -para el
desarrollo curricular. Y no se respetan. Las direcciones generan sus cucriculas

propias. Luego, todos reclaman la articulacidn entre niveles® (idem, p. 6).



:Oué actores estatales propusieron |y promovieron la propuesta de
descentralizacidn y regicaalizaciGn y quiénes se o;;msierm o resistieraon?.

Ya hemos mencionado el rol de difusor y promotor del PEP gque cumplib el
gobernador de la provincia. Duefio de un liderazgo perdurable,en 1988 accedia por
tercera vez a la maxima responsabilidad politica de la provincia. D2 hondo
arraigo en la poblacidn, su presencia y su prédica convalidaron la nueva
propuesta educativa. Su estilo directo, de contacto personal con la gente con
rasgos paternalistas: promovid adhesiones en la comunidag.

El entonces presidente del Consejo Provincial de Educacidn, lo fue hasta
1986, tuvo papel protagdnico en la redaccifn del Documento Preliminar y en la
elaboracién de la estrategia para difundir e implementar la propussta educativa.

Junto a &1, trabajd un equipo coordinado por el titular de la Direccibn des
Planeamiente Educativo, quien como ya se menciond. aportd su experiencia como
responsable del programa EMER. Los técnicos, de variada extraccién politica.
asumieron un fuerte compromiso en favor del nuevo proyecto educativo.

Seglin  algunos ot;slervadores..: el gremio de docentes provinciales se
constituy® al principio de la gestidn en uno de  los principales apoyos de la
nueva politica educativa. Al parecef. esa adhesidn comenzd a ‘debilitar:se cuando
se plantearon. conflictos por incrementos salariales.

La huella duradera que marca el PEP en la eduéacién provincial indica gue
algunos sectores de los docentes y miembros de la comunidad apoyaron .fuertemente
la propuesta tr@sfomdora. Ese apoyo no puede cuantificarse, pero es
significativa la sancidén en 1987 de una ley provincial (La Nro: 1733)
ratificando los objetivos del Plan. Habian pasado cuatro afios desde su inicio, y
una nueva gestidén de gobierno se acababa de hacer cargo de sus funciones. Si

bian se trataba dal mismo partido’ politico, esta etapa convocaba a nuevas



figuras a la gestidn plblica.

La oposicién a la propuesta educativa parece provenir de las estructuras
preexistentes, en especial el cuerpo de supervisores Yy los cuadros medios y
supariores del Consejo Provincial de Educacidn.

El rechazo de los supervisores parece haber sido simulténec con el
debilitamienﬁo de su rol_, frente al surgimiento del Coordinador pedagdgico del
distrito gque, précticaménte, cumplia idénticas funciones.

Dna evaluacidn externa (Bonifacio. | p. é?) ‘registra la -percepcidn de los
supervisores acerca de los principales obstdculos gue afrontan: desdibujamiento
de su funcidn a partir del PEP, tiempo excesivo dedicado a tramitaciones
administrativas, supe:rposiciones ‘co.n los coordinadores pedagdgicos de los
distritos, falta de recursos para supervisar (movilidad .y vidticos),
intromisiones da la Direccisn de Planeamiento Educativo.

Los supervisores, principal nexo con el cuerpo directivo ‘central,
establecieron fuertes lazos c¢on los titulares de las &reas. de apoyo ¥y
sustantivas del Consejo Pr:ovincial de Educacién tejiendo una firme trama gue
raforzd el funcionamiento tradicionalmentle centralizado vy centralista del
Consejo. Las consecueﬁéias fueron el cierre de canales de comunicacidn e
informacidén hacia distritos éducativos.' Y un sSistema educativo con un
funcicnamiento esquizof;:énico y operando dos 1ldgicas distintas: el nivel
central, con una raciahalidad burocratica y volcado hacia el logro de sus
propios fines de subsist;encia y un nivel distrital; operando los objetivos de la
propuesta educativa en pos de una mayor participacidn pero sin posibilidad de
realimentarse para concretarla.

La coincidencia de obﬁetivos de los grupos burocrédticos reforzd el

aislamiento en que operaron durante mucho tiempo los dos niveles del sistema y
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esterilizd en parte los esfuerzos que desplegaron los docentes y los miembros de

la comunidad.

Lz pertenencia politica de los actores es otro elemento para ilustrar la

lucha entre distintes gqrupas Ge la burocracia. Muchos de esos supervisores y las

jefaturas del nivel central adherian al partido de gobierno. pero pertenecian a

distintas lineas intarnas. con lealtades hacia diferentes referentes politicos.

El intergés de la propuesta educativa que el Movimiento Popular Neuguino

ofrecid a la provincia puede medirse en el hecho de que cinco afios daspuss, el

proyecto concita fuertes lealtades y adhesiones: COMO también rechazos.

El proyecto de regionalizacion y descentralizacién de los servicios educativos

de la provincia de Jujuy.

. En 1986 el Consejo General de Educacién, organismo au;c’:n'omo gue administra
en la provincia la educacién preprimaria Y primaria, aprobd él proyecto de
"Regionzlizacidn y descentralizacidn de los servicios educativos”.

Este proyecto se inserta en J.i'neamientos de la pol.itica educativa
provincial tendie_ntes .a reafirmar los valores regionales, ilntegrac escusla vy
comumnidad a travdés de Consejos consultivos y elevar la formacién moral vy
profesional del docente. |

El proyecto plantea los siguientes objetivos:

- Aplicar operativamente criterios de conduccidn centralizada y eJjecucidn
descentralizada.
Yy administracidn educativa en los niveles central.

