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La descentralizaciéon
de los sistemas educativos

BEATRIZ CALVO PONTON*

a descentralizacion de la educacion, concepto polémico y

controvertido en la historia presente de los sistemas educati-

vos, se enmarcadentro de los modelos de modernizacion de las
distintas naciones. ES mas que unameraestrategiaadministrativa, pues
implica cambios en las estructuras normativas, operativas y politicas,
asi como en la organizacion de dichos sistemas. Por otra parte, supone
lageneracion de nuevas formas de relaciones entre los diversos sujetos
que en ella participan. A lo largo de la Gltima década, la descentraliza-
cion ha sido en América Latina uno de los principios rectores de las
reformas nacionales que, bajo criterios modernizadores, han
replanteado el funcionamiento de los sistemas educativos.

Ante las agudas crisis generales que atravesaban todos los aparatos y
ambitos de la vida de estos paises —los economicos, los culturales, los
socialesy los politicos— se planteaba lamodernizacion de los Estados
como la formula que los sacaria de las criticas situaciones que vivian.
En lo econémico se lograria un crecimiento con estabilidad de los
precios, el incremento de la productividad, laincorporacion de nuevas
técnicas y nuevos conocimientos a la produccion y la racionalizacién
de los costos. Para ello, la insercion de las economias nacionales en el
mercado internacional era una medida que no podia esperar.

Sin embargo, este modelo economico tendria poco sentido si no
tuviera implicaciones en lo social y en lo politico. Por una parte,
significaba el mejoramiento del nivel y de las condiciones de vida de
los sectores mas afectados por la crisis. Elaumento de la productividad
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impulsaria el mejoramiento social a través de la creacion de empleos
y elaumento de la capacidad de compra de los salarios. Asi, demandas
prioritarias de bienestar social que afectaban el nivel de vida de las
mayorias, podrian ser atendidas: seguridad publica, educacion, asisten-
ciay salud, alimentacion, vivienda, servicios etcetera. Por otra parte,
la modernizacion significaba, en el ambito politico, laampliacion de la
vida democratica; y para lograr este objetivo se requeriria promover la
generacion de los procesos participativos de los diferentes grupos de
la sociedad.

Como principal estrategia de la modernizacion se planteaban las politicas
de descentralizacion que, en términos generales, significaban la transfe-
rencia del poder central o federal a las colectividades regionales (estados,
provincias, departamentos, municipios, segun el pais que se trate); asu vez,
esta descentralizacion del poder iba acompafiada de una nueva forma de
autonomia que transitaria desde lo nacional hasta lo local.

De esta manera, la descentralizacion ha sido una medida que pretende
desburocratizar la compleja maquinaria administrativa de los gobier-
nos centrales, con objeto de lograr mayor eficienciay, por tanto, mayor
calidad de los servicios ofrecidos en todo el territorio nacional.

En lo propiamente educativo, la descentralizacion se ha planteado
como una forma para fortalecer el caracter de la educacion como
servicio publico, para elevar su calidad y para lograr la participacién de
los diferentes grupos de la comunidad.

Sin embargo, podemos hablar de dos maneras de entender la descen-
tralizacién en este ambito: una, basada en los principios y en la légica
neoliberales, y otra, orientada hacialademocratizacion de los procesos
educativos. No obstante, ambas posiciones plantean cuestiones co-
munes —Ia eficiencia para mejorar la calidad, el énfasis en la autono-
mia escolar, la escuela como centro de atencion, la participacion
social— sus fundamentos y connotaciones ideoldgicas y politicas son
profundamente diferentes.

El punto de vista neoliberal promueve que el sistema educativo
funcione bajo los criterios competitivos del libre mercado. Suponen
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que los servicios de buena calidad y el uso eficiente de los recursos se
consiguen por medio de la competencia entre las instituciones educa-
tivas por tener mayor numero de “clientes”. De ahi que la autonomia
de las escuelas se utiliza para definir los criterios de competitividad. Y
éste es, precisamente, el mecanismo que se espera eleve automati-
camente la calidad de la educacion.

