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PRESENTACION

Este Informe Parcial recoge las actividades de consultoria
llevadas a cabo en los tres primeros meses de ejecucidn del proyecto
de asistencia técnica a la Provincia de San Juan. Previamente se
han elaborado dos Informes de Avance, los gue son utilizados en

éste cuando se considera pertinente.

En el primer capitulo de este Informe se formulan aproxi-
maciones conceptuales sobre algunos aspectos gue se consideran
relevantes para el proceso de descentralizacidn y regiocnalizacidn
educativa. Estas aproximaciones contienen precisiones tebricas,
observaciones metodoldgicas y reflexiones y sugerencias gque se
considera pueden contribuir a orientar el proceso en la Provincia
Yy & que sus autoridades educativas adopten decisiones fundamentadas.
- Se incorporan citas y referencias bibliograficas de documentacidn
reciente qgue pueden ayudar a una mejor comprensidén y a una mayor
fundamentacidn, tanto por parte de las autoridades como de los

técnicos, los docentes y los sectores interesados.

Estos contenidos conceptuales permitiran, asimismo, contri-
buir a la tarea de actualizacidn de funcionarios, técnicos y docen-
tes que la asistencia técnica se propone. ‘Algunos de los puntos
de este capitulo pueden ser utilizados para su difusidn en el ambito

del sistema educativo provincial o de su comunidad.

En el segundo capitulc se presentan en forma ordenada
tanto el marco politico-educativo del programa en preparacidn como
sus antecedentes; por ello, se incluyen las referencias a la consti-
tucidn provincial, a un ante-proyecto de ley de educacidén y a las
acciones desarrolladas por el antericr gobierno y por el actual
hasta el momento. Se considera gue este ordenamiento analitico
de desafios, antecedentes y propuestas y acciones desarrolladas

sera (til para las actividades y técnicos provinciales.
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En el tercer capitule se formulan algunos lineamientos

. - ' —~ . . o~
preliminares para el disefho y organizacidn del programa de descen-
tralizacién y regionalizacidn que se espera permitan avanzar en
su consideracidén y discusidn. Algunos de estos lineamientos vya
han sido discutidos con las autoridades de 1la Provincia; otros

se proponen para su andlisis y discusidn posterior.

Es de esperar que el conjunto de este Informe Parcial
constituya wuna contribucidn {til para- el mejor desarrollo de la

politica educativa provincial.

Lic. Norberto Fernandez Lamarra

Consultor



1. APROXIMACIONES CONCEPTUALES A LA DESCENTRALIZACION Y LA REGIONA-
LIZACION DE LA EDUCACION

1.1, Federalismo v centralismo

Nuestro pails presenta rasgos y tendencias claros que

permiten afirmar la existencia histdorica de fuertes desigualdades

en lo politico, en lo social, en lo econdmico, en lo cultural vy

en lo educativo.

Dichas desigualdades se manifiestan en el sistema territo-
rial conformado por una regidn central gue absorbe la mayor parte
de la disponibilidad de los recurbos y de los excendentes, un con-
jJunto de realidades regicnales dependientes de su dinadmica y amplios
espacios que subsisten en condiciones de pobreza. Esta situacidn
de desequilibrio se reproduce, a su vez, al interior de cada terri-
torieo provincial, en los gue las capitales y las zonas mas desarro-
lladas exhiben la misma tendencia concentradora. Las consecuencias
de esta situacidn son suficientemente conocidas: desigualdad social

y marginacidn crecientes en las areas rurales y urbano marginales.

En lo gue respecta al planc nacional, se ha sefalado
con suficiente claridad gue las ralces histdricas de esta "Argentina
desigual" se remontan hasta el momento mismo en gue se sentaron
las bases constitutivas e institucionales del pails, con la acepta-
cidn del Pacto Federal y con la sancidén de la Constitucidn Nacional
de 1853 (Paz, 1987). Luego, hacia fines del siglo XIX, la implanta-
cidn del modelo agro-exportador, gque colocd al puerto como centro
econdmico y politico, consolidd un contexto favorable para gque
la generacidn y apropiacidén de los excedentes privilegiara a ciertos

sectores sociales, localizados especialmente en la regidén pampeana.
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A &sto se agrega el hecho de que la estructura y las
modalidades de funcionamiento del aparato estatal han contribuido
a consolidar las tendencias concentradoras de la economia, a partir

de la puesta en marcha de un modelo politico centralizado.

De esta forma, el federalismo establecido constitucional
y legalmente se ha ido desvirtualizando en la realidad, y el centra-
lisme del CGobierno Nacional y de sus instituciones politicas ha
prevalecido sobre los de cardcter federal, a las gue, en muchos
casos, so0lo les ha guedado un caricter meramente formal. El sistema

centralista informal de poder, establecido al amparo de un creci-

miento social y econdmico desequilibrado, ha ido superando el ambito
demarcado por el sistema federal. Estas relaciones informales de
poder entre el Gobierno Nacional vy los provinciales han llevado
a poner en vigencia un centralismo en las decisiones gue, en dgran
medida, han puesto en duda la vigencia efectiva del sistema federal

en el pais. (Fernandez Lamarra, 1987).

Por otra parte, 1la disfuncionalidad del sistema federal,
basada en el uso indiscriminado de la funcidn supletoria o concu-
rrente de poder otorgada por el sistema al Gobierno Nacional, no
ha actuado, por lo general en funcidn del desarrollo homogéneo
de las distintas provincias. Se puede afirmar, en este sentido,
que el grado de influencia del Gobierno Nacional sobre las decisio-
nes propias de los gobiernos provinciales ha dependido del nivel
de integracidn y de desarrollo econdmico-social de cada una de

las provincias.

Esta situacién de centralismo se repite, en términos
generales, en cada una de las provincias, en donde se da una concen-
tracidn de poder y de recursos en el gobierno central provincial
y en su adrea dé influencia -las capitales y. las zonas mas integradas
y desarrolladas- en desmedro de las menos integradas y c<on menor

desarrollo relativo.



Si se acepta la problematica anterior, la construccidn
de . "otra" Argentina plantea la necesidad de reflexionar acerca
de una serie de cuestiones. Uno de los temas centrales en tal senti-
do tiene larga data y ha sido ya ampliamente tratado: los estilos
de desarrcllo. En este aspecto, la consolidacidn del proceso demo-
cratico, la conformacidén y gestidn de un estilo de desarrollo alter-
nativo y el papel y la articulacidn del Estado y la sociedad civil
constituven los ejes fundamentales alrededor de los cuales deberian
plantearse las politicas tendientes -a superar los deseqguilibrios
regionales, la pobreza y la centralizacidn politico-institucional.
Por ello, la reforma del Estado, la federalizacidn del pais, la
descentralizacidn institucional, la participacidn social y la trans-
formacidén de las organizaciones sociales, culturales y educativas
constituyen aspectos prioritarios de una politica que tienda a

esos objetivos.

1.2. El1 centralismo en el modelo educativo vigente

La existencia de wuna "Argentina desigual” constituye
un problema de Indole estructural, que se expresa en las distintas
dimensiones de la sociedad. De esta forma, concentracidn vy centrali-
‘'zacidn influyen en forma decisiva en la estructura y las posibilida-
des de funcionamiento democratico del sistéma educativo. La educa-
cidn, bien social como el capital y el poder, no se distribuye
democraticamente ni cumple con aquellas funciones necesarias pa-
ra el desarrollo social y personal: produccidn y distribucidn de
conocimientos y formacidn para la participacidn social alrededor

de valores como la solidaridad y la justicia.

Los rasgos caracteristicos de la estructura econdmico-
social argentina condicionaron histdricamente al sistema educativo,
.que .respondid con la exclusidén cultural de los sectores con menores
recursos, ya que su desarrollo estuvo mas bien orientado a la aten-

cidn de los grupos integrados y con mayor poder social relativo.
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Esto significa, en otros términos, gque oferta y calidad
educativa estan en directa relacidn con las desigualdades regionales
y sociales, que constituyen, de esta forma, uno de los problemas

de fondo para el anadlisis de los desequilibrios educativos.

Las desigualdades socio-econdmicas y el centralismo insti-

tucional han generado, por lo tanto, graves problemas que han afec-
‘tado el funcicnamiento democratico de nuestro sistema educativo
y caracterizan el modelo vigente. Entre otras, se pueden sefialar

las siguientes caracteristicas:

- El desarrollo desigual del sistema educativo. Se manifiesta en

las diferencias materiales de la oferta educativa, segln sea el
contexto socio-geografico donde se brinda el servicio. Tales dife-
rencias abarcan aspectos diversos: cantidad de docentes y calidad
de su formacidn, dotacidon de eguipos y materiales, infraestruc-

tura edilicia, etc.

-  Homogeneidad pedagdgico-institucional. Paraddjicamente, alli

donde el sistema necesita de la diferenciacidn, responde con homo-
geneidad. La segmentacidn de la oferta en sus aspectos materiales
se completa con la homogeneidad del modelo pedagdbgico-institucional,
gue no se adecua ni respeta las caracteristicas socio-culturales
de las diferentes poblaciones a las que debe atender. Las consecuen-
cias son claras: en el marco de una estructura societal, segmentada,
el sistema ofrece un servicio gque estuvo disenado en funcidn de
las caracteristicas de sdlec uno de esos segmentos, aguél gque estd

integrado en la sociedad.

De acuerdo con este enfoque, el fracaso escolar de los
nifios pertenecientes a los estratos mas carenciados se explica
basicamente porque ellos comparten algunas caracteristicas socio-
culturales que no son consideradas por una escuela que los obliga

a adaptarse -o los expulsa- a una '"cultura escolar" gue, en muchos
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aspectos, implica un chogue con el universo cultural de origen.

Claro que esta inadecuacidon pedagdgica no estda referida
sblo a los nifios de poblaciones rurales o urbano-marginales. Los
contenidos culturales que ofrece el curriculum tampoco son social-
mente significativos para los alumnos provenientes de sectores

medios © mejores integrados.

- La_ estructura organizacional y forma de gobierno. En lo gue res-

pecta a la dimensién politico-institucional, se advierte gue 1la
modalidad centralista generalizada en el aparato estatal en su
conjunto se reproduce en las areas de conduccidn, de planificacidn

y de gestidn.

Los niveles superiores concentran la casi totalidad de misiones
y funciones, convirtiendo a los niveles intermedios en meros trans-
misores burocréticos. Ello trae aparejado un proceso de toma de
decisiones basado en criterios generales o burocridticos y no en
el conocimiento de la realidad para la cual estdn formuladas, debido
en parte a la "gran distancia" existente entre el centro decisor
y el organismo ejecutor. Otras consecuencias se agregan: los grupos
y los espacios territoriales '"mas vinculades" con los funcionarios
gue toman las decisiones obtienen generalmente mayores beneficios,
en desmedro de las Aareas y sectores marginados, siempre "lejos”

del centro de poder (Fernandez Lamarra, 1587).

Esta modalidad de funcionamiento influye para gue exista

mayor lentitud v rigidez de la gestidn administrativa, recargada

a nivel central con gran cantidad de asuntos. Paralelamente, ésto
significa que los centros educativos estan obligados a una larga
espera para la resolucidn de aspectos diversos. Si a ello se agrega

la existencia de una norma rigida, ldgico es suponer que una unidad

escolar estd destinada a no generar ningin proyecto innovador vy

sdlo a tramitar las cuestiones formales. Esto tiende a consolidar
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la rutina y el aislamiento de la escuela de su comunidad y de su

drea de influencia.

La excesiva centralizacidn tiene también efectos negativos
en la articulacidn y la coordinacidén inter e intraniveles, ya que
lo que esta privilegiado y legitimado informalmente es la utiliza-
cidn de los canales unidad educativa/nivel central.