- Organizar la supervisidn

zonal 'y nuclear.
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- Asegurar nuclec; operativos en zonas gue atienden regularmente las necesidades
técnicas y comanitarias de la totalldad ‘3 1as escuelas que lo” conforman.
- Reorlentar iz planlflcaclon educat;va “én’ funcdidh d&é° un - erféque de

microplanificacién que atiende a las necésidades y potencialés de las -regiones
o o AT S BT TY B v e
y la comunidag. : S e L
: B e . f‘—:"‘-’,". e L o -
- Adecuar los contenidos educativos y €l funcionamiento delas escuelas a los
. o Lt LF o
1ntereses, nece51dades y expectatlvas de “Ta comunldad
N [

- Promover, lmpulsar Y orientar acciones de ‘Gasarrollo educativo+en cada nivel a

Aoy T

partir  del trabajo organizado, la coordinacién  intersectorial vy

disponibilidades de, recursos q§l medio.
e i : T T ETIe et et D . A

- Ofrecer al personal docente que trabaja en drea lejana a los centros ‘urbanos

£

ql'&

estimalos y apoyos t&cnicos que garantlcen su superacidn profe51onal

T

- Promover la carrera del cocente del lnter;or ~ al " facilitarle ‘sedes de

superviS16n que 9051b111ten ' su acceso sin @ exigirs traslados- de niiclecs

ST T ey e
: - . R Ty .
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El proyecto deflne a la ceglén como una unldad territorial con condlc1ones
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naturales, SOC1ales, culturales y economlcas homogeneas. Claro que esta unldad

o - g P H P ~
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departamentales. La provincia posee cuatro reglones naturales bien a1ferenc1adas
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y de gran exten51on-
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La reglonallzac1on educatlva se dafine como un proceso soc1a1 tendlente a’
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lograr mayor equ1llbtlo de los aspectos sociales, economlcos y culturales y la

¥

mejor integracién vy desarrollo armnn;co de cada reglon dentro del contexto

PR

provincial.
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S=stacamos en este caso la referencia a la regionalizacidn, como elemento
compemzador de las desigualdades, Yya Que algunas criticas se centran
precismmente en gue tendria el efecto opuesto.

Esimismo, cabe mencionar en la definicibn el objetivo del desarrollo
regioml, que no siempre es tenido en cuenta en los proyectos educativos. En
este c=so, la cegionalizacibn educativa es percibida como factor que contribuye

al desarrollo e integracidn en lo social. lo cultural y lo pcbductivo.

il es eldlagnﬁstlcoquesmlécomoptmtodepartldaparalapcogmesta
educativa?. ‘ |

# Consejo General de Educacidn. .aln 'contan_do con escasos recursos
técnices, elabord un cuidadoso diagndstico de situacidn que peﬁ'mitié'identificar
tres i’:ipos. de pr'obi-emas: t&cnico-pedagsgicos, -ortjahico-administrativos y
comunitacios, partiéndo de la si_é‘.\uacién de centcalizaciéﬁ de los servicios y del
aislamiento de _1_55 unidades educativas entre si. | |

B ré‘lia’cién a los de in&ole técnico-pedagbgica, los problemas mas
signifi;atiyﬁs giran alrede&or del empcbrecimiento de la actividad profesional
docente, derivada del aislamiento y la distancia, que dificulta el contacto Yy
las oportunidades de capacitacidn. La localizacién de los supervisores en la
ciudad capital se menciona como un factor gque impide el asesoramiento té&cnico
pedagdgico adecuado y permanente. El trasladb permanente- dél éer:sonal docente a
fin de acercarse a los centros urbanos mis poblados, motivado por la falta de
incentivo y por la existen.cia de una norma legal que lo posibilita, es un factor
de inestabilidad, pués crea una rotacidn constante de maestros.

Iz centralizacidn de los tramites administratives en la ciudad capital,
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donde estd la sed del Consejo, provoca permanentes traslados y viajes de
directores y docesies a fin de cumplimentar las gestiones. Esta situacidn
descarga sobre les suparvisores una masa de tareas administrativas, vya que
usualmente sirven oo gestores de los docentes en la sede central.

Se registran inconvenientes en el pago de los sueldos (demoras, errores en
las liquidaciones, etc.) asi como serios defasajes en el funcionamiento y
administracién de los comedores instalados en las escuelas.

Bay un excese de informacidn administrativo en el nivel central aque no
alcanza a ser elaboada y procesada.

El presupueste define centralizadamente el gasto, de manera 'que no se
puede trabajar por rejiones ni por proyectos.

Las relaciones con la comunidad carecen de una base comin de deteccidn de
necesidades y canalizacidén de demandas. La poblarcién tiene una actitud pasiva e
inmovilizada. Cada regién tiene su cultura propia .Que estd ausente del
curriculum y de las gpracticas pedagSgicas de la regidn.

En esta tarez de diégnéstico tuvo gran importancia el apoyo técnico
otorgado por el Consejo Federal de Inversiones, ofganismo intecprovincial de

cooperacidn y asistencia ya mencionado.

éQué bases legales sicven de sustento a este proyecto educativo?.

Bn varias oporiunidades los autores del proyecto se refieren al cuello de

X ) .
botella que significan las normas vigentes para la implementacién de
innovaciones. "“El ianconveniente que se puede visualizar se desprende de 1la

inflexibilidad y caducidad del marco legal vigente" (Teruel,1987). Tanto en el

tem2 de personal decente como de traslados y asignacidn presupuestaria, las
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normas existentes constituyen un obstdculo para ponecr en marcha nuevas
modalidzdes de accidn.

Iz Constitucién provincial, reformada en octubre de 1986 incorpora, dos
referencias a la descentralizacién y la regionalizacion.

B el capitulo 3t° Organizacién de la educacibén, el articuleo .67 referido a
“principios y orientaciones" indica en el punto 7: "El Estado organizacd el
sistefla educativo de acuerdo conr las caracteristicas geogréficas, socigles ¥y

econbmicas de las distintas regiones de la provincia®.

E capitulo cuatro, Gobierno de la Educacibn, en el articulo 68 dedicado a
los or:ganismoé de conduccién expresa: "La provincia organizard el gobierno de la
educacién en todos sus niveles y modalidades\ mediante la creacidn Ge organismos
descentralizados, conforme a la ley orgénicé de la educacidn, teniendo en cuenta

una conweniente y adecuada regionalizacidn".

Debe interpretarse gue los convencionales constituyentes incorporaron a la
ley magae una fuerte preocupacidn existente en la comunidad educativa, referida
al temz gue nos ocupa. De este modo, la propuesta de la conduccidn educativa del

Consejo encontrd un canal adecuado para plasmar = sus " ideas centrales da

transfomacidn del sistema.