Ademas, esta posicion, entre otras cosas, argumenta a favor de la
municipalizacion del sistema educativo. Significa que el municipio es
la instancia responsable de la administracion y financiamiento de la
educacion en su jurisdiccion. Asi plantea el subsidio de la educacién,
otorgando el financiamiento directamente a los padres y madres de
familia 0 a los alumnos. Estos actian como “clientes” con derecho a
decidir sobre los servicios que desean “comprar”, ya sea con sus
propios recursos o con los publicos puestos a su disposicion por las
autoridades gubernamentales. Es decir, pueden contratar libremente
con la escuela de su preferencia. En general, esto favorece, muchas
veces de maneraindirecta, la privatizacién de los servicios educativos.

La segunda posicion, que también considera a la escuela como el
centro de la actividad educativa, entiende a la descentralizacion como
la transferencia del poder central, en tanto éste es repartido. En este
sentido, aboga por unareal participacion social y porque las instancias
educativas en el ambito de la comunidad, de la zona escolar y de la
escuela, cuenten con autonomia para responsabilizarse de lo académico
y de lo administrativo, tareas que anteriormente correspondian a
instancias nacionales. Al conocer mejor el estado de la educacion en
sus espacios, es de suponerse que la toma de decisiones resulte mas
pertinente. Se espera que hagan uso de su autonomia para “traducir” y
ejecutar las politicas educativas nacionales que se disefian y vienen del
nivel central, que generen nuevos modelos de gestion escolar congruentes
con la realidades, asi como nuevas politicas educativas regionales que
tengan que ver con contenidos curriculares especificos y locales, con
la profesionalizacion de los docentes, con los procesos de evaluacion
etcétera. También implica hacer mejor uso del gasto educativo.

Esta forma de entender la descentralizacion implica comprender la
vida democratica en las instituciones educativas, a través del desarrollo de
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los procesos horizontales y colectivos de toma de decisiones que afectan
el trabajo del centro escolar, de la instrumentacion de acciones que
busquen la respuesta de manera especifica a necesidades pedagdgicas,
del fomento de la participacion de los distintos grupos de la comuni-
dad educativa. Sin embargo, vale la pena destacar que el ejercicio de la
autonomia, especialmente en lo que a participacion social se refiere, no
debe entenderse como sustitucion de aquellas funciones que por ley
son responsabilidad de los gobiernos federales, especialmente en lo
que respecta al financiamiento de la educacién publica.

Ahorabien, alo largo de la década de los noventa, la descentralizacion
ha dado lugar a profundas transformaciones en las estructuras educa-
tivas. Al tratarse de una distribucion de la autoridad y del poder en los
sistemas educativos en los lugares y tiempos concretos, han generado
nuevas formas de articulacion y relacion entre los sujetos y actores
educativos de los distintos niveles de decision, asi como entre aquellos
al interior de los espacios regionales y locales; y han dado lugar al
nacimiento de nuevos actores publicos y privados. Por otra parte, se
han modificado y han surgido précticas y procesos relativos a nuevas
formas de organizacién, funcionamiento y gestion de las escuelas.

Sin embargo, lejos de tratarse de un proceso armonico entre los
diferentes sujetos y actores, directa e indirectamente involucrados, y
lejos de ser sistematico, homogéneo y equitativo en todos los paises
y en las regiones y localidades al interior de cada uno, la descentraliza-
cion ha sido un muy complejo y en ciertos casos conflictivo proceso.
Ha creado tensiones entre sujetos y grupos sociales, y ha implicado
ritmos y avances no solamente diferentes, sino desiguales.