En el Area de planificacidn se ha enfatizade la funcidn

de planificacidén como accidén localizada en las oficinas ministeria-
les. Esto se tradujo en adopcidn de modalidades de planificacidn
macro, por la gue la denominada macrovision de los problemas es,
m&s bien, una macrovisidon de la ignorancia gue muchas veces se

tiene de esos problemas.

En el Area curricular se manifiesta la misma tendencia cen

tralista. El curriculum -"lugar" material de la practica educativa
de docentes y alumnos- esta disefiado por instancias politicas vy
técnicas, sin participacidn de los actores principales de la educa-
cidn.

De acuerdo con lo expuesto, la superacidn de los problemas
detectados sblo podria ser posible en la medida en que se plantearan
politicas de descentralizacidn y redistribucidn de recursos (humanos
y financieros), pero también si simultaneamente se instrumentaran
acciones y medidas tendientes a la modificacidn de la estructura

organizacional y pedagdgica.

1.3. Las politicas de descentralizacidn y regionalizacidn

Las discusiones sobre descentralizacidn y regionalizacidn
se han convertido en uno de los ejes centrales del debate referido
a la conformacidn de un nuevo modelo de desarrollo. En este aspecto,

se presentan como estrategias sustantivas al proceso de democrati-

-8-



zacidn de la Sociedad y el Estado, va gque apuntan a una redistribu-
cidn espacial del poder y de los recursos, con la cual contribuyen

a un mayor equilibrio de poder entre las regiones y los sujetos.

Cabe senalar, como afirma Boisier (1987) gue descentrali-
zacidén y regionalizacidn constituyen una "interseccidn inevitable'".
Como descentralizar es redistribuir poder entre el Estado y la
- sociedad politica y civil, la regidn se presenta como un espacio
adecuado en el cual asentar esa descentralizacidn. Desde esta pers-
péctiva Borja seflala con claridad que "la descentralizacidn es
un proceso de caracter global que supone por una parte el recono-
cimiento de la existencia de un sujeto -una sociedad o colectividad
de base territorial- capaz de asumir la gestidn de intereses colec-
tivos y dotado a la vez de personalidad socio-cultural y politico-
administrativa, y por, otra parte, la transferencia a este sujeto
de un conjunto de competencias y recursos {financieros, humanos,
materiales) gue ahora no tiene y que podrid gestionar autdnomamente

en el marco de la legalidad vigente" (Borja, 1987:18).

Las politicas de descentralizacidén y regionalizacidn
no se refieren a cuestiones meramente administrativas, por lo gue
la puesta en marcha de ellas puede contribuir a una mejora cualita-
tiva en diferentes dimensiones del espacioc societal. De acuerdo

con ello:

a} La trilogia descentralizacidn-regionalizacion-desarro-

lio regional parece ser lo suficientemente fecunda como para promo-

ver nuevos modelos de desarrollo econdmico-social regional, orienta-
dos al aprovechamiento y optimizacidon de los recursos productivos
locales y la generacidén .de un mayor eguilibrio entre las =zonas
urbanas y rurales. Por otra parte, permiten la desagregacidon de
planes y programas de desarrollo encarados a nivel global, para

ajustarlos a las necesidades de la regidn y de sus diversos grupos.
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b) La "construccidn politica" del espacio regional vy

local constituye un medio eficaz para la incorporacidn progresiva
de grupos marginados de la toma de decisiones en los sistemas cen-
tralizados. Borja sefiala. en este sentido la importancia de los
poderes locales '"como lugar de consenso, COMO expresion de clases
y grupos sociales gque, si no es asi, no pueden intervenir directa-
mente en la vida del Estado; como mecanismo de participacidén politi-
ca proximo a todds los ciudadanos, debe mantenerse a toda costa
como un sistema de funcionamiento indispensable del Estado democra-
tico'" (Borja, 1987:15).

_c) Las propuestas de descentralizacidn vy regionalizacidn,

si es que estdn acompafiadas por una adecuada distribucidn de poder

y recursos, se presentan también como un medio eficaz para atacar

el problema de las desigualdades sociales vy los desequilibrios
regionales, Ejercer cierta dosis de poder politico genera un contex-
to mas favorable para gue desde el interior de cada espacio regional
(sobre todo de los mis pobres) se expresen las demandas populares

y se inicien procesos de recuperacidn econdmico-social.

d) La legitimacidn politica del espacio regional tiene

también implicaciones sobre la dimensidén socio-cultural. En la
medida gque una regidn es una realidad histdrico-geografica-cultural
y que logra obtener legaiidad politico-administrativa, ello contri-
buye a la posibilidad de mantener ¥y desarrollar su identidad vy

de establecer simultaneamente patrones de relacidén y de integracidn
de sus particularidades con los valores y contenidos mas generales

gque representa al poder central.

e) La descentralizacidn como proceso administrativo esta

orientada a la eficiencia organizacional. Las grandes administracio-

nes centralizadas son objeto de fuertes criticas gue aluden a la
burocratizacién de la gestidn, la sobrecarga administrativa, a

la inadecuacidén de las inversiones y de las poblaciones destinata-
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rias. También hacen referencia al excesivo control de las unidades
o instancias locales, las cuales unicamente gozan de la competencia
de ejecutar lo que esta programado y dirigido desde el nivel cen-
tral. Ante ello, una administracidon descentralizada se presenta
como un modelo gque puede dar lugar a una gestidon mas flexible,
adaptada a las caracteristicas y necesidades de los usuarios vy
en la cual los niveles centrales en lugar de ejercer el control-
vigilancia, actien en funcidn de la orientacidn, coordinacidn e
integracidn del sistema en su conjunto. La descentralizacidn podria
conducir al logro de una mayor capacidad administrativa, generando
las condiciones que las instancias locales y/o regionales se hagan
cargo de funciones hasta el momento so0lo efectuadas por el nivel
central muchas veces de manera ineficiente, Por otra parte cuando
el proceso de reforma administrativa estd referido y encuadrado
en la descentralizacién politica, tiene profundas consecuencias
en la dinadmica socio-cultural de las instituciones. Esto significa
que mientras exista la posibilidad de gque instancias regionales
y/o locales tengan incidencia en la conformacidn de modelos organi-
zaclionales regionales, que se adecuen y se adapten en sus caracte-
risticas y modalidades socic-culturales, es obvio que ello no sdlo
redundard en su mayor eficiencia institucional, sino una dialéctica

permanente de aprendizaje e innovacidon de los grupos locales.

La decisidn de descentralizar es fundamentalmente politi-
ca, ya que sdlo una fuerte voluntad estatal puede conducirla a
buen término. Sin embargo, el proceso no es facil. Se trata de
una dialéctica permanente entre los objetivos de la descentraliza-
cidén y ciertos factores estructurales o coyunturales gque obstaculi-

zan el proceso.

Ante ésto, el papel gue debe cumplir el Estado es claro.
Que el espacio regional pueda convertirse en un ambito en el que
se geste una nueva legitimidad politica, la participacidén popular

y la recuperacién econdémico-social requiere una profunda reforma
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del Estado.
Por ello es necesario referirse a dos aspectos centrales
de esta reforma en relacidn con la descentralizacidn y la regiona-

lizacidn: la planificacidn regional y la participacidn social.

En cuanto a la planificacidn regional, Boisier (1987)

plantea la necesidad de "reconocer la coexistencia de tres funciones
complementarias" de 1la planificacién regional. En primer lugar,
la necesaria aunque insuficiente asignacidn de recursos, en general,
centralizada y exdgena a la regidn. En segundo lugar, la compensa-
¢idén de los efectos negativos de una politica econdmica global
y, en tercer lugar, una funcidon de "activacidn social" que es endd-

gena a la regidn.

La tercera funcidon de decisiva. Implica la necesidad
de gue el Estado reconozca su responsabilidad en la "construccion
social y politica de la regidn. Esto es particularmente importante
en el caso de las regiones marginadas, segmentadas por fuertes
intereses sectoriales, a fin de gue puedan movilizarse los grupos
con menor poder en pos de la construccidon de un desarrollo més
equilibrado, fundado en la concertacidn.. y la participacidn social
(Boisier, 1987).

El Estado tiene también responsabilidades en brindar
a la participacidén social un cauce adecuado. En general, un Estado
centralizado o burocradtico opone resistencia a la irrupcidn de
nuevos grupos en la escena publica. Para que ésto no suceda, la
participacidédn reguiere un <cierto grado de institucionalizacidn
y de asistencia técnica que favorezca a la adquisicidn de informa-
cién y de modalidades de trabajo y de un claro contenido material.
Se participa 'si hay expectativas fundadas para iniciar un proceso
de transformacién. Ello plantea, obviamente, la necesidad de una

politica democratica de distribucidn de recurses y compensacidn
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de carencias, gue favorezcan la generacidon de un contexto apto

para instrumentar procesos efectivos de participacidon.

Por ello cuanto mias democratico sea el Estado, mas poder
se transferir3i a la instancia regional, que puede ilegar a obtener
un maximo grado de descentralizacidn politica cuando le es conferida
la atribucidn de dictar ciertas normas. En otras situaciones -deno-
minadas como descentralizacién administrativa o desconcentracidn-

el Estado central sblo delega parte de las funciones y la instancia
regional continQla subordinada, en el marco de una organizacidn
funcional en la gque se reordenan y se refuerzan lineas verticales

de mando. (Barrios, 1984).

Con respecto al proceso de descentralizacidén politica,
resulta importante destacar gue no implica automaticamente partici-

pacidn social.

Con respecto a 1la participacidn social, es importante
diferenciarla de la descentralizacidn, aungue se acepte la necesidad
de gue constituyan mecanismos complementarios dJue se refuercen
mutuamente. La participacion implica el proceso de relacidn Estado-
sociedad y puede desarrollarse bajo la forma de simple consulta
o informacidn de parte del Estado hacia la sociedad, hasta la de
incidencia en la toma de decisiones de la planificacién y adminis-

tracidn estatal.

Otro topico de importancia hace referencia a gué es 1lo

descentralizable, cudles competencias y funciocnes.

Existe bastante acuerdo en afirmar gque la descentraliza-
cidn no debe lesionar la coherencia ni la equidad de la prestacidn
de servicios. Esto tiene que ver con la determinacidon de qué es
la descentralizacidn, de modo de asegurar la egquidad y 1la libertad

de decisidn, dificil de sostener en un contexto estructuralmente
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heterogéneo.

En virtud de ello, los niveles centrales -que actlan en rg
presentacidn del conjuntc- deben conservar la funcidon de programa-
cidén general, a fin de poder establecer las prioridades y la asig-
nacién de recursos. Otras funciones que no deben ser delegadas,
corresponden a las normativa basica y al control de su cumplimiento.
También, las referidas a la asistencia técnica y organizacidn de

la informacidn qgue debe circular por el conjunto del sistema.

El proceso de descentralizacidon se sustenta en el recono-
cimiento de realidades regionales o locales; de alli que, en lineas
generales, pueda ser definido en funcidén de la capacidad de funcio-

namiento autdnomo de estas realidades.

En el marco de un sistema educativo, esta autonomia no es
-ni debe ser- absoluta, porque ello significa la desintegracidn
del sistema. Pero para gque la descentralizacidn pueda servir a
los objetivos de la regionalizacién, es necesario gue cada unidad
regional y 1local, en su nivel, goce de ciertas prerrcgativas vy
gue el sistema en su conjunto modifique y reestructure las funciones

de control.

Haag (1981) distingue, de acuerdo a Mélese, diversos
grados de autonomia relativa:

- Operatoria: 1libertad de determinacidén de ciertas variables
operatorias.

- Funcional: eleccidn de las reglas y métodos en un sector.

- Multifuncionalidad: eleccidn de las reglas y métodos en
varios sectores.

- Estructural: eleccidn de su propia estructura.