:0ué alcance tuvo la implementacitn del proyecto?.

Lz historia de la puesta en marcha y del desarrollo de la propuesta de
regionalizacién educativa estd vinculada con los avatares de la conduccién del

Consejo General de Educacidn.
Al asumir las autoridades constitucionales de la provincia, en diciembre

ds 1983, el gobernador de Jujuy designd a una docente de gran iniciativa vy
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xestigio en le provincia como presidente del cuerpo colegiado. El ente, si bien
.2s autdnomo, t: ne dependencia jerarquica con la Subsecretaria de Educacidn, gque
sministra las escuelas secundarias y los institutos de nivel terciaric, y
xbnds cuenta con egquipos técnicos y competencias en temas de planeamiento.
informacifén, arcuitectura, etc. No obstante, estos equipes fueron excluidos de
izg tareas de apoyo técnico por su identificacién con esguemas educativos
gmoletos Vv autoritarios y porgue no se clarificaron debidamente las
winciulaciones entre el Conselo y la Subsecretaria.

La eslaboracién del proyecto fue producto ds una intensa labor encaraca por
asmsores de la presidencia del Consejo y apoyada por técnico: del Consejo
fmieral d&e Inversiones, vya - mencionado. Dos especialistas en planeamiento
smrativo del C.F.I. intervinieron en la discusién de las ideas generadcras de
Iz propuesta, tuvieren ‘a su cargo tareas de sensibilizacibn de funcionarios y
marticiparon en la redaccidn de los documentos de base.

El proyecto planted la modificacidn del sistema educafivo de nivel
pre—primario y primario, sobre los cudles tiene competencia el Consejo General
& Bducacidn.

Un documento elaborado por un té#cnico .rovincial (Teruel, 1987) explica
g¢ "no abarca la totalidad del sistema, dado gque no hubo decisidn policica para
2= se incorporen en el trabajc 9s niveles medio vy superioc”.

La puesta en marcha tomd la forma de una experiencia pilotar iniciada a
mediados de 1987 en la regién de San Pedro de Juijuy, una d2 la seis zonas en que
s2 subdividid la provincia.

Retoman:s el documento recién mencionado, s¢ expl:-ca que "el prir r paso
mpia estado dado en el llamamiento a concurso para cubrir carges Ge Ins: :CT res

=n

¥micos 3ds Zona con residancia en las distintas regiones". Esteé Gelisibn .aso
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fin a un sistema centralizado de supervisién con sede en la Capital de la
provincia, y permitid a los nueves inspectores residir cerca de las escuelas que
debian visitar y supervisar.

Inmediatamente despuds de que los inspectores tomacon posesion d=2 sus
cargos, “comenz& el trabajo en la zona de San Pedro, con tareas a2
nerfeccionamiento dirigidas sobre todo al cambic de actitud y llevadas a cabo
cen perscnal docente y miembros de las organizaciones docentes de la zona'. En
esa tarea de capacitacidn tuvo papal destacado un eguipo de docentes dal Conseio
Federal de Invecsiones, quienes transmitieron los conceptos centrales de la
propuesta y discutieron las ventajas y obstaculos para su implementacidn.

Pero el proyecto sufrid duro traspié en setiembre de 1987 cuando la
presidente del Consejo renuncia por desinteligencias con 1la conduccidn
educativa. Junto con ella se fueron algunos de los asesores gque habian
contribuido a dar forma y contenido a la propuesta. La iniciativa prosiguid en
ia regidén piloto, pero no avanzd en otras zonas Yy la dispersidén del equipo
politico-tBenico significd un retroceso para la politica emprendicia:.

pero los avatares de la polftica local llevaron nuevamente a la
presidencia del Consejo a quien habia sido entusiasta inspiradora y ejecutora de
la politica de regionalizacidn educativa. Durante nueve meses de 1888, la
gestidtn  wvuelve a concentrar esfuerzos en llevar adelant el proceso dge
regionalizacidn, pc.aiendo énfasis en los aspectes curriculares. Las energlas
estin centradas en convencer a las comunidades de que son capaces de hacer Yy
crear en intimo contacto con los docentes y la escuela. La bGsgueda de

rticipacién adguirid diversas formas: libre acceso de la comunidad a la
escusla, elaboracién de proyectos conjuntos para  emprendsr actividades

productivas de subsistencia, incorporacidn  al curriculum de tradiciones

regionales.



Bespacto de la participacidn, la entonces presidenta del Consejo General
G2 Educacidn respondid en un reportaje (Diario Pregdn, febrero de 1988) "Con
seguridad, no fue un discurso; fue el medio que nos permitid organizarnos como
comunidad educativa compromestida con la realidad e hizo que la educacidn, desde
sus mas altas autoridades, practiquen la participacién como procesc integrador;
liberador, pe::mahente, vivencial y trascendente, que abarca no solo las acciones
que se cumplen en la escuela, 'Sino también aquellas gue se realizan en familia,

en las instituciones sociales y en la comunidad toda".

SQug dificultades y logros tuvo el proyecto?.

S5i bien no se ha efectuado un estudic de evaluacidn de la aplicacidn
azarosa y discontinua de este proyecto, hay elementos gque permiten identificar
algunos avances.

El trabajo intersectorial con otras dreas del quehacer social e
interinstitucional con entidades del &mbito pblico y privado: "para atacar los
problemas que sufren nuestros nifos y afectan el proceso educativo, rompimos el
¢2rco hermético de la educacifn, pudimos integrar progr_;amasf y dcciones de bien
social con la Iglesia, con el departamento de Accién Social, con Minoridad y
Familia, con la Seqreﬁar:ia de ﬁeportes Yy Ootros; experiencias que el tiempo y la
madurez social logrardn interpretac” (Pregén id ).

Las articulaciones con otros niveles de educacién: a travds de convenios
con la Universidad Nacional de Jujuy y sus facultades, para éromover acciones de

Cooperacidn horizontal, favorecer estudios e investigaciones que esclarezcan la

formacidn docente Yy la funcidn de la educacién.