Por ejemplo, seriael caso de latransferencia de los servicios educativos
federales a los gobiernos estatales, departamentales y/o municipales.
No todas las instancias de estos diferentes niveles han mostrado tener
la capacidad para solventar los cuantiosos gastos que implica hacerse
cargo de los servicios educativos. Los estados que acusan un menor
desarrollo socioeconémico y que son los méas pobres, tienen menos
posibilidades de sostener el gasto educativo, que los con mayores
capacidades econdmicasy de negociacion para obtener apoyos adicio-
nales con el gobierno federal. Pero aun estos Ultimos, se ven en la
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necesidad de recurrir cada vez mas, a otras fuentes de financiamiento
como son los distintos grupos de la comunidad educativa, entre ellos,
padres y madres de familia, empresarios, iglesias, organismos no
gubernamentales, etcétera. De ahi, que esta nueva situacion pueda
poner en riesgo el caracter gratuito de la educacion publica.

La desigualdad también se da en el ambito pedagdgico. Existe el
problema de la falta de equipos técnicos y profesionales en ciertos
niveles, dando lugar al avance desigual, especialmente en lo concer-
niente al disefio de politica educativa regional, a la elaboracion del
correspondiente material didéctico, a la profesionalizacion de los
docentes, a las formas de monitoreo, supervision y evaluacion de la
educacion, entre otros. En cuanto al ambito sindical, se han generado
procesos de reacomodo de las fuerzas politico-sindicales. En este
sentido, los diversos grupos gremiales han debido modificar sus
formas de relacion, especialmente en lo que se refiere a los procesos
de negociacion con las autoridades en los ambitos federal y regional.

Sin embargo, la descentralizacion, no obstante los multiples proble-
mas, limitaciones y riesgos que ha significado, también ha ofrecido
promesas Yy ciertas condiciones para que la educacion se acerque mas
a las localidades, a las zonas escolares y a las escuelas. En este sentido, a
las instancias educativas —desde las estatales hasta los centros esco-
lares— se les presentan posibilidades de impulsar y promover accio-
nes que supongan cambios promisorios en su educacion.

Sibien esto no siempre sucede asi, si se han observado algunos avances
importantes. Por ejemplo, en diferentes contextos regionales y locales
se han practicado el disefio de politicas educativas y de planes y
programas de estudio. Se han puesto en marcha nuevas formas de
gestion escolar que privilegian lo pedagogico por encima de lo
administrativo. Se ha fomentado el trabajo horizontal y participativo,
la promocion de un nuevo liderazgo por parte de directores y
supervisores, el impulso al trabajo docente colectivo y colegiado en los
planteles escolares, la difusion de los proyectos escolares como
estrategias para resolver problemas pedagdgicos de manera concreta
en zonas escolares y en escuelas. También se han abierto espacios para
generar nuevas culturas de aprendizaje.
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En conclusidn: la descentralizacion y laautonomia son conceptos que
generan muchas preguntas, entre ellas:

¢Que es lo que en realidad se descentraliza o se desea descentralizar:
la administracion, el financiamiento, la gestion, la toma de decisiones
en politica educativa, el poder, la autoridad?

¢Hasta qué punto los estados, las provincias, los departamentos, los
municipios, las zonas escolares y las escuelas pueden hacer, o de hecho
hacen, uso de la autonomia adicional que la descentralizacion les
otorga?, ;qué tanto se apropian de ambos conceptos?

¢Como lograr que la descentralizacién adquiera una justa articulacion
entre los diferentes niveles, desde el federal (nacional) hasta el local
(escuelas)?

¢Como lograr “calidad” con equidad y con justicia social en todas las
escuelas y aulas?

Vemos, pues, que la puesta en marcha de la descentralizacion de los
sistemas educativos ha dado origen a nuevas situaciones que, a la vez,
plantean nuevos fendmenos. Cada pais, y al interior de cada uno, se dan
situaciones diferentes y, por tanto, se buscan soluciones distintas.

Los tres articulos que conforman este nimero se refieren a cuatro
experiencias relacionadas con el proceso de la descentralizacion: la
Provincia de Buenos Aires en Argentina, la de San Pablo en Brasil, el
estado de Tlaxcala, y la ciudad de Ledn, en el estado de Guanajuato,
estos dos Ultimos en México. Se trata de investigaciones que tienen dos
cuestiones en comun. En primer lugar, analizan la descentralizacion
educativa desde una perspectiva regional y/o local; en segundo, los
cuatro casos tocan directa o indirectamente la municipalizacién como
forma o intento de descentralizacion del sistema educativo.