~ Telendmica: eleccidn de sus finalidades y objetivos.

- De representacidn: construccidn de sus propias percepciones.
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Cabe destacar gque la puesta en marcha de un sistema descen
tralizado puede abarcar todos estos aspectos o sdlo algunos de

ellos. Esto es 1lo gque permite diferenciar 1la descentralizacidn

de la desconcentracidn.

La descentralizacidn consiste en un proceso de transferen-

cia de poder desde la autoridad central hacia entidades regionales
‘0 locales., Dicha transferencia confiere a las unidades descentrali-
zadas cierto grado de autonomia, que se revierte en la capacidad
para fijar normas,'tomar decisiones y operar scbre ciertas fuentes
de recursos a fin de otorgarle el destino presupuestario que la

regidn considere conveniente {Peredo, 1980).

Implementada en estos términos, la descentralizacién
permite mejorar la efectividad y la relevancia de las decisiones
que se toman en el sistema educativo (Sander, 1984), va que posibi-
lita la expresidn de demandas sociales, la participacidén y la movi-
lizacidn de recursos locales en favor de la educacidn. También
contribuye al logro de mayor eficiencia administrativa ail agilizar
la toma de decisiones, facilitar procesos de control de gestidn

mas directos y de coordinacidn intra e intersectorial.

En el articulo mencionado, M. Peredo sehala que en la

d esconcentracidn hay una delegacidn de funciones hacia niveles

jerarquicamente subordinados, conservande la unidad central el
poder de decisidn. Dicha desconcentracidn puede ser funcional {la
unidad central traslada funciones hacia organismos de su dependen-
cia) o territorial (el traslado de funciones se efectiia en funcidn
de ciertos ambitos territoriales definidos, que actllan en represen-
tacidn del nivel central). Como en ninguna de las dos variantes
de la desconcentracidn se otorga personeria juridica, es necesario
definir con claridad las lineas de autoridad jerédrquica y funcional

y las responsabilidades y tareas de cada unidad.
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Descentralizacidn v desconcentracidn forman parte de

un continuo gque permite apreciar cdémo se distribuye el poder de

decisidn entre las distintas unidades del sistema.

5i bien es cierto gue existen notorias diferencias entre
ambos procesos, s necesario considerar que no constituyen, en
si mismos, alternativas de caradcter excluyente o contrapuesto.
.Un gobierno puede optar sdlo por una desconcentracidn de funciones
y conservar en el nivel central el poder de decisidn o, bien, puede
disefiar una estrategia global y .a mediano plazo de descentralizacidn
politica, financiera y administrativa. La desconcentracidén de fun-
ciones, en este Gltimo caso, es parte de la estrategia global de
distribucidn del poder y puede constituir la primera etapa de un
proceso gradual de fortalecimiento de la gestidn regional o del

ente qgue se guiere descentralizar.

. - . - 0 . . -
1.4. Descentralizacidn, regionalizacion Yy planificacion

1.4.1. La viabilidad del proceso

La planificacién educativa debe incidir en forma positiva
en la blsqueda de acuerdos entre las principales fuerzas politicas
y sociales,. sobre la puesta en marcha de la descentralizacidn vy
la regionalizacién. Esto significa, una vez mas, insistir sobre
la necesidad de proyectos educativos que apunten a futuros deseables
o posibles. Pero también -y ésto es igualmente importante, y muchas
veces mas dificil de lograr- es necesario lograr que dichos proyec-
tos sean asunldds pordiversss ghupos: sociales, que puedan y gquieran llevarlo

a la practica.
En el caso particular de la descentralizacidn y la regio-

nalizacidén, si no se logra este tipo de consensos sera muy dificil el

logro de sus objetivos. Diversos motivos justifican esta afirmacidn.
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La descentralizacidn y la regionalizacidn requieren un
lapso de tiempo considerable para su concrecidn y consolidacidn.
En contextos politicos democrdticos, la identificacidén de los prin-
cipales grupos politicos o sociales y de los mismos actores del
sistema educativoe con los objetivos de 1la descentralizacidn es
una condicién necesaria para que la rotacidn de los equipos guber-
namentales -propia del funcionamiento institucional democratico-
.no altere o interrumpa el desarrollo del proceso de descentraliza-

cidn y regionalizacidn.

Las caracteristicas de la realidad socio-educativa vy
los objetivos de las poiiticas de descentralizacidn y regiocnaliza-
cidn exigen que la planificacidén se transforme, ya que seria paradd-
jico planificar para el cambio recurriendo para ello a las mismas
concepciones y modalidades de funcionamiento que se quiere erradi-
car. Esto supone que la planificacidén educativa asuma gque debe
producir efectos positivos sobre la accidon general de gobierno,
contribuyendo a lograr mayores niveles de eficiencia, eficacia,

efectividad y relevancia (Sander, 1984).

Esto significa que para gque la accidén de gobiernc sea
eficaz, -ésto es, pueda lograr los resultados previstos- la planifi-
cacidébn debe construir un plan estratégico que registre la dindmica
del sistema educativo, de modo que sea posible detectar aquellos
factores gue pueden constituirse en obstaculizadores del proceso
de descentralizacidn y regionalizacidén. La informacidn asi obtenida
permitird determinar cuidles son las acciones o proyectos posibles
de ser instrumentados y de producir los efectos esperados, porgue
se basa en el conocimiento de los margenes de viabilidad que ofrece

el sistema.
Con respecto a ésto, se considera que puede resultar de utili-

dad sefialar algunos factores gue operan en el sistema educativo

y gque podrian actuar como "factores de freno", restando con ello
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viabilidad a la puesta en marcha de la descentralizacidn y la regio-

- . -
nalizacion.

a) En el plano politico se apunta al conocimiento de los factores

relacionados con el poder, entre los cuales se podrian mencionar:
. la opinidn y la "voluntad de accidn" de los decisores politicos;

. las circunstancias y motiveos que determinan gue ciertos grupos

acepten o rechacen la propuesta de cambio;

. las alianzas y conflictos de pcder entre los actores del sistema

educativo y las fuerzas sociales.

b) En el planc institucional se debe atender sobre todo a la capaci-

dad del sistema educativo en sus diversas areas:
. la disponibilidad de recursos humanos, financieros y materiales;

. las posibilidades de asistencia técnica que puedan ofrecer los
niveles centrales del sistema educativo (o de solicitarla a otras

esferas);

. las posibilidades de establecer contactos y mecanismos de coordi-
nacidn con otros sectores institucionales que implementan estrate-
gias similares, tanto en el ambito provincial como macrorregional

O nacional;

. las posibilidades de articular conduccidn politica, planificacidn

y gestidn;

. las opiniones y actitudes sobre la participacidn social en el

gobierno de la educacidn.
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c) En el plano pedagdgico se trata de registrar las variables que

podrian condicionar al desarrolle de la descentralizacidn y 1la
regionalizacidén a fin de dilucidar si las metas que se plantean

son factibles.

En este aspecto, una cuestidn crucial es 1la formacibn
de los docentes, ya gque constituye un factor de importancia para

el cumplimiento de las metas.

El conocimiento y la ponderacidn de estos factores consti-
tuye el punto de partida de la estrategia, que puede asi definir

las formas y el contenido de las acciones gue guiaran el proceso

hacia la imagen perseguida. La evaluacidn de la viabilidad de 1la

descentralizacidn y la regionalizacidn determinara, de este modo,

la definicidén de los aspectos centrales de su planificacidén e imple-

mentacidn:

- Cual es la cobertura que se puede definir

- Qué nivel/es del sistema educativo puede abarcar

- Cuél/es sector/es pueden convertirse en '"centros de interven-
cidén": pedagdgico-curricular, servicios asistenciales, admi-
nistracidn, etc. '

- Qué alcance van a adquirir las modificaciones: desconcentra-
cidén o descentralizacidn.

- Cudl es la alternativa en las etapés iniciales de la imple-
mentacidén por la que se opta: modificacidén de la estructura
normativa y organizacional o reflexidn, movilizacidn y orga-

nizacidn de los actores del sistema educativo.

En este aspecto, conviene destacar una vez mas la necesi-
dad de no apelar a modelos rigidos o Gnicos, ya que no existe ningu-
na - férmula que -determinada previamente- sirva para garantizar
el éxito de un programa. Cada caso es unico, atn al interior de

un mismo émbito provincial ya que las regiones presentan condiciones
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diferentes. Por eso, si es gque alguna fdrmula vale, es aquella
gque expresa gue una estrategia de planificacidén debe basarse en

el andlisis de la coyuntura dindmica de una realidad.

Parece conveniente presentar algunas reflexiones a que

han dado lugar las experiencias de descentralizacidn y regionaliza-

cién de la educacidn. Aungue producto de una amplia experiencia,

no consisten en un analisis detallado de casos, sino en la presen-
tacidn con amplitud de ciertas sugerencias gque pueden actuar a

modo de orientacidn.

La primera, 'que expresa gue la descentralizacidn y la

regionalizacidn no deberian ser entendidos como un Drograma mas

que se pilanifica o :8e implementa. Es necesario registrar, acumular
¥ optimizar las experiencias previas y posibilitar que la descentra-
lizacidén y regionalizacidn atraviesen -por asi decirlo- y se arti-

culen al conjunto de acciones gue el sistema educativo realiza.

La segunda, ' estrechamente relacionada con lia primera,

se refiere a la gradualidad de la implementacidn. En este sentido,

es posible distinguir una serie de aspectos: a) la gradualidad
gue afecta la cobertura del sistema educativo; ésto es, tener en
cuenta la delimitacidn de centros educativos o niveles en los cuales
se puede iniciar la experiencia. La estructura institucional de
cada contexto provincial es un factor significativo para ello;
b) la gradualidad de la implementacidon de 1la descentralizacidn
y la regionalizacidn en distintos sectores o funciones del ‘sistema
educativo. En este aspecto, deberian considerarse cuiles de estos
sectores o funciones pueden ser mas permeables para iniciar el
proceso de cambio: estructura organizacional, gestidn administrati-
va, curricular, etc.; ¢) la gradualidad que estd referida al disefo
global de la estrategia. Ello se refiere a la necesidad de contem-
plar y articular el corto con el mediano plazoc. Esto es, mediante

aproximaciones sucesivas las acciones realizadas deberian apuntar
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al logro de los objetivos previstos.

La tercera esta referida a la necesidad ya planteada,

de ir logrando el consenso y la adhesidn a la propuesta por parte

de los diversos grupos del sistema educativo y de la sociedad.
Cabe destacar gue no siempre es posible lograr un amplio consenso,
pero que el mismo es susceptible de ser ampliado permanentemente,
ya que en la medida gue las acciones realizadas produzcan los efec-
tos esperados, nuevos grupos pueden observar con agrado las trans-
formaciones ocurridas y aunar sus esfuerzos con los de aguellos

gue estan trabajando activamente.

La cuarta, se refiere a la participacidn. Aqui conviene

distinguif una serie de aspectos: a) es necesario recurrrir a meca-
nismos que hagan posible la mas amplia representacidn de los distin-
tos grupos y el acceso de los mismos a los niveles de decisidn
propios de cada nivel; b) la participacidén también estd asociada
a la posibilidad de formar corrientes de opinidn, ya gque seria
conveniente gque el plan fuera conocido por los amplios sectores
de poblacidn. Los organismos politicos debieran otorgar al plan
una adecuada difusién y ponerlc en el centro de la discusidn, a
fin de generar una corriente de opinidn favorable en la sociedad;
c) conviene recordar gue la profundidad y calidad de los cambios
dependen -en gran parte- de la apertura del sistema educativo.
Una participacidn limitada es probable gue sdlo logre modificaciones
superficiales. Abrir canales de .participacién efectiva -que sdlo
se puedan lograr con la descentralizacidn de la planificacidn-
implica ampliar vy consolidar las condiciones para un cambio. La
planificacidén, en su funcidén politica puede encontrar mayor apoyo;
en su funcidn técnica, recibe los aportes gue permiten evaluar
en forma realista las posibilidades y la orientacidn de las trans-
formaciones. Lo gue se guiere recalcar es gque el consenso y la
posibilidad efectiva de producir transformaciones se deriva de

la legitimidad social que tengan las propuestas y de los procedi-

~21-



mientos empleados para aplicarlas.