La inteqracidn al sistema educativo de expariencias como el programa EMER,

~35-



w: mencionado, gque promovia una nuclearizacién selecti\.ra de algunas escuelas
nwzles.

La formacidn docente, impulsando desde l_os institutos la definicidn de un
aestro regional, su formacidn a través de contenidos curriculares gque impulsen
n nuevo docente de caracteristicas ingditas.

Con serias dificultades de equl;.pamiento, recurriendo a contactos no
+Firiales en algunos casos, las Delegaciones Regionales se fueron constituyendo
sm la desconcentracién de algunas funciones: administracién de fondos para
rsedores escolares, r:epresenta;ciones de la jL_mta de coordinacidn docente,

ssrripcidn de personal, algunas designaciohes por tiempos limitados, etc.
éOuB actores se movilizaron a favor del proyecto?.

En provincia de Jujuy, el proyecto de regionalizacidén significd una
wodadera revolucidn educativa, capéz de movilizar a los docentes y transmitir
=argias a la comunidad.

El grupe propulsor integrade por la presidente del Consej:o y asesores,
-iwve a su favor la seriedad del trabajo -técnir.;:o del equipo, potenciade poc el
oo del Consejo Federal de Im-rersiones y el liderazgo emanado de aquella
“gora carismitica. Su estilo de gestibn la llevd a transitar por la provincia
vigsitando todas las escuelas, incluso las mis alejadas donde jamds habia llegado
4 personaje de tanta jerarquia. Las visitas tenian un caricter operativo, ya
1=, acompafiada por la Secretaria del Consejo y los supervisocres, se tomaban
ccisiones administrativas que se concretaban de inmediato.

El gobernador de 1la p:ovincié autorizd y avald la experiencia, pero no

w30 un apoyo explicito como en los casos de San Luis y Neuguén.

La comunidad, sobre todo en el ambito rural., adopté come propios algunos



aspectos de la propuesta. en especial, la elaboracidn de provectos con- docentes
y en la escuela. |

I documento ya mencicnade (Teruel, 1987 .} sefala qLie "hay que hacer
notar &l gran consenso gue tiene esta propuesta en las estructuras ds base, lo

que guedd manifestado en las conclusiones de la Asamblea Provincial del Congreso
Pedagélgico LN

Docentes y directores participar:dn con ént‘:usiasmo de las taresas de
capacitacién, discutieron sus posibi.’_tidades y modalidades de relacidn de la
escuela con la comunidad. Esta no fue "incorporada" sino redefinida a partir del
Programa de’ Rég icnalizacidn.

Siguiendo en parte el esguema de trabajo alrededor de la generacién de
proyectos viables, la capacitacidn de los supervisores y docentes, fue dando
forma real a un nuevo concepto de participacidn - en la gestidn educativa: las
commidades encontraron nuevos estimulos de articulacién de acciones de

orjanizacidn y desarrcllo en torno a la escuela y con apoyo de todos los

cactides politicos.

{Qué actores ocbstaculacizaron © se opusieron a la propuesta?.

La discontinuidad en la implementacidén del proyecto estuvo vinculada a la

resistencia que opusieron” algunos grupos con poder dentro de la estructura del

{1) Por ley del Congresc Nacional se convocd 2 una esamblea para deflnir el perfll de le educacidn
argentina. Se buscaba ampliar la particlpecidn, organizando reunlones por tocalidad, luego por
provincias y por Gitlmo se hizo ts asemblea naclonal en Cordoba, 2 principios de 1988.
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sistema educativo. LoOS supervisores, en especial los mss antiguos, levantaron
una barrera contra esta innovacidn que amenazéba con ‘cercenar el poder gue
ejercian tradicionalmente desde la sede central del Consejo General de
Fducacién. Los miembros de carrera que ocupaban Cargos administrativos en el
Consejo pusieron trabas al avance de las medidas que revertian la tendencia
secular al centralismo. La misma actitud tuvieron algunos vocales que integracon
el cuerpo colegiado del Consejo.

Por Qltimo, pero no menos importante, algunos sectores de la Iglaesia
Catdlica, muy podercsos en la provincia, acostumbrados a tener fuerte infLuencia
en las decisiones del quehacer educativo, atacaron © restaron su apoye para la
viabilizacién, sobre todo, de proyectos autogestivos bajo pretexto de "falta de

orden” y de desconocimiento de la propuesta.
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IV.~ UNA PERSPECTIVA COMPARATIVA

"MEROS LOS PELIGROS TEME

QUIEN MAS VECES LOS VENCIO™

. MARTIR FIERRO
" Jos€ Hernmindez
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La descripcidn de los procesos de descentralizacién vy :egionaliéacién
realizada en las paginas precedentes ha puesto-el enfasis en algunos elementos
gue habremos de retomar en los parrafos siguientes a efectos ds hacer un
andlisis compacativo ds los tres casos.

h
I

/

1. Reiterando una de las proposiciones de Sonia Barrcios acarca dell
caracter conservador o progresista de las propuestas da
centralizacidn/descentralizacidn, vemos gue los tres proyectos han sido
formulados por conducciones educativas surgidas en el contexto de la democracia
recuperada por los argentinos en diciembre de 1983. En los tres casos, se trata
de proyectos que buscan transformar las modalidadas de conduccibn y organizacién
establecidas y se proponen generar y consolidar mecanismos de pacticipacién de
la comunidad educativa y de otros estamentos sociales. En este sentido, las tres
buscan alterar relaciones de poder consolidadas que son muy fuectes en la
estructura dal sistema educativo, en especial, porgue cuentan con apoyos en el
ambito politico y en ciertos sectores conservaddres de la sociedad civil. El
contexto histdrico en las’tres provincias y los contenidos dé las propuestas
permiten calificar los progcaﬁas como progresistas, con una visién cenovada de |
la educaci®n y una estrategia orientada sinceramente a producir modificaciones

en el corto plazo.