Elarticulo “Descentralizacion, regulaciones y modelos de autonomia.
Una perspectiva comparada entre Buenos Aires y San Paulo (1996-
2002)”, de Myrian Andrada centra su andlisis en los procesos de
municipalizacion. Enlos dos sistemas educativos se han instrumentado
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reformas de descentralizacion, pero involucrando en distinto grado a
sus niveles de gobierno. En el caso de San Pablo, los municipios
poseen injerencia sobre las escuelas estatales, a diferencia de Buenos
Aires, cuyas reformas han llegado hasta el nivel provincial. Sin
embargo, no obstante predomina una retorica descentralizadora y de
la autonomia, en la realidad continGan las practicas centralizadoras
desconcentradas. No se transfiere autoridad ni se efecttia una devolu-
cion de poder a las instancias locales ni a las escuelas de gestion
estatales. Es muy poca la autonomia de las instituciones escolares con
respecto a su capacidad legal para tomar decisiones propias en ciertos
dominios de la gestion. Cabe preguntarse si es posible que un proceso
de “descentralizacion de gestion a las escuelas produzca los efectos
aludidos en los modelos tedricos de autonomia escolar sin que,
concomitantemente, se operen cambios en las formas de (des)re-
gulaciony en la (des)burocratizacion de las instituciones educativas”.

Por su parte, Norma llse Veloz Avila, en su articulo “El SNTE y la
descentralizacion de la educacion bésica en Tlaxcala”, realiza un
analisis del juego de poder entre: el gobierno local, las secciones
sindicales del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion
correspondientes al estado de Tlaxcala y las disidencias al interior de
las secciones. La autora explica que este reacomodo de fuerzas es
resultado de la descentralizacion del sistema educativo mexicano,
proceso iniciado en 1992, y mas concretamente del intento de munici-
palizacion. Analiza las movilizaciones magisteriales como estrategias
de sobrevivencia que la burocracia sindical instrumentd, ante el temor de
ver fragmentado al sindicato con la municipalizacién de la educacion.
El resultado de este fendmeno fue el debilitamiento del gobierno del
estado y la reduccion de las funciones del municipio al mantenimiento
y conservacion de los bienes muebles e inmueblesy a la regularizacion
de los titulos de propiedad correspondientes.

Elarticulo de Maria de Ibarrolay Enrique Bernal “Descentralizacion:
¢quién ocupa los espacios educativos? transformaciones de la oferta
escolar de una ciudad mexicana” analizan la ciudad-municipio de
Leon, ubicada en el estado de Guanajuato, México. Explican que la
politica de descentralizacion asumi6 un esquema de administracion
calificado como el modelo de “municipio-empresa”, debido a la
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participacion de los empresarios, a la implantacion de modelos y
técnicas de la administracion de empresas y a la basqueda de la
participacion ciudadana en la decision y ejecucion de programas y
politicas municipales. Para ello, estudiaron la estructura de oportunidades
de escolaridad en la ciudad —en todos los niveles y modalidades—
mediante la comparacion entre el afio 2000 y el inicio de la década de
1990 en materia de matricula e instituciones escolares. Encontraron
como caracteristica de este periodo de estudio la presencia dominante
de los grupos empresariales en la nueva oferta educativa de Ledn,
sobre todo en la educacion media y superior, tanto publica como
privada.

Finalmente, en la seccién Aportes de discusion se presenta el ensayo
“La descentralizacion educativa en Argentina: el proceso de transfe-
renciade lasinstituciones de formacion docente”, de Myriam Feldfeber
y Analia Ivanier. Las autoras reflexionan en torno a la transferencia de
las instituciones de formacion docente dependientes del Estado a los
estados provinciales y como ésta ha afectado la cotidianeidad de la
instituciones, generando tensiones entre los docentes “transferidos”
y segmentando el sistema educativo.
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