Finalmente, lo anterior lleva a considerar que la puesta
en marcha de la descentralizacidn y la regionalizacidén -en tanto
estrategias de cambio- pueden convertir al sistema educativo en

un Aambito de aprendizaje permanente. La implementacidon dJde estas

propuestas constituye -si es que se generan las condiciones adecua-
das- /uUn auténtico proceso de investigacidn-accidn, donde el sistema
educativo Seconvierte en un sistema que es capaz ge producir cono-
cimientos a partir de las observaciones de sus propias acciones
y en funcidén de ello, modificar lo hecho en favor de maycres niveles

de eficacia y relevancia social.

1.4.2, La conformacidn de las regiones

La descentralizacidén es un proceso de naturaleza global o
multidimensional (Borja, 1987) en el cual se pueden distinguir

simultaneamente:

- La existencia de un "sujeto" -una sociedad o colectividad
de base territorial- identificable tanto socio-culturalmente

como en el orden politico-administrativo.

- La transferencia a este sujeto de un conjunto de competencias

y recursos que podria gestionar en forma relativa autdnoma.

Por consiguiente, estas cuestiones constituyen el punto
nodal para la planificacidn de la descentralizacidén y la regiona-
lizacidn. La opcidn de criterios en base a los cuales se conformarin
las regiones, la delimitacidn de unidades territoriales Yy su orga-
nizacidn, descentralizacidén o desconcentracidn y la determinacidn
de las competencias, funciones y Aareas susceptibles de ser descen-
tralizadas conforman el '"paguete" inicial gue debe resolver la

planificacidén de estas estrategias.
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La seleccidn de los criterios para definir la unidad
regional constituye una de las primeras tareas que la planificacidn
educativa debe encarar, ya gque existen una variedad de ellos para
determinar que es lo que constituye una regidn (Bosco Bernal, 1983;

‘Carron y Ngoc Chau, 1988; Fernindez Lamarra, 1987).

Un primer criterio de andlisis es el administrativo,

gque se fundamenta en la existencia de jurisdicciones politico-admi-

nistrativas previamente demarcadas.

Un segundo criterio es el econdmico, gque utiliza como
factores de diferenciacidn regiocnal los modos que asume la estructu-
ra productiva: tipo de actividad, composicidn del mercado laboral,
distribucidén de los excedentes, etc. El contexto regional asil defi-
nido permite visualizar con claridad la correpondencia existente

entre desequilibrios educativos y desarrollo desigual de la economia

Un tercer criterioc es de indole socio-cultural, y sirve

a los efectos de advertir la diversidad cultural. La regidn es
una realidad social (ma&s gue territorial, aungue se evidencia a
partir de la ocupacidn espacial}) que se reconoce a sl misma por

la historia, el lenguaje, ciertos contenidos culturales, etc.

La enumeracion de los criterios utilizables para la deli-
mitacidn de la unidad territorial puede continuar. $Sin embargo,
los aquil presentados sirven para demostrar gue no existe una tnica
definicidén de regidn, y que la opcidn gue se tome no se reduce
a una mera organizacidn territorial. La determinacidn de la unidad
regional se relaciona estrechamente con los objetivos de las politi-

cas que hicieron necesaria su delimitacidn.

Esto 1lleva, en el caso de la regionalizacidn educativa,

a efectuar algunas reflexiones.
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En muchas ocasiones, la delimitacion de regiones educati-
vas en base a criterios administrativos se Justifica aduciendo
razones de orden practico. La correspondencia regidn educativa/re-
gibén politico-administrativa se expresa en una localizacién espacial
comin, lo cual simplifica la tarea. En este aspecto, se insiste
en la recoleccidn de datos para diversos sectores institucionales
(educacidn, salud, demografia, etc.), en la facilidad de la coordi-
nacidn intersectorial, sobre todo cuando existen programas sectoria-
les regionales planteados con anterioridad, vy éstos han apelado
a la utilizacidn de este criterio de regidn. Ahora bien, este tipo
de delimitacidn permite identificar los deseqguilibrios educativos
inter e intrarregionale§ pero puede ocurrir gue la demarcacidn
jurisdiccional no represente fielmente regiones "economicas' o
"socio culturales", gque ofrecen algunas pistas para interpretar

el procese educativo.

Por ello es conveniente gue la regidn educativa contemple,
en el marco politico-administrativo, reglones ya diferenciadas
seglin caracteristicas ~culturales vy socio-econdmicas, vya que eso

facilitard su posterior funcionamiento.

1.4.3. Las funciones y areas descentralizables

Constituyen otro factor fundamental para la planificacidn
educativa. Hay bastante acuerdo entre los especialistas en el tema
en considerar gque existen un grupo de decisiones basicas gue no
deberian descentralizarse, bajo riesgo de someter al sistema a
la presidn de tendencias fragmentarias o de profundizar la desigual-
dad social. En este punto, podria seflalarse gque a nivel central
deberfan mantenerse la formulacidén de los lineamientos y objetivos
politicos generales, la distribucidn de recursos, la elaboracidn
del marco legal-normativo bidsico y la asistencia técnica e informa-
cional. Esto no implica, obviamente, que este paguete de politicas

globales deba ser formulado de modo verticalista. La participacidn
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Y concertacidn con los representantes de los niveles regionales
y de otros sectores de la sociedad es una condicidn indispensable
para gque el gobierno global de la educacidn encuentre un grado
dptimo de consenso gue posibilite la concrecidn de politicas trans-

formadoras.

Entre las funciones y areas del sistema educativo due
pueden ser susceptibles de descentralizacidn, de acuerdo a Borja

(1987), se puede citar:

- aquélias que se pueden gestionar desde los niveles regionales

o locales, sin que aumenten significativamente los costos;

- aqguéllas en las cuales la formulacién y gestidn de las poli-

ticas impliguen una mejora notoria en la calidad del servicio

- aquéllas que estén referidas o se generen en ambitos regiona-

les, y sean de interés exclusivo de su poblacidn;
- aquéllas con cuyo ejercicio se pretende fomentar y consolidar
la participacidn, la solidaridad y la organizacidn social

de una comunidad.

1.4.4. La organizacidn de la planificacidn

Los nuevos enfoques y tareas de una planificacibén de
caradcter dindmico y estratégico reguieren gque sea planteada como
sistema o proceso, de manera de superar el centralismo y la rigidez
de la planificacidn tradicional. En el marco de las politicas de
descentralizacidn y regionalizacidn, la conformacidn de este sistema
es un requisito ineludible que tiene estrecha conexidbn con los
supuestos y fundamentos de estas estrategias. La estructura de
este sistema de planificacidn estd compuesta por una serie de nive-

les, cada una con diversos grados y modalidades de participacidn
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en la formulacidn y ejecucidn de las politicas y los programas.

Se reconoce y se acepta que la realidad sccio-educativa
es heterogénea y gque en los espacios locales se presentan condicio-
nes y necesidades ({respecto del ambiente fisico, socio-cultural,
politico, econdmico) gue exigen la adecuacidon de las respuestas
educativas. Por otra parte, se sostiene firmemente que la micropla-
nificacidn pude contribuir a gue se generen procesos de desarrollo
comunitario, fundamentalmente en las poblaciones marginadas. Proce-
sos donde la comunidad es una unidad social gue organiza su propia

educacidn.
El disefio organizativo debe tener en cuenta:
- un nivel central, gque se ocupa de decisiones estratégicas
relativas a la adopcidén de las directrices politicas y de

formulacidn y orientacidn de los programas;

- niveles regionales, en las cuales las decisiones estan refe-

ridas a las necesidades e intereses especificos;

- niveles locales (o nucleares), encargadas de las decisiones

tactico-operacionales y de microplanificacidn;

centros educativos, encargados basicamente de la ejecucidn

y de ajustes programaticos.

La diferenciacidon de distintos niveles de planificacidn
confiere a este tipoc de sistema grandes posibilidades. Como la
descentralizacidn no supone autonomia absoluta ni desconexidn de
los diversos entes, las funciones se diversifican y se cumplen

con pertinencia al lugar gque se ocupa en el sistema.
Asi, 1los organismos de nivel central, pueden dedicarse
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a la macroplanificacidén de una manera més realista, ya gue cuentan
con la informacidén pormenorizada gue le ofrecen las instancias
regionales o locales. Esto permite que cuenten con la base de datos
adecuadas para formular los lineamientos generales, establecer
prioridades y constituir solidos mecanismos de compensacidn de
las diferencias que observan en las diversas regiones. Una funcioén
de significativa importancia durante el proceso de implementacidn
constituye la asistencia técnica gue estos organismos pueden brin-
dar: la capacitacidén de planificadores a nivel regicnal vy local,
coordinacidén de las acciones y evaluacidn de la puesta en marcha

de las estrategias.

En este aspecto, cabe subrayar el papel que debe cumplir
en la orientacidn de las acciones regionales, a fin de gue la escasa
experiencia en formulacidn de proyectos y la carencia de ejes poli-
ticos-pedagdgicos claros no degenere en un cumulo de proyectos
paoco sustantivos, que no apuntan a atacar a mediano o largo plazo

los problemas cruciales gue el sistema educativo debe superar.

La microplanificacidon facilita el establecimiento de
mecanismos de coordinacidén al interior del sistema educativo y.
con otros organismos sectoriales, tiene fuertes componentes politi-
cos f(al insertarse en un proyecto socio-politico-educativo), de
organizacidn (ya que se planifica para la organizacidn y la accidn)
y populares (tanto por los grupos que se propone incorporar al

sistema como por la participacidn que propicia).

dungue tal vez uno de los factores gue mas fructiferamente
puedan contribuir a la transformacidén cualitativa del proceso educa-
tivo constituya la capacidad de investigacidn e innovacidn que
puede generarse desde las '"bases" del sistema. En este aspecto,
conviene destacar que el cambio educativo necesita -obviamente-
de la ejecucidn de macropoliticas, entre las que se cuentan 'paque-

tes" redistributivos. Sin embargo, las estrategias globales no

_27-



logran resolver ni erradicar modalidades de funcionamiento profunda-
mente arraigadas en la vida cotidiana de las instituciones y gque
'son producto de los condicionantes (o determinantes) histbricos
comunes a todo un ambito provincial, necesariamente filtrados y
re-significativos desde la singularidad de los pequefios esSpacios
instituciconales y sociales. Rockwell y Ezpeleta afirman con lucidez:
"Pensamos que Si bien estd inmersa en un movimiento histdrico de
amplio alcance, la construccidn de cada escuela es siempre una
version local y particular en ese movimiento ... Es una trama en
permanente construccidn, gque articula historias locales -personales
y colectivas- frente a las cuales la abstracta voluntad estatal
puede ser absorbida o ignorada, engarzada o recreada, en forma
particular, dejando mérgenes variables para una mayor o menor posi-
bilidad hegeménica. Una trama, en fin, gue es necesario conocer
porgue ella constituye, simultaneamente, el punto de partida vy
el contenido real de nuevas alternativas tanto pedagdgicas como
politicas". (Rockwell y Ezpeleta, 1985: 153/154).