2. Las tres propuestas entienden a la dasscantralizacidn y regionalizacidn

educativa como una estrategia de transformacién y como una opcidn politica, no
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como un fin en si misma. Esta concepcidn de la politica educativa implica que 1a
descentralizacidn y ia regionalizacidn no se agotan en 53:. mismas sino gue son
factores desencadenantes de un proceso de cambio en el sistema educativo que
abarca un conjunto de elementos (planeamiento, perfeccionamiento docente,

administracién) a los que impregna de sus contenidos y estrategias.

3. Cabe hacer notar que en todos los diagnésticos hay una toma de
conciencia previa de la centralizacibn (Palma, 1983) y la conviccién de la
descentralizacidn como propuesta superadora.-

Iincluso, la existencia en esas provincias del proyecto EMER, Yya
mencionado, gue propone una organizacidén nuclearizada de escuelas rurales sin
participacidn, y con objetivos volcados a la eficiencia y optimizacidén de
recursos, implicd una profunda transformacibn conceptual al volcarse en las
nuevas propuastas durant_.e la gestién democratica. En el caso de Neuguén, la
Unidad Ejecutora del EMER sirvid como estructura para planificar y elaborar los
documentqs e instrumentar las acciones iniciales del Plan Educativo Provincial.
En Jujuy. los recursos existentes dc_al proyecto EMER (docentes especializados en
educacidn rural, equipamiento, innovaciones curriculares) fueron aplicados al

proyecto de regionalizacidn e integrados al conjunto del sistema.

4. :;Qué ocurrid durante la implementacién de la propuesta?. En los tres
casos hemos tratado de identificar elementos del contexto politico gue maccan
diferentes alternativas y estrategias en la puesta en marcha de los procesos

descriptos. Hemos apreciade que en Neuguén al inicio y en Jujuy se utilizd un
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estilo politico directo de contacto personal entre autoridades y comun-idad. En
San Luis la relacién parece haber sido ma&s indirecta, mediatizada por los
técnicos y por una actitud expactante de la comunidaa. 51 bien las alternativas
seguidas por el desarcollo del proyecto han sido diferentes en cada provincia
podria decirse qué la accién y la participacidn han .sido mas pecdurables donde
existi® un estilo politico mis directo y de acercamiento pecsonal entre

autoridades y pueblo.

5. ¢Cudl es el marco de las politicas nacionales y provinciales en materia
de descentralizacidn?. Este es otro factor de coincidencia entre los tres casos
analizados. Ni a nivel nacional ni provincial existieron politicas globales
explicitas orientadas a 1la descentralizacidn. No thbo otro sector en la
administracidn provincial gque encarara orientaciones de este estilo. Solo en
Neuguén existieron acciones de promocidn de los municipios, de fortalecimiento
da su capacidad de'gestic’m- De modo gue puede decirse que el sector educacién
asumid por si mismo la responsabilidad de avanzar en esta tematica. Si bien es
cierto que en Argentina, en algunos sectores hay un discurso federalista vy
descentralizador, no es menos cierto que en los hechos las politicas econfmicas
y sociales tienen fuertes rasgos centralistas.

Las autoridades del sector educacidn en las tres provincias iniciaron un
camino lleno de obstdculos  hacia la descentralizacidn y transitaron solos por
esa via. La falta de un marco de politicas piblicas explicitas a nivel nacional
y provincial debs tomarse como una dificultad adicional- en el sendero que
tuvieron que recorrer y gque afin recorren. Sejuramente, De haber existido una

situacidn opuesta, el desarrolic de los proyectos provinciales hubiera
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encontrado un respaldo politico a nivel nacional y provincial que facilitara la

accidn.

6. Bay coincidencia entre las provincias de San Luis vy Jujuy en el sentido
de que las reformas a la Constitucidn provincialincorporaronla temitica de la
regionalizacidn cuando ya estaban los proyectos en marcha. Si bien no se fijan
plazos para avanzar, es pcobable que la existencia del marco juridico contribuya
a plasmar en acciones las propuestas educativas. No obstante cabe sefialar una
vez mas gque en todos los casos se menciond la incongruencia entre las normas
juridicas, su inflexibilidad y les proyectos de cambio. Dejando de lado la
Constitucidn, existen .btra$ regulaciones de menor - nivel que opsran Ccomo
limitante de las politicas: normas sobre personal y prasupuesto, traslados
docentes, licencias. Las referidas al personal se consideran came “"decechos
adquiridds“ por los docentes y traban la 'posibilidad de su reforma o

flexibilizacidn.

7. Los tres casos difieren en cuanto a la forma en que fue implementado el
proyecto. Jujuy utilizé la técnica del caso piloto, San Luis aplicd gradualmente
. las reformas y Neuqﬁén 1o hizo de una sola vez y en toda la provincia. Estas
diferencias obedecen a distintas lecturas de la realidad social y educativa y a
las circunstancias politicas cambiantes que afrontd cada conduccidn. Parececia
gue en esta cusstidn no hay recetas posibles. Lbs ritmos estardn impuestos por
consideraciones politicas antes que té&cnicas: el nivel de organizacidn de 1la

sociedad, la correlacidn de las fuerzas sociales existentes en los espacios
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regionales, las luchas internas del partido de gobierno.

8. Habitualmente se asegura que el gran déficit de los programas sociales
es su falta de evaluacidn. La leccidén gue queda es gque siempre se esta
empezando, no se aprende de la experiencia. En algunos casos los gobiernos
cambian antes ds gue termine la ejecucidn d= los programas. ;Qué ocurrid en los
casos que se analizan?.

Las tres situaciones difieren. Segiin la documentacién consultada. en 1a
provincia de Neuguén hubo varios documentos elaborados por equipos técnicos del
Consejo Provincial de Educacidn que sirvieron para realimentar distintas etapas
del desarrollo del Plan Educative Provincial. TambiZn se encontcaron dos
estudios de consultores externos (Bonifacio, 1988, y Vales, 1988} que contiensen
elementos de evaluaciones hechas al cabo de varios afics de maccha del proyecto.
El primero de estos trabajos sirvié como base para tomar decisiones en cuanto a
la reformulacién de las formas de organizacidén y conduccién de los distritos y
del nivel central y en relacién a la instalacién de instancias intecmedias de
gestidn.