1.5. Las modalidades organizatiwvas

En tanto la descentralizacidon se articula inevitable
y necesariamente con la regionalizacidn (Boisier, 1987), se podria
sostener que consiste casi un principio de caracter general la
conveniencia de no adoptar modelos organizativos uniformes y rigidos
para un ambito provincial o regional. Si se aspira a reforzar el
poder y la iniciativa locales, ldgico es suponer que se otorguen
a cada regién el margen de libertad necesario para poder otorgarse
un embridn de organizacidn. Este modelo organizacional seguramente
responderd a las caracteristicas socio-culturales gque identifican

a un grupc poblacional.

Es de destacar también la necesidad de que los grupos
regionales y locales cuenten con el debido asesoramiento técnico,

ya ¢gue la inexperiencia y la falta de informacidén sobre modelos
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organizacicnales pueden afectar el desarrollo cdel programa.

Un punto gue merece especial consideracidén estd referido
a las modalidades gue pueden adoptarse para la puesta en marcha
de la descentralizacidén y la regionalizacidn. En esta aspecto,

pueden distinguirse fundamentalmente tres tipos basicos.

. - La primera, que privilegia en las etapas de iniciacidn del
programa el cambio de las estructuras normativo-legales

y organizacionales,

- La segunda, que brega por la generacidn de procesos de refle-
- . . i . - .
xion y movilizacidon, a partirx de los cuales se sucedan los

cambios en las estructuras legales vy organizacionales.

-~ Una tercera, que adopta uﬁa posicidon intermedia entre las
dos anteriores. No existe antes de la implementacién una
nueva estructura organizacional y legal en extremo detallada.
Pero tampeoco se desarrolla un proceso participativo totalmen-
te abierto, ya gue éste se contiene en un minimo marcc norma-

tivo que le fiia los cauces.

Estas observacicnes sobre las modalidades gque adoptan
-en lineas generales- los procesos de implementacién de politicas
de descentralizacidn y regionalizacidn de la educacidn vuelve la
atencidn a aguella recomendacidn gque expresa gque para producir
un cambio en el sistema social es imposible apelar a recetas o
formulas unicas. Cada contexto requiere una solucidn de sus proble-
mas gque es especifica, aungue para plantearla, se pueda recurrir

a la evaluacidn de otras experiencias.

En atencidén a ésto, cabe sostener que para la adopcidn
de una u otra modalidad puede exponerse una serie de argumentos,
Uno primerc, politico: coexisten en el pais distintos estilos {y

e -
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a veces proyectos) politicos a nivel de los gobiernos provinciales;
en este sentido, se puede expresar que la reforma legal y organiza-
cional -durante las etapas iniciales del proceso-, es probable
que oqcurra alll donde existe una clara conciencia descentraliza-
dora en el equipo gubernamental. Una estrategia participativa,
en cambio, puede convertirse en un factor "disparador" alli donde
no exista un proyecto polfico claro con respecto a la descentraliza-
cidn. Un segundo, practico: la disponibilidad de los recursos (huma-
nos, financieros y materiales) influye también en la eleccidn gue
se realice; asi, en situaciones de excesiva escasez, convendra
dar inicio al proceso mediante .la adopcidn de estrategias partici-
pativas y movilizadoras, gque pueden incluso permitir conocer la
existencia de recursos que no estaban contemplados o sobre los

gue no. se tenia informacidén. Un tercero, socig-cultural: las carac-

teristicas peculiares de cada comunidad o regidn constituyen un
factor més a considerar para la adopcidn de una estrategia. Un
cuarto, educativo: las caracteristicas peculiares gque asume el
sistema educativo en cada contexto indican, por ejemplo, dJue en
las zonas rurales es relativamente mas sencillo instrumentar expe-
riencias participativas gque en las urbanas. Los resultados de expe-
riencias anteriores confirman esta hipétesis; pareciera que a pesar
de las dificultades que implica para los maestros vy directores
rurales el hecho de reunirse, la misma situacidon de carencias que
los acosa -carencias de todo tipo- favorece la coordinacién y la
participacidn. Finalmente, es posible. aducir razones de orden estra-
tdgico: en un contexto provincial no hay por qué apelar a soluciones
Gnicas para todo el imbito territorial, ya que ésto conduciria,
en Gltima instancia, a contrariar los principios basicos que susten-

tan la descentralizacidn y la regionalizacidén. Un plan estratégico

provincial deberia contemplar las caracteristicas de las regiones

e indicar alternativas viables para cada una de ellias, con lo cual

podria movilizar al conjunto de los actores del sistema educativo.
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1.6. La nuclearizacidn como alternativa

_ Thpto.en nuestro pals como en otros de América Latina 1la
nuclearizacién se ha constituide en una forma organizativa "iddnea
'para encarar los procesos de regionalizacidn vy descentralizacidn
educativa. Esto parte del hecho de gue las escuelas, especialmente
en Areas rurales, funcionan muy aisladamente vy desconectadas entre
si y de su contexto comunitario; la relacion de cada una de ellas
se da con el nivel central de conduccidn gue tal como ha sido sehia-
lado reiteradamente, presenta rasgos de una fuerte concentracidon
de funciones en materia de planificacidn, supervisidn y gestidn
administrativa. Por otra parte, muchas de las escueclas rurales
con incompletas y subequipadas por lo gque no estan en condiciones
de ofrecer las respuestas adecuadas a las demandas educativas;
el aislamiento de las escuelas y su deficilente equipamientd docente
no permite a los niveles centrales compensar estas limitaciones
a través de los mecanismos de supervisidn y del necesario apoyo

técnico y administrativo requerido.

Para hacer frente a este tipo de situaciones criticas
se ha planteado esta nueva forma organizativa de las escuelas dque
se basan en la agrupacion, a través de una red institucionalizada,
de las unidades escolares de un Area determinada. Esta forma orga-
nizativa -denominada nlcleo educativo- constituye una unidad con
funciones técnico-docentes, administrativas y de promocidén comuni-

taria.

Dentro del Ambito regional, el nlGcleo educativo representa
el nivel operativo de la tarea educativa y de sus actividades técni-
co-administrativas conexas; €n &1 se desarrollan programas educati-
vos escolarizados y no escolarizados y acciones de extensidon educa-
tiva en apoyo de la promocidn comunal y de fomento de la participa-
cidn de la poblacién. Es decir, gque la nuclearizacidn educativa

es una estrategia gue permite ubicar el sistema educative en estre-

-31-



1.6. La nuclearizacidn como alternativa

Thhto.en nuestro pais como en otros de América Latina la
nuclearizacién se ha constituido en una forma organizativa iddnea
para encarar los procesos de regionalizacién. Yy descentralizacidn
educativa. Esto parte del hecho de gue las escuelas, especialmente
. en Areas rurales, funcionan muy aisladamente y desconectadas entre
si y de su contexto comunitario; la relacidn de cada una de ellas
se da con el nivel central de conduccidn que tal como ha sido sena-
lado reiteradamente, presenta rasgos de una fuerte concentracidn
de funciones en materia de planificacidn, supervisidn y gestidn
administrativa. Por otra parte, muchas de las escuelas rurales
con incompletas y subequipadas por lo gque no estidn en condiciones
de ofrecer las respuestas adecuadas a las demandas educativas;
el aislamiento de las escuelas y su deficiente equipamiento docente
no permite a los niveles centrales compensar estas limitaciones
a través de los mecanismos de supervisidn y del necesario apoyo

técnico y administrativo requerido.

Para hacer frente a este tipo de situaciones criticas
se ha planteado esta nueva forma organizativa de las escuelas gue
se basan en la agrupacidn, a través de una red institucionalizada,
de las unidades escolares de un Area determinada. Esta forma orga-
nizativa -denominada ntcleo educativo- constituye una unidad con
funciones técnico-docentes, administrativas y de promocidn comuni-

taria.

Dentro del ambito regional, el nlicleo educativo representa
el nivel operativo de la tarea educativa y de sus actividades técni-
co-administrativas conexas; .en &l se desarrollan programas educati-
vos escolarizados y no escolarizados y acciones de extensidn educa-
tiva en apoyo de la promocidén comunal y de fomento de la participa-
cién de la poblacidén. Es decir, que la nuclearizacidn educativa

es una estrategia que permite ubicar el sistema educativo en estre-

-31-



cha interrelacidn con la comunidad, en la bisqueda de una optimiza-
cidén en el uso de los recursos que, a su vez, posibilite extender
los beneficios de una educacidén de mejor calidad a una mayor namero

de educandos.

La organizacién de los niicleos implica la delimitacidn
del espacio geografico en donde desarrollara sus actividad y la

determinacidn de las escuelas que lo integraran.

En general, se establece una escuela coordinadora O cen-
tro, que cuente con el mejor equipamiento, y un conjunto de entre
doce o guince escuelas gue integraran el nficleo. Se plantean dife-
rencias segiin las experiencias, segin gque el nicleo atienda un
solo nivel (primario), varios niveles o la totalidad del sistema
educativo, tanto las actividades formales cuanto no formales. De
igual manera, se registran diferentes alternativas en cuanto al
espacio fisico segiln el tipo de espacio (rural, urbano, semiurbano,
con gran dispersidn de poblacidn, llanura o montafioso, etc.) v
los criterios de delimitacidn del &rea de jurisdiccidn del nﬁcle@%na

(politico-administrativo, econdmico, demografico, etc.). ot

En el marco de los conceptos anteriormente desarrollados,

los obietivos de la nuclearizacidn pueden sinterizarse de la siguien

te manera:

- Organizar la conduccidn y administracidn educativa en los

niveles regional v local, posibilitando su descentralizacidn;

- replantear 1la planificacién y programacidn educativa en
funcidn de un enfoque de microplanificacidn participativa,
gue atienda las necesidades y potencialidades de las regiones

y las comunidades;

- integrar a la comunidad posibilitando su participacidn en

el proceso educativo;
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_ ofrecer mayor igualdad de oportunidades a toda la poblacidn,
sin discrimacidén segin su ubicacidn geografica, y mejorando

la calidad y pertinencia de la educacidn ofrecida;

- adecuar 1los contenidos educativos y el funcionamiento de
las escuelas a los intereses, necesidades vy expectativas

de la comunidad;

- utilizar con mayor eficiencia los recursos educativos exis-

tentes;

- promover la integracidn intrasectorial y la coordinacidn

intersectorial.

Los proyectos y experiencias de nuclearizacidn llevadas
a cabo en el pais y en América Latina parecieran indicar gque esta
estrategia constituye una alternativa que se implanta con relativa
facilidad en las zonas rurales, perc no asi en las urbanas. Sobre
todo en los conglomefados urbanos de considerable poblacidén se
observa que la participacidn social estid .mas directamente centrada
en la unidad escclar, lo gque ha llevado a la organizacién de conse-

jos de escuela o modelos similares.

Esta situacidn deberia ser contemplada por la planifica-
cidén educativa, de modo de no caer en la tentacidn de adoptar mede-
los {nicos y formas rigidas, ya gue las estructuras organizativas
deben reflejar y adaptarse a las caracteristicas y modos de funcio-
namiento de las comunidades o grupos sociales. Tal vez una solucidn
alternativa sea aguella gue combina ambas estrategias, implementando

-~ -+ - . - .
cada una segun las caracteristicas socio-culturales y economicas

de los distintos contextos territoriales.
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2. EL PROGRAMA DE DESCENTRALIZACION Y REGIONALIZACION EN LA PROVINCIA

2.1. La politica educativa provincial

La actual conduccidén educativa provincial -que asumidi
en diciembre de 1991- se ha propuesto desde su inicio lineamientos

precisos en materia de politica educativa.

En primer lugar, decidid asumir de inmediato la transfe-

rencia de Jos servicios educativos nacionales, por lo gque es la

primera provincia en el pals gque se hace cargo de ellos en el mes
de febrero de 1992, en el marco de 1la ley N2 24049. En estos meses
ha adecuado su estructura de gestidén administrativa v financiera
"para atender a los nuevos establecimientos sin ninguna dificultad.
A partir del convenic de transferencia firmado en el mes de febrero,
se han ido incorporando anexos gue han permitido contemplar aspectos
adicionales a los previstos en el convenio original, Ya la provincia
se ha hecho cargo en forma directa de la administracidn del personal

y del pago de salarios.