La provincia de San Luis planted al Consejo Federal de Inversiones apoyo
para la evaluacidn del proyecto, y. si bien se prepararon las encuestas para
hacer una amplia consulta a los sectores involucrados, las tareas de campd sé
fueron demorando por circunstancias varias: falta de recursos, huelgas docentes,
tareas imprevistas de los técnicos. Ei resultado, fue gue no se hizo el estudio
empirico que se habia programado. Esto no significa gue no hubiera ins;ancias de
evaluacién. Las reuniones de la Comisién de Regionalizacién servian como

"termdmetro® para analizar las alternativas del programa. En los encuentros de
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los niveles politicos se analizaba cuidadosamente la marcha de la experiencia.
En el caso de Jujuy., el desarrollo gzl proyecto de descentralizacidn
Gependid siempre de un reducide nficleo de té&cnicos entusiastas y su caracter
discontinuo implicd concentrar los esfuerzos disponibles -para ejecutar vy
difundir la propuesta. El tiempo no alcanzd en los breves periodos de

implementacidn para encarar estudios que tienen un tiempo largo de maduracidn y

ejecucién.

9. Hemos analizaﬁo en los tres casos las resistencias opuestas por los
sectores que representan la burocracia tradicional del sistema educativo, y aln
las influencias de las luchas internas entre fracciones de esos grupos
tradicionales. Tal como diée Oszlak, puscar la congruencia entre proyecto
politico y aéarato administrativo contribuye a generar resistencias, y promover
conductas que “tenderdn a desvirtuar o atenuacr el sentido de lgs éecisiones o
acciones emprendidas".

En el caso de Neuguén, pudo apreciérse cémo los supervisores y los
titulares de direcciones del nivel central vieron desdibujadas.sus funciones al
establecerse en los distritos figuras de conduccidn y coordinacidén gque se
superpoﬂian o entfecruzaban con las suyas. La respuesta de los funcicnarics se
tradujo en cesistencias, obstruccidn de canales habituales de comunicacidn,
creacidn de nuevos fluﬁos y redes de informacién gue se comportan como circuitos
paralelos, y no se realimentan como seria necesario.

La mayor parte de los supervisores de San Luis, funcionarios de linea y
miembros del cuerpoe colegiado del Consejo Provincial de Eduéaciﬁn reaccionaron

oponiendo obsticulos y demorando las acciones emprendidas por la conduccién
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politica.

En Jujuy, el peso de la implementaciébn del proyecto recayd en figuras
nuevas dentro del sistema: la conduccién politica. del Consejo General de
Educacibn y su equipo de asesores. El aparato administrativo y técnico
desconfiaba de la propuesta y, si bien se replegd temporariamente, al cambiar la
figura de conduccidn volvid a ocupar el espacio gue tenia anteriormente.

Pero los conflictos no surgieron sole en relacién con estructuras

preexistentes. La creacidn de nuevas organizaciones (Ministerio de Cultura Y

Educacién en Neuquén y San Luis) fue tambidn una fuente de reacomodamientos y
negociaciones. En el momento de formular los proyectos, la autoridad superior
del sistema en las tres provincias era el Consejo Provincial o General de
Educacidn, de modo que la estructura tradicional era el aparato administrative
Gel Consejo. En el caso de San Luis, la creacidn del Ministerio de Cultura Yy
Educacidn provocd la disoluc.ién del Consejo, en funcidén de la nueva Constitucidn
que asi lo disponia. En este caso se verifica cémo las funciones de la antigua
estructura fuer:op absorbidas por 1los entes descentralizados (nicleos y
dzlegaciones zo;‘xal‘es) en un proceso lento gue no estuvo exento ds tensiones v
conflictos. |

La creacidn en i987 del Ministerio de Cultura y Educacidén en Neuguén fue
posterior a la puesta en marcha del Plan Educativo Provincial y significd crear
un ambito con independencia de accifn que se interponia en la relacidn
conflictiva entre distritos y Consejo Provincial de Educacidn que se arrastraba
desde 1984. Frente a las nuevas figuras de conduccién surgidas en los distritos
Y @ la estructura tradicional del Consejo, se erigid el flamante Ministerio. Una

estructura en construccidn, con escaso personal y buena competencia té&cnica, que

fue ocupando espacios de coordinacifn e intermediacién y tejiendo una trama de



relaciones para articular y dar sentido a los elementos "esguizofrénicos” de la

organizacidn del sistema, ya mencionados.

10. Un elemeqto gque consideramos clave se refiere a los mecanismos de
participacibn previstos y. puestos en marcha en los proyectr.-:s provinciales.

Los tres casos prevén formas organizativas distintas: y en algunos casos
(Neuquén) fueron modificadas con el corfer del tiempo. La convocatoria incluye
en todos los casos a docentes, no docentes, alumnos, padres y miembros de la
comunidad. Varia la cantidad de integrantes, el tipo de organizacidn (Junﬁas,
Consejos Directivos, Unidades, délegaciones) y las formas ée acceso a los cargos
(elecciones por voto directo, elecciones en asambleas, designacién de autoridad
superior, eléccién por los pares).

E:n el caso de San Luis, el proceso de elecciéb para integrar las unidades
coordinad;aras pareée haber estado cuidadosaménte pautado y orientado desde el
nivel .cantral. No hu.bo lugar para 1la impro';ri-saci,én pero tampoco para la
variacién o el ajuste y aéec_uacién a las diferentes y cambiantes condiciones de

las regiones.
N En Neuquén. la informacibn disponible indica que los mecanismos de
participacién se fueron integrando en base a una normativa amplia, que servia de
guia, pero gue dejaba abierta la posibilidad de adaptaciones. El proceso fue
desencadenado por impulsos del nivel central pero parece haber llegado
répidamente- a adoptar un c‘:e;r:écter autdnomo y particularizado con funcionamientos
variables de un distrito a otro.

En Jujuy, no se avanzé demasiado hacia la constitucién de los Consejos

Nucleares, pero estaba prevista la eleccién de un director por sus pares de. las



escuelas del nicleo.

11. Al plantear la diferencia entre descentralizacibn y ragionalizacidn
debemos establecer cuanto de una y de otra hubo en cada provincia.

El desarrollo de los proyectos de Neuguén y San Luis muestran‘ como
prioritaria la accidn en el campo politico-administrative vy organizativo.
Pareceria que los esfuerzos iniclales se centraron en dotar a los distritos y
' regiones de sus cuerpos directivos y de conduccidn, buscando una efectiva
participacidn de docentes, alumnos, padres y comunidad.

El énfasis estuvo puesto en la descentralizacidn, antes que en la
regionay;zacién. En efecto las propuestas d= innovacidn curricular hechas desde
el nivel central fueron en los dos casos posteriores al inicio del proyecto. En
San Luis reci&n en 1987 se inician élgunas acciones aisladas sobre renovacidn
curricular. En Neuguén, en 1988 hubo una propuesta oficial efectivizééa por la
Direccidn de Planeamiento gue planted el tema del conocimiento en la escuela y
fue discutida con los superviscres de toda la provincia.

A pesar de estoc, fueron muchas las propuestas parciales a nivel de
escuela, nicleo o distrtito que propusieron modificaciones en las practicas
pedagdgicas y en los contenidos, encardndolos con sentido regional. En-Neuquénf
las Jornadas sobre ciencias sociales permitieron conocer en un evento organizado
a fines des 1988 por la Direccidn de Planeamiento del Ministerio de Cultura y
Educacidn m&s de 300 iniciativas g@e docentes de nivel pcimario y medio
tendientes a mejorar la ensefianza-aprendizaje de esas disciplinas. En San Luis,
muchos de los proyectos elaborados en el marco de los nficleos educativos estaban

destinados al mismo fin.
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Podria decirse que, si bien los programas de descentralizacidn pusieron el
acento y la prioridad en los aspectos politico-administrativos, crearon un clima
que permitid avanzar también hacia innovaciones en las précticas y contenidos
pedagbgicos. En es0os €asos, las propuestas hechas desde el nivel central en
materia curricular fueron posteriores a 1las iniciativas de las unidades
descentralizadas.

En Jujuy se planted un modelo inverso. Dado que el desarrollo de las
politicas de descen_tralizacién y regionalizacién dependia sobre todo delimpstu y
dinamismo de la autoridad politica maxima del Consejo y de un reducido grupo de
asesores, el énfasis se puso en la regionalizacién de los contenidos y en la
formulacidén de proyectos para fortalecer vinculos ya existentes entre la escuela
v la comunidad. Quizas esta estrategia evitaba el choque directo con las
estructuras tradicionales de poder del sistema y permitia concretar acciones en
aquellas regiones y escuelas donde la propuesta podia encontrar mayores apoyos.
La implementacidén de proyectos curriculares Yy productivos, el énfasis en lo

pedagbgico y en lo comunitario caracterizan la experiencia de Jujuy.

12. fTanto Sonia Barrios como McGinn  y  Street  presentan la
descentralizacidn como contrapacte de otro fenémeno: la centralizacidn.
Mencionan el par descentralizaciér}/centralizacién como dos caras de un mismo
procesc. Interesa entonces tratar de evaluar cudntoc de una y‘ de otra parmansacen
en los casos analizados.

Recordemos que los diagnbsticos realizados en las tres provincias toman
como punto de arrangue para impulsar las transformaciones al excesivo

centralismo vigente en la conduccidn, organizacidén y funcionamiento de los
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sistemas provinciales. E‘;to implica la toma de conciesncia de la centralizacidn
como . factor caﬁsante de una visidn jerarquizada, verticalista y excluyente de la
educacibn.

El centralismo se presenta como un factor que histéricamente ha estado
presente en las relaciones entre la nacidn argentina y las provincias, Y que se
reproduca al int_e;r:ior:‘ de las jurisdicciones entre la ciudad capital y el resto
del territoric. Esa caracteristica imprime su sello a los procesos
técnico—-pedagdgicos, aﬁministrativos Yy @& las relaciones entre los docentes y
entre éstos y la comunidad. ]

De modo que l;t base sobre la que comienzan a transitar los proyectos
transformadores tiene un sesgo fuertemente centralizador.

Los proyectos. buscan limitar ese rasgo, vy balancea_arlo introduciendo
elementos de organizacidn y administracidn descentralizados. Es imposible pues

que ellos se propongan torcer la historia y dar vuelta 180 grados una relacién

plasmada a lo largo de un siglo. Mis bien, plantean la blOsgueda de un eguilibrio

que permita disminuir 1a centralizacidn incorporando mecanismos
descentralizados. Entonces, ¢cuanto de una y de otra admiten las propuestas?
icudnto de una y de .otra queda en los casos gue analizamos? ;qué factores ©
procesos se descentralizan Yy cudles permanecen intocable?.

En los tres casos, las propuestas tiensn su érigen en iniciativas del
poder politice, y son enunciadas al poco tiempo de hacerse cargo de sus
funcicnes en el sist;ema educativo, en un pais que sal:’.a' de ocho afios de
inmovilismo y dictaduc;.

Una propuesta descentralizadora, plahteada desde el nivel central. psro en
21 momento en que la -éonduccién ain no ha sufrido desgastes importantes: o sea,

en la plenitud de su poder.



La dsscentralizacién abarca 1la gestidn de las unidades escolares, en sus
aspectos asistenciales (comedor escolar), t&cnico-pedagdgicos (perfeccionamiento
docente), -administrativos (decisiones de menor Jerarquia vinculadas a

2signaciones y licencias del personal docente, recopilacién de informacién
sobre contabilidad y rendiciones de cuentas, optimizacidn en el usc de recursocs
materiales) y socio-comunitarios (relaciones y proyectos con la comunidad).

El planeamiento se mantuvo organizado centralmente, pero operando en las
regiones a través de asistencia técnica mdvil. Los técnicos se identificaron con
los proyectos y su accién sirvié de estimulo y scporte.. -en la etapa de
implementacidn. | ' _ -

Como vemos, una gama sumamente amplia de funciones. Sin embargo, en ningln
caso se descentralizd la gestifn presupuestaria qQue guardan celosamente- los
niveles centrales. Solo Neuquén avanzd hacia la distribuci®n de ciertos recurscs
en los distritos, pero la experiencia fue evaluada negativamente. En todos los
casos el nivel central resguardd para si la decisidn sobre el presupuesto,
quizds, a la esper.‘a de evaluar los resultados de la primera etapa de
implementacidn. quzas para msntener en sus manos el instrumento de control por
excelencia.