Es de destacar que han visitado en estos Gltimos meses
grupos de funcionarios de otras provincias, a efectos de analizar
la experiencia sanjuanina en materia de transferencia de servicios

y de aplicarla en sus respectivas jurisdicciones.

También desde el inicic de la gestidn, el gobierno provin-

cial se planted llevar a cabo un proceso de transformacidn educativa

gue -en el marco de los lineamientos de politica transformadora
generados a nivel naéional y en el Consejo Federal de Cultura vy
Educacidn- posibilite que .la educacidn en la provincia responda
con eficiencia a los requerimientos de su poblacidn, particularmente
en cuanto a mejoramiento de la calidad, a necesidades comunitarias
y a las exigencias de los procesos de tranformacidn productiva enca-

rados y a encararse.
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Por ello desde el inicio de la gestidén se cred la Subsecretaria
de Planeamiento y Transformacidn Educativa. Esta subsecretaria tiene

la responsabilidad de conducir este proceso transformador.

Para encarar este proceso, con protagonismo de los docentes
y de la comunidad, se planted la necesidad de concretar un proceso

de descentraliacidn educativa que permitiese superar el centralismo

vigente, poner en marcha unidades de gestidén a nivel regional vy
fortalecer el funcionamiento de las unidades escolares. Este proceso
descentralizador tendria como objetivo principal el de contribuir
a la transformacidn de la educacidn y de la escuela. Para favorecer

este proceso se ha solicitado la presente asistencia técnica.

. - ) . . - . .-
La c¢onduccidon educativa estimo necesario, cCcome accion

prioritaria y urgente, mejorar la eficiencia de la gestion adminis-

trativa, vya gue sin ello no le seria posible encarar los proce-

sos transformadores que se hablan propuesto 1llevar a cabo. Como
se ha sefialado en los informes de avance de la Lic. Lilia Toranzos
y de este Consultor, estas: tareas son responsabilidad de la Secreta-
ria de Coordinacidén Administrativa del Ministerio en el marce de
las pautas sobre reforma del Estado y emergencia econdmica estable-
cidas a través de la Secretaria de la Funcidn Piblica. Para llevar
a cabo esta tarea se crea la Comisidn de Optimizacidn del Servicio

Educativo Provincial (Lilia Toranzos, Primer Informe de Avance).

2.2. Situacidn de la administracidn educativa provincialj; desafios

En los informes de avance ya citados se plantean los principales
problemas gque afectan el funcionamiento de la administracidén de
la educacidn en la Provincia.

Estos problemas se refieren a:

- centralizacidn, formalismo y escasa profesionalizacidn, en
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los aspectos de conduccidn pedagdgica y administrativa;

_ falta de coordinacidn entre las areas educativa y administra-

tiva y entre los organismos de cada una de éstas entre sij;

- enfogque tradicional de 1la tarea de planificacidén, con un
caricter estitico y escasamente vinculado con la dimensidn
politica y sin articulacidn fluida con las otras areas vy

direcciones del Ministerio;

- una organizacidén de la supervisidn escolar diferente en cada
direccidn y, en general, con escasa relacidn con las escuelas
(por ejemplo, la supervisidn de -la educacidn primaria es

de caracter radial).

A estos problemas del funcionamiento tradicional de la
administracidén educativa se agregan los referidos a la insercidn
en la misma de las escuelas transferidas en febrero {iltimo del orden
nacional. Estas escuelas -al igual que las de las demads jurisdiccid-
nes- vienen de una estructura administrativa muy contradictoria:

fuertemente centralizada y altamente ineficiente.Esto ha conducidoe

.mAs que a una rigida centralizacidn, a una casi cadtica dispersidn,

por lo que cada una se ha convertido en un "compartimento estanco”,
con culturas organizacionales diferenciadas segiin su conduccidn

y su dinamica interna.

Si bien como se ha sefilalado, el Ministerio de Educacidn
ha resuelto favorablemente los aspectos formales y administrativos
de la transferencia, la integracidn efectiva de las ex-escuelas
nacionales al funcionamiento del sistema educativo provincial reque-
rira ser atendido en forma especifica. El proyecto de descentraliza-
cidn puede constituir un marco adecuado para ello si se aprovechan
las experiencias probablemente no sistemdticas, de autonomia institu-
cional de estas escuelas y se supera su va senalada situacién de
dispersidn.
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El escasc profesionalismo y las limitaciones en materia
de personal técnico en la gestidn educativa y administrativa consti-
tuyen problemas gque deben ser encarados y resueltos con relativa
urgencia para la mejor‘puesta en marcha de los procesos de trans-

formacibn y descentralizacidn, en el marco de la reforma del Estado.

Este ltimo aspecto lleva a destacar la necesidad de enca-
rar el proceso de descentralizacidn en el Area educativa y las conse-
cuentes reformas en las estructuras -de conduccidn y gestidén Jjunto
con las de otros sectores gubernamentales. Las experiencias en otras
provincias y entre otros paises parecen mostrar que los cambios
en educacidn gue no son acompailados de otros de caracter global

o en otros sectores tienen limitadas posibilidades de ser exitosos.

2.3. E1l programa de .descentralizacidn educativa: antecedentes

El programa de descentralizacidn educativa gque encara
la actual conduccidon provincial registra algunos antecedentes que

se considera conveniente sefialar.

En primer lugar, la Constitucidn de la Provincia, sanciona-

da en 1986, establece en su Capitulo V sobre Educacidén y Cultura
algunos principios que tienden a la reestructuracidn de la gestidn
educativa y a  su descentralizacidn. Entre otros se pueden sefalar

los siguientes:
- democracia, participacidn y pluralismo cultural {art. 72};

- democratizacién de la educacidén a través de estilos de parti-

cipacidn, tanto de docentes como de alumnos (art. 76);

- el sistema educativo debe responder a las necesidades regiona-
les en los distintos niveles y modalidades de ensenanza
(art. 85); '
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- el establecimiento de consejos en cada escuela integrados,
segin los diferentes niveles, por representantes del personal
directivo y docente, de padres, de estudiantes y de egresados
(art. 87);

~ funcionamiento de gabinetes técnicos interdisciplinarios
para la atencidn de la poblacidén escolar de cada estableci-

miento educativo {art. 89);

- asistencia nivel regional y seguimiento de los egresados
a fin de evaluar resultados y objetivos propuestos (art.
90 vy 91); '

- afianzamiento y revitalizacidén de la funcidn
de la escuela rural y municipal como eje de la comunidad
a la que pertenece y atencidn a las escuelas en Areas de

frontera y de poblacidn dispersa {(art. 94).

Por mandato de la ley 5911 del afic 1988 se cred

Ll

la Comisidn Pedagdgica Provincial, cuya misidn fue la de elaborar

un anteproyecto de Ley General de Educacidn; esta Comisidn se consti-

tuyd con caracter multisectorial, amplio y participativo. El antepro-
yecto elaborado por esta Comisidn plantea lineamientos de reestruc-
turacidén y descentralizacidn de la gestidn de mucho interéds, aunque

el mismo no tenga todavia tratamiento parlamentario.
P

En los fundamentos del anteproyecto la Comisién Pedagdgica
Provincial seflala en relacidn con el Capitulo ITII sobre gobierno
y administracién que "el replanteo del rol del Estado a partir de
la redefinicidn de funciones del gobierno nacional, provincial vy
municipal y de la comunidad educativa llevd a proponer, siguiendo
las actuales tendencias, un proceso gradual de descentralizacidn
y regionalizacidn de los servicios educativos, que modificard sustan-

cialmente el gobierno y administracidn del Sistema. También plantea
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gue la regionalizacidn constituye un paso importante en la descentra-
l1izacidn al reconocer Aambitos de autonomia a las regiones y que
este proceso deberd:ser gradual y acompanado de una tarea sistemati-
ca de desburocratizacidon y de seguimiento y evaluacion de procesos y re-
sultados. El anteproyecto ofrece 'un esguema participativo, tendiente
a evitar el centralismo y la rigidez, sin afectar la unidad normati-

va'.

En el capitulo III del anteproyecto se plantea la creacidn
y funcionamiento de organismos de participacién en el nivel central,
en el regional y en el de la escuela: Asamblea Provincial de Educa-
cidn, Consejos Regionales de Educacidén y Consejos de Escuela. En
los articulos de este Capitulo se establecen la integracidn de cada
uno de ellos, sus funciones y atribuciones y algunas pautas de fun-
cionamiento. El1 anteproyecto se refiere, asimismo, a la fijacidn
de la competencia educativa de los municipios por una ley especifica
y a la posibilidad de gue éstos establezcan convenios de cooperacidn
y participacién en la creacidn, construccidn y eguipamiento de escue-

las.

La constitucidn provincial y el anteproyecto de ley de
educacidn evidencia claramente que tanto la comunidad politica como
ia educativa de San Juan han asumido la necesidad de reestructurar

la gestidén del &rea con criterios de descentralizacidn, regionaliza-

cidn vy participacion social.

La conduccidn educativa del anterior gobierno provincial

se planted a partir de 1990 poner en marcha aigunas estrategias
de descentralizacidn. Por ello organizd seminarios y Jjornadas con
participacidn de especialistas del ministerio nacional y de funciona-
rios y docentes provinciales, cred una comisidn especial sobre el
tema y aprobd por resolucidn ministerial los lineamientos generales
de un programa gue esta comisidén deberia elaborar. En la orientacidn

de estas acciones se tuvieron en ‘cuenta los lineamientos y propuestas
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del Programa Descentralizacidn-Integracidn de la Gestidn Educativa

elaborada por el ministerio nacional en el afo 1990 y a partir del
cual se adoptaron decisiones que otorgaron mayores facultades al
personal directivo de las entonces escuelas nacionales; muchas de
estas atribuciones -esencialmente relacionadas con la gestion admi-
nistrativa- constituyveron un "blangueo" de tareas gue ya desarrolla-

ban las escuelas sin apoyo normativo.

Por ello es importante tener en cuenta esta normativa
nacional yva que las escuelas recientemente transferidas la han apli-
cado desde 1990 vy, posiblemente, 1o continten haciendo a partir
de la transferencia a la jurisdiccidn provincial. De igual manera,
en la elaboracidn del programa de descentralizacidn es necesario
considerar los estudios, documentos y resoluciocnes elaborados durante

la gestién anterior, para dar continuidad a este proceso.

2.4. Propuestas vy acciones de la actual gestion

Como ya ha sido sefnalado, la actual gestidon ministerial
asume desde su inicio, entre sus lineamientos de. politica,  la necesi-
dad de llevar a cabo un proceso de descentralizacidn y regionaliza-

cidén que posibilite la transfomacidn educativa.

En el mes de febrero del corriente afo el Ministerio de Educaciodn

organiza el Seminario-Taller sobre Transformacidn Educativa, con

participacién de funcionarios, supervisores, directores, representan-
tes de docentes y de las universidades, gremios, etc. En este Semina-
rio -en el gue se expuso la politica educativa del Ministerio- uno
de los temas centrales fue el de la descentralizacidn y la regiona-
lizacién. Este consultor fue uno de los expositores principales

de este Seminario.

A partir de ello se comienza a trabajar en el ambito de

la Direccidén de Planeamiento Integral de la Educacidn en la elabora-
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cidén de propuestas, anidlisis y documentos para diversos programas
de transformacidn educativa. Uno de los principales en que se trabajd

es el de "Descentralizacion de la gestidn educativa”. Sobre este

programa se elaboraron diversos estudios y propuestas gue constituyen

un aporte muy significativo para el proceso encarado.