Puede apreciarse que, aln cuando la marcha de los proyectos hubiera tenido
un’ éxito total, el limite a la descentralizacidn que impuso el nivel central se
planted en la programacidn y distribucidn de los recursos presupuestarios.

Otras disposiciones referidas al personal (sueldos, sumarios, licencias
prolongadas) también se mantuvieron centralizadas, Quizé&s por tratarse de normas
sobre las cuales es conveniente mostrar una unidad conceptual y un caricter
universalista en su aplicacién.

En relacidn al manejo técnico-pedagbgico y a la formacidn docente, los



sistemas ?rovinciales mantuvieron situaciones duales: existia _eh él- nivel
central una unidad.rcon competencia_'gp esos temas, perp las regiones pﬁdién
. realizar sus acciones descenﬁralfzadas.forsea; un poco de centralismo y un poco
de deécentralizaciﬁp; N - ' ‘LI |

Tambish la_fiafbrmaéiéﬁ 'y la estadiistica continuaron estando altamente

.. T . . ' . . e . . Ao
centralizadas, y no properaron algunas pfopuestas para modificar esos sistemas:

taréa por cierto dificil_y compleia.



V. A HODD DE CIERRE.....

JQuEé enseflanzas pueden extraerse de las experiencias descriptas? ;Qué
orientacicnes pueden derivarse a partir de lo realizado? ;Qué nuevos caminos se

abren para el futuro?.

Las politicas y programas de descentralizacién y regionalizacisn educativa
configuran corﬁplejos procésos Qe- formulacién e iutpléntentacién de politicas
piblicas, gque involucr:an un conjunto de actores ‘sociales y estatales con
comportamientos diversos:‘ uﬁos pugnan por llevar a cabo Y otros por obstaculizar

los objetivos fijados en los emprendimientos.

En los casos analizadés, las -polit.icas enunciadas fueron el motor
desencadenante de- tranéfdmciones -algunas profundas, algunas perdurables- en
el sistema -educativo. Alguﬁos ‘de esos cambios _estabéh previstés en los
‘programas; otros se fueron dando por.afiadidura .y sirvieron para profundizar las
propuestas iniciales. La' coherencia de los_ programas pr:oveni; del hecho de éue
el eje central de la formulacidn era reéuperar un cierto equilibric entre el
centralismo histérico y la descentralizacién expresada desde las politicas

educativas.

Los programas analizados crearon mecanismos de participaqién de 1la
comunidad en la gestién edhcatiiza, buscando redefinir las relaciones entre la
escuela y su entorno. Nuevos actofes -padres, miembros de la comunidad- se
incorporaron a la educacidn o se acercaron a la escuela a través de la
convocatoria realizada, -en un p_r:ocesd plenc de dificultades: desconfianza,
recelos, apatia. En algunos casos el eﬁtusiasmo inicial gse transformd en
participacidn m3s formal gue sustantiva ante restricciones impuestas en las

modalidades de-organizacién.
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Los programas de Neuquén y San Luis centraron su estrategia en los
aspectos 6rganizativos Yy administrativos de la descentralizacidn. La
regionalizacidén quedd acotada a acciones m&s puntuales, de menor visibilidad
pero de enorme trascendencia para el proceso educative. Articular ambos procesos
es una tarea de envergadura, en la cual cabe a docentes y directivos un papel

 relevante para el cual deben ser convocados y escuchados.

Como todo procese de implementacidn de politicas, la descentralizacibn

tiens sus limites, gue se descubran a medidé que se avanza“_en la ejecucidn de
los programas. El primero prox}iene de los cambios en el contexto histdrico
politico que afectan la continuidad de 'los gobernantes, su estabilidad, su
popular:i'dad,-_ su adhesién a otros valores o la biisqueda de nuevas estrategias.

Estos vaivenes pueden alterar entonces la adhesifn que promovid el lanzamiento

de los pregramas.

El segundo se origina en los comportamientos de los actores estatales: las
burocracias enraizadas en las estructuras administrativas y docentes que pugnan
por conservar viejos espacios o ganar nueves. Las alianzas entre estos grupos Y '

otros actores sociales perturban la marcha de los programas, debilitdndolos o

reorienté&ndolos en funcidn de sus intereses.

Las politicas de descentralizacién educativa se abren en un abanico de
est:r:ategiasr y acci;:nes, qQue apuntan a los distintos objetivos planteados. Cada
uno de elles fue alcanzando disti}r;ntbs' grados de logro. Pero los programas
necesitan recurscs para -Bostenerse y consolidarsé. No alcanza solo con la bueﬂ;
voluntad. La descentralizacidn tiene costos: en una primera etapa los gastos de
capacitacidn, instalacién y movilidad; en una segunda, la compensacién de las

diferencias para atenuar los desequilibrios regionales y ofrecer servicics

-58-



educativos eguivalentes.

La descentralizacién es una estrategia de largo alcance. Los programas

analizados marcan etapas en ese camino, pero estén lejos de haber alcanzaao el
objetivo. La ambigliedad de los cambios en la bsqueda de una dosis efectiva de
autonomia y participacién los hace fr;igiles e inestables. Pero hay
¢ircunstancias que favor:ecen las politicas de descentralizacidn. Las condiciones
politicas de la recuperacifn de la democracia fue en Argentina un:j coyuntura
positiva. Las tres experiencias obraron como incentivos para gue otros gobiecnos

covinciales ensayaran acciones en esa direccidn y abrieran nuevos caminos
compartiendo el mismo objetivo. Esta accuin pionera queé desa.r:rollé el sector
educacidn requiere alin muchos esfuerzos para cumplir con los ambiciocsos fines
quz se plante3. Pero el camino ya hecho ilumina a los caminantes como dijo el

poeta, que “hacen camino al andar".
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