Entre la documentacidn producida por la Direccién de Planea

‘miento puede destacarse la siguiente:

- Descripcidn de los principales programas de transforma-

cidén educativa.

- Descripcidn del Programa 'Descentralizacidn de la gestidn
educativa: comisiones de trabajo, subprogramas gue lo componen
(siete); disefio de las ocho regiones propuestas; informacidn educati-

va para la descentralizacidn.

- Documento sobre participacidn: propuestas sobre integra-
cién y funciones de distintos consejos {de escuela, nuclear y regio-
nal) y de la asamblea provincial; antecedentes sobre el tema en

otras provincias, particularmente Mendoza vy Neuquén.

- Documento sobre nuclearizacidn educativa: su organiza-
cidn; criterios para la seleccibén de escuelas-base y para la integra-
cidon de las escuelas coordinadas; funciones de ambos tipos de escue-

las.

-Anteproyecto de regionalizacidn educativa, con el anali-
sis de cada una de las ocho regiones propuestas; en cada una se
han considerado aspectos geograficos, demogradficos, socio-culturales
y educativos; se incluye estadisticas educativas de cada una de

ellas.

En el mes de agosto -con la cooperacidn de este Consultor-
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la nueva Directora de Planeamiento Integral de la Educacidn organizd

las Jornadas de Trabajo del Programa de Transformacidn-Descentraliza-

cion de la Gestidn Educativa, en las gue participaron el Subsecreta-

rio de Planeamiento y Transformacidon Educativa, los directores de
Areas, el cuerpo de supervisores y el equipo técnico de Planeamiento
Integral de la Educacidon. Estas jornadas posibilitaron un rico inter-
cambio de ideas y propuestas entre los directores de areas, el cuerpo
.de supervisores y el eguipo de plancamiento, lo gue perwitid avanzar
en una relacidn mas articulada entre la Direccidn de Flaneamiento
y las restantes direcciones y Aareas, particularmente las de gestién
educativa (en el Primer Informe de Avance de este Consultor se des-
criben los principales puntos abordados en las Jornadas; en el Segun-
do se incorpora como Anexo.II el documento de sintesis sobre sus

conclusiones).

Desde agosto a la fecha la Direccidn de Planeamiento ha
continuado trabajando en el perfeccionamiento de la documentacidn
sobre este Programa; en la sistematizacidon de la normativa vigente
sobre aspectos vinculados con la descentralizacidn, la regionaliza-
cidn, la supervisidon y la organizacidén de las unidades escolares;
y en un relevamiento de la situacidn sobre estos aspectos en las
dos regiones experimentales. El trabajo con el cuerpo de supervisorés
se ha interrumpido en los Gtlimos tiempos por una medida gremial
de "quite de colaboracidn'" de sus integrantes, que incluyd la deci-

oo ] N . -
sion de no integrar comisiones y grupos de trabajo.

Con el equipo sobre normativa vigente el Consultor trabajd

durante la Gltima misidén en la Provincia (2 al 5 de noviembre) a
efectos de analizar los avances realizados y orientar la tarea a
desarrollar. En esas reuniones en las que participaron el Subsecre-

tario y la Directora de Planeamiento se acordd organizar una comisidn

de coordinacidn del programa, presidida por el Subsecretario, coordi-

nada técnicamente por la Directora de Planeamiento e integrada por

los directores de Educacidén Permanente y de 1las distintas areas
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de gestidn educativa y de coordinacidn administrativa. La tarea
de apoyo técnico al programa y a la comision de coordinacidon la
asume el equipo técnico de la Direccidn de Planeamiento. Posterior-
mente se podrd plantear la incorporacidén de representantes gremiales

y de otros &mbitos de la administracidn provincial.

La organizacidn de esta comisidn posibilitardé gue la con-

~duccidn del programa sea responsabilidad del conjunto del Ministerio,

con la orientacidn politica del Subsecretario y el apoyo del nivel
técnico. Esta estrategia organizativa se utilizd oportunamente en
la Provincia de San Luis -con la cooperacidon de este mismo Consultor-
y sus resultados en este aspecto fueron satisfactorios. En otras
provincias la responsabilidad de conduccidn la asumid® un organismo
especifico -como en Jujuy el Consejo General de Educacidn- y sus

resultados en lo organizativo fueron menos exitosos.

Las reuniones de trabajo con los equipos responsables

de las acciones de sequimiento y apoyo a las dos regiones experimen-

tales han sido muy fructiferas. Dichas regiones son: Jachal-Iglesia

y Caucete-25 de Mayo-9 de Julio (ver Segundo Informe de Avance de

este Consultor).

Dichas acciones encarédas con criterios de investigacién
participativa, han consistido principalmente en la siguiente: acer-
camiento a las escuelas de estas regiones priorizadas para el mejor
conocimiento de la problemidtica de la realidad local; relevamiento
de opiniones y vivencias sobre la transformacidon y la descentraliza-
cién educativa y de inguietudes y necesidades especificas de la
zona; anélisis del grado de viabilidad de las acciones programadas;
conocimiento de experiencias de participacidn; relevamiento de los
aspectos normativeos y técnicos gue dificultan la labor de las escue-
las y de los docentes, particularmente en cuanto a innovacidn vy

mejoramiento de la calidad.
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La recepcidn por parte del personal directivo y docente
de las escuelas visitadas fue muy positiva y los técnicos debieron
asumir el seguimiento de numerosas gestiones planteadas. Las expec-
tativas acerca de la descentralizacidn vy la regionalizacidn son
muy altas. En la programacidon de acciones para el ano proximo se
debe contemplar la organizacidon de las mismas, de manera de poder

satisfacer positivamente dichas expectativas.
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3. LINEAMIENTOS PRINCIPALES DEL PROCESQO DE DESCENTRALIZACION Y REGIO-
NALIZACION

A partir de las aproximaciones conceptuales planteadas,
de los antecedentes, de las caracteristicas geogrificas socio-econd-
micas y educativas provinciales y de las estrategias politicas de
la conduccidn educativa, se desarrollaran en este capitulo algunos
‘lineamientos y criterios para encarar y llevar a cabo el proceso

de descentralizacidn y regionalizacidn.

Estas propuestas son tentativas y tienden a cooperar con
los funcionarios en la adopcidon de las decisiones gque mejor contem-
plen las necesidades e intereses de la poblacidn sanjuanina y de
su sistema de educacién,_en el marco de la politica global y educati-
va del gobierno provincial. Algunas de estas propuestas han sido
va consideradas con las autoridades; otras deberdn ser canalizadas

a partir de este Informe.

3.1. Proceso v no modelo

El desarrollo conceptual planteade en la primera parte
de este Informe muestra con claridad la necesidad de encarar los
procesos de descentralizacidn con criterios definidos pero flexibles,

particularmente en .cuanto a las necesidades organizativas.

En algunos de los programas y experiencias 1llevadas a
cabo en otras provincias y en otros paises latinoamericanos el primer
esfuerzo consistid en 1la formulacidén del modelo descentralizador
vy su aplicacidn relativamente uniforme en todo el territorio. A
pesar de las escasas evaliuaciones realizadas -tanto en nuestro pais
como en los otros- las observaciones recogidas a partir del conoci-
miento directo de muchas de las experiencias realizadas, hace posible
plantear que no parece conveniente utilizar en forma uniforme un

mismo modelo en toda la extensidn territorial.
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Existe en una misma provincia -come es el caso de San
Juan- zonas urbanas vy rurales muy diferenciadas, en cuanto a carac-
teristicas geograficas, demograficas, socio-econdmicas y de presta-
cidn del servicio educativeo. Inclusce las condiciones culturales
v las experiencias comunitarias son distintas, segun las situaciones.
Por ello parece recomendable no exigir gque estas caracteristicas
y condicicones disimiles se adapten a un modelo uniforme sino, por
-el contrario, plantearse un proceso gue vaya definiendo las modalida-

des organizativas y metodoldgicas durante su desarrollo.

Un aspecto importante a tener en cuenta en este proceso

es el sequimiento y la evaluacidon permanente de los disefios elabo-

rados y de los proyectos ejecutados, a fin de que sus resultadoes
y conclusiones constituyan insumos inmediatos para la reorientacidn

del proceso y la definicidn de las etapas siguientes.

Por lo tanto, en estas propuestas se incluirdn orientacio-
nes y sugerencias gue se proponen cooperar en la definicidn de las
caracteristicas del proceso de descentralizacidn, sus criterios
de conduccidon y el planteamiento de sus'primefas etapas;'Tanto paféﬁ
éstas como para las siguientes se considera que las aproximaciones
conceptuales formuladas pueden ser Utiles para contribuir en la

adopcidn de las decisiones necesarias.

3.2, Objetivos principales

Un aspecto esencial para la definicidén de los objetivos
de 1la descentralizacidén y la regionalizacidn es tener en cuenta

que este proceso no_es un fin en si mismo sino gue es un nmedio,

un facilitador, para alcanzar los objetivos politicos que se hayan

planteado. No se descentraliza para descentralizar come objetivo
final sino que se lo hace porgue se lo considera necesario para

concretar la politica educativa establecida.

_46-



En las aproximaciones c¢onceptuales se ha pianteado la
necesidad de superar el centralismo, la rigidez y el burocratismo
del sistema educativo para alcanzar metas de democratizacidn y trans-
formacidn educativa. Para gque é€sto sea posible es necesario desarro-

llar nuevos escenarios y nuevos actores para la educacidn, por lo

gque la descentralizacidén, la flexibilizacidn y la desburocratiza-

cion deben estar acompafiadas del protagonismo de la sociedad en

- materia educativa.

El proceso descentralizador debe contribuir a superar
otro de los desafios ugentes para la educacidn: el mejoramiento
de su eficiencia interna y externa, tanto en lo pedagdgico como

en lo administrativo.

En sintesis, los objétivos a los que debe responder entre
otros, las descentralizacidn son los de democratizacidn; mejoramiento
de la calidad y la equidad; protagonismo de los actores y de los
destinatarios; mayor eficiencia pedagdgica; desarrollc de nuevas
formas y modalidades de educacidn; vinculacidn con la produccidn
y el trabajo; fortalecimiento de las instituciones educativas; aten-

cidn a las necesidades e intereses regionales y locales, etc.

Estos objetives son lo gque deben tenerse en cuenta pa-
ra la definicién del disefio, de las modalidades organizativas y de
las etapas de la descentralizacidén. Estos aspectos deberdn ser defi-

nidos en funcidn de su efectiva contribucidn a poder alcanzarlos.

3.3. Organizacidn y conduccidn del proceso

Como se Ha planteado en la primera parte del Informe,
un programa de descentralizacidn no es un programa educativo mas
sinco que -debe constituirse en el ambito de coordinacidn e integra-
cidn de la politica y la accidén educativa. Por ello no deben plan-

tearse objetivos o propésitos especificos sino gue debe atravesar
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horizontalmente todos los programas y toda la organizacidédn ministe-
rial, tanto en lo referido a la gestidn educativa como a la adminis-

trativa.

Esta caracteristica de horizontalidad debe ser tenida
en cuenta en la organizacidén y conduccidn del proceso de descentra-

lizacidén. Por ello se ha sugerido, como se ha sefialado en el capltulo

‘anteriocr, gue en 1la formulacidén y conduccidn del programa debe estar

comprometido el conjunto del Ministerio de Educacidn. La organizacion
y puesta en marcha de una comisidébn de coordinacidon del programa
bajo la responsabilidad de la Subsecretaria de Planeamiento y Trans-
formacidn Educativa constituye una alternativa conveniente vya gue
posibilita la articilacidén tanto con la conduccibn superior -Ministro

y Secretarios- come con todas las direcciones y areas ministeriales.

La Direccidén de Planeamiento Integral de 1la Educacidn
debe asumir la responsabilidad de los trabajos de caridcter técnico
en el diseflo y ejecucidon del programa, por lo gque la Directora debe
actuar como coordinadora técnica de la comisidn y el egquipo de espe-
cialistas debe integrarse en los equipos o comisiones de trabajo

gue se organicen.

Es importante el papel activo de las direcciones responsa-
bles de la gestidn educativa en el diseno y ejecucion del programa,
lo gue hasta ahora -como ha sido sefalado en el Segundo Informe
de Avance de este Consultor- no ha ocurrido en plenitud. Las Jornadas
de Trabajo realizadas en el mes de agosto y las reunlones mantenidas
con los directores durante las misiones realizadas en la Provincia,
han permitido comprobar el interés de ellos por el programa y la
necesidad de su plena incorporacidn. Por ellio, los directores debe-
rian integrarse en la Comisidén de Coordinacidn del Programa y los
miembros de sus respectivos cuerpos de supervisores en los grupos
de trabajo. De igual manera debe procederse con la Direccidn de

Educacidén Permanente -responsable de la capacitacidn y actualizacién
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docente- y con las areas de gestidn administrativa.

Seria conveniente incorporar a la comisidon o a los grupos
de trabajo, segun se considere oportunco, representantes de los gre-
mios docentes y dél personal administrativo. De cualguier manera,
los gremios docentes participan de la Comisidn de Optimizacidn del
Servicio Educativo Provincial, cuyo funcionamiento deberia articular-
" gse con la Comisidn de Coordinacidon del programa de descentralizacidn.
También podrian incorporarse oportunamente a esta comisidn o a sus
grupos de trabajo representantes de oktras Aareas gubernamentales

con las gue se haga necesario coordinar acciones.

L,a Direccidn de Planeamiento tiene va en funcionamiento
grupos de trapajo cue estédn desarrollando tareas de disernc del pro-
grama: aspectos normativos, rggionalizacién curricular, de apoyo
a las regiones experimentales, etc. Estos grupos podran modificarse
¢ ampliarse segQn las necesidades de desarrolle del proceso, por
lo gue deben definirse con gran flexipilidad; cuandc se resuelvan
los problemas gremiales existentes deberian reincorporarse de inme-

diato los miembros del cuerpo de sSupervisores.

En lo referente a los aspectos normativos seria conveniente
responsabilizar a la comisién de coordinacidn de proponer las modifi-
caciones que sean necesarias a las normas vigentes, para posibilitar
la ejecucidn del proceso de descentralizacidén. Algunas de ellas
podran inhibirse de ser aplicadas o modificarse para las regiones
experimentales, de manera de facilitar el desarrollo del procesc

en las mismas.

3.4. Organizacidn de las regiones

Uno de los lineamientos definidos con precision por la
conduccidn educativa es que el proceso de descentralizacidn se base

en la organizacidn de regiones educativas. Este criterio estd inclul-
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do asimismo, en el anteproyectc de la 1ley general de educacidn,
va citado, el gue plantea, asimismo, la organizacidn de. consejos

regionales de educacidn.

Se coincide totalmente con este criterio de regionaliza-
cidn, que ha sido utilizado en numerosos trabajos anteriocres del
Consultor; particularmente en los desarrollados en diversas provin-
‘cias (por ejemplo, Formosa, Catamarca, San Luis, Jujuy, Santa Crusz,
Santiago del Estero, La Pampa, etcl):En las aproximaciones conceptua~
les se profundiza suficientemente este enfoque con oficinas no sdlo
de especialistas en educacidn sino de quienes trabajan en aspectos

globales de la descentralizacidn como Boisier y Borja.

Desde los primercos trabajos en el pals se ha consideradc
que "la regidn presenta un marco mds apropiado tanto para la planifi-
cacidén comc para la administracidén, en la medida en que no sdlo
su tamafio es mas manejable sino también sus caracteristicas socio-
econdmicas son mads definidas -no necesariamente homogéneas-, sus
tradicicnes culturales mas uniformes y el sistema administrativo
necesario menos complejo y mis facilmente adaptable'" (Fernandez
Lamarra, 1987). También se ha planteado que "el nivel regional se
presenta como muy adecuado para la integracidn de las acciones edu-
cativas con las de otros sectores sociales, para la participacidn
en la conduccidn de la educacidn de reprentantes de grupos e intere-
ses soclales y profesionales, para la coordinacidon de ‘actividades
piblicas y privadas vy, por Gltimo, para ajustar la oferta educativa
a las demandas culturales y econdmicas de cada una de las poblacio-

nes-meta' (Fernindez Lamarra, 1987).

En cuanto a los -aspectos curriculares, la regiocnalizacidn
se convierte en una estratagia que permite aunar de modo critico
y <creativo el pasado con la construccion del presente (la escuela
y su entorno) a través de un proceso que toma en cuenta las formas

y los contenidos culturales locales para incorporar otros universos
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simbdlicos o culturales (Velazquez, 1989).

Estos planteamientos definen claramente la significacidn
y la importancia de asumir a la regidn como estructura basica de
la descentralizacidén. La organizacidén de la regidn educativa debe
responsabilizarse de la coordinacidn de los servicios educativos
de todos 1os niveles y modalidades gue funcionen en su jurisdiccidn.
La conduccidn de la misma -con la denominacién de coordinador o
delegado regional- puede ser asumida. por un fqncionario designado
por las autoridades educativas o por uno de carrera docente (super-
visores o directores de escuela); parece mas conveniente la primera
alternativa porque las funciones de dicho funcionarioc son no solo
téecnico-docentes sinc de nivel politico educativo y deben referirse

al conjunto del Sistema y no s61o a un nivel o modalidad de enseranza

El anteproyecto de ley planted la organizacion de consejos
regionales de educacidn y propone su misidn, sus funciones y atri-
buciones y su integracidén. Las funciones y atribuciones gque se les
asignan son muy pertinentes y coinciden con lo desarrollado en las
aproximaciones conceptuales y en este punto, por lo gue el consultor

expresa su acuerdo al respecto.

3.5. Conformacidn de las regiocies

L.os trabajos desarrollados por la Direccidn de Planeamiento
en el primer semestre del anc definieron la conformacion de ocho
regiones:

I: Jachal e Iglesia
I1I: Calingasta
II1: Rawson, Pocito y Sarmiento

IV: Zonda, Ullum y Rivadavia
V: Albarddn, Angaco y San Martin
VI: 9 de Julio, Caucete y 25 de Mayo

VII: Valle Fértil

VIIT: Capital, Santa Luclia y Chimbas



Como ha sido sedalado, en dos de ellas (la I y 1ia II)
se inicid la aplicacidn experimental del programa. Las opiniones
recibidas a partir de los trabajos en esas regiones y del analisis
de la coformacidn regional planteada, parece surgir la necesidad
de su revision. Para esta tarea resultaran de utilidad las reflexio-

nes formuladas sobre este tema en la primera parte del trabajo.

Las modificaciones deberian tener en cuenta dos aspectos:
la agrupacidn de departamentos planteada puede no ser la mas conve-
niente porque, en algunos casos, resulta dificultosa la comunicaciodn
entre ellos; probablemente convenga en algunas de las regiones modi-
ficar el criterio excluyente de cardcter politico-administrativo
vy considerar la posibilidad de incorporar otros criterios relaciona-
dos con la comunicacidn y articulacidn entre los establecimientos

vy las caracteristicas geograficas, demograficas y socioecondmicas.
De modificarse la actual conformacidn regional convendria
no incrementar excesivamente el nlmero de regiones; posiblemente

no mas de diez.

3.6, Los nacleos educativos

En el punto 1.6. se plantean extensamente losg alcances,
posibilidades, funciones y 1imites de la nuclearizacidn como alterna-
tiva organizativa, expresando el Cocnsultor sus puntos de vista vy
opiniones al respecto. En sintesis, se considera gque la nucleariza-
cidén es una estrategia organizativa muy adecuada para encarar lcs
procesos de. descentralizacidn vy regionalizacidn en areas suburbanas
y rurales, en las que el tamano de las unidades escolares no les
permite asumir por si mismos las responsabilidades y funciones deri-
vadas de este proceso y que, por lo tanto, es deseable la constitu-
cién de una red institucionalizada de escuelas de una determinada

area.
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La experiencia en muchos paises latinocamericanos y en
varias provincias argentinas asi lo evidencian. Por lo tanto, se
sugiere implementar la nuclearizacidn en aquellas &reas en gue se
convierta en una modalidad organizativa 0Otil y necesaria para el
mejor desarrollo del proceso de descentralizacidn y nuclearizacidn.
En estos casos deberian constituirse consejos nucleares con partici-
pacion de directivos, docentes, padres vy, segin los casos, de alumnos
y egresados; podria preverse, asimismo, la participacidn del munici-~

pio v de las organizaciones comunitarias,

3.7. Fortalecimiento de la unidad escolar

Las tendencias mds recientes en materia de teoria y de
experiencias politico-educativas en América Latina muestran que
unc de los objetivos esenciales de los procesos descentralizadores
es el fortalecimiento de 1la escuela tendiendo a gue se convierta
en unidad de gestidén pedagdgica y administrativa. La concepcidn

de "autonomia de la escuela" lo expresa con claridad.

También, tanto en Europa y Amdrica Latina como en nuestro
pals, la constitucién de consejos de escuela o consejos escolares
surge como expresidn de democratizacidn institucional y de protago
nismo plural. Las experiencias en varias provincias son de’ mucho
interés, tanto por los logros como por las dificultades gue se han

registrado.

Como ya se ha sefialado, la constitucidn sanjuanina dispone
expresamente la creacidn e integracidén de estos consejos. También
el anteproyecto de ley plantea su misidn, su integracidn y, en forma

muy precisa, sus funcicnes.
En el primer capitulo y en el parrafo anterior se ha pro-
puesto elaborar una estrategia combinada con consejos de escuelas

para las unidades escolares medianas y grandes (posiblemente para
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las de 12 y 22 categoria) y con integracidn de nucleos y con consejos
nucleares para las escuelas suburbanas y rurales (3° categoria vy
Personal Unico). De cualgquier manera, en el desarrollo de las proxi-
mas etapas de la consultoria se trabajara con las autoridades vy
técnicos del Ministerio de Educacidn en el disefio de esta estrate-

gia v la formulacidén de algunas experiencias especificas.

El Informe Parcial de la Consultora Lila Toranzos profun-
dizard los planteamientos conceptuales y metodoldgicos referidos

a la unidad escolar y su fortalecimiento.

3.8. Reorganizacidn de la supervisidn escolar

La reorganizacidn de la supervisién escolar y el replantea-
miento de sus funciones es una de las exigencias del proceso de
descentralizacidén y regionalizacidn. Se deberd tender a descentrali-
zar la supervision de manera de acercar la sede de la misma a las
escuelas a su cargo y convertir al supervisor en el colaborador
directo de directores, docentes y miembros de la comunidad en el

proceso de transformacidén de la educacidon y la escuela,

Se deberid procurar trasladar la sede de los supervisores
a las regiones y, en caso de existir, a los ntcleos, de manera de
posibilitar el efectivo cumplimiento de funciones de planificacidn,
organizacidn, direccidn, coordinacidn, ejecucidn, contralor y evalua-
cidn en los Ambitos regionales y locales. El desarrollo de estas
funciones en forma detallada se plantea en un trabajo del Consejo
Federal de Inversiones con el gue se estd trabajando en la Provincia

(Fernadndez Lamarra, 1987: 48-50).

Se avanzara con propuestas operativas en cuanto a la reor-
ganizacidn de la supervisidn escolar en las proximas etapas de la
consultoria, conjuntamente c¢on el planteamiento de los aspectos

administrativos de la descentralizacidn.
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