Revista Nordeste 2da. Epoca N° 15 2000 @
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FILMUS, Daniel (1998) “La descentralizacion educativa en el centro del debate”, en ISUANI,
A. y FILMUS, D. La Argentina que viene, Buenos Aires, Tesis-FLACSO-UNICEF.

Mirta Ortiz de Pamies
INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como propésito comentar el andlisis que realiza Daniel Filmus en el
texto "La descentralizaciéon educativa en el centro del debate” y que integra el texto : ISUANIL
A. y FILMUS, D. (comps) La Argentina que viene, Tesis /FLACSO / Unicef, Bs. As., 1998.
sobre las problematicas que afligen a nuestro pais en las ultimas décadas de este siglo, como
consecuencia de profundas transformaciones, especialmente en ¢l ambito educativo. Estas
modificaciones redefinieron tendencias en cuanto a los efectos de la politica social. Para lograr
tal cometido se pondr4 el acento en el rol de los actores ubicados dentro del marco institucional,
con la apoyatura de la literatura examinada a través del buceo bibliografico, orientado a
esclarecer los vinculos entre la Sociedad y el Estado.

El trabajo se desarrolla siguiendo estos titulos:

Introduccién.

El origen centralizado de los sistemas educativos latinoamericanos.

La crisis del Estado de Bienestar y los procesos de descentralizacioén educativa.

Las logicas politicas de los procesos de descentralizacion.

;Cudles han sido las l6gicas que han prevalecido en el proceso de descentralizacion que se
viene llevando a cabo en nuestro pais?

Los nuevos roles de los actores involucrados.

La necesidad de concertar los procesos de descentralizacion educativa.
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DESARROLLO

Al analizar la experiencia argentina, en lo referente a politicas educativas, es necesario primero
aclarar qué se entiende por politicas piiblicas, dado que éstas se inician cuando se descubre uno
problema importante que requiere atencién. Las politicas publicas son "el conjunto de objetivos,
decisiones y acciones que lleva a cabo un gobiemo para solucionar los problemas que en un
momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios”. (Tamayo
Saez, 1997)
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Filmus habla del repliegue del Estado en sus funciones sociales y de fuertes ajustes. Veamos
primero la distincion entre acciones estatales y la influencia que ejerce la sociedad sobre el
estado. En el enfoque estado - céntrico se habla de la autonomia del Estado, el cual puede tomar
decisiones auténomas. En el enfoque socio - céntrico, el Estado tiene poca o ninguna autonomia
frente a la sociedad. Los actores importantes se definirdn acorde con el tipo de relaciones, pero
se puede pensar también en un acercamiento interactivo entre estado y sociedad.

Filmus sefiala que como consecuencia de la vigencia de las instituciones democraticas se inician
cambios, recomendados algunos por organismos de financiamiento internacional pero que
posteriormente analizados no reflejan resultados positivos. Hay una subordinacién a directivas
politico - educacionales de los organismos acreedores internacionales, planteindose una
cuestioén de gestion. Esas propuestas tienden a transformar el armazén de las politicas sociales.

Uno de los ejes centrales de esta transformacion es la descentralizacién educativa. La politica
educativa necesita un Estado fuerte que cumpla ¢l papel de garante y que tenga una funcion de
direccion del conjunto social. Se estd produciendo una profunda transformacion en el modelo
de Estado, que abandona su papel de interventor y procura hacer més eficiente su capacidad de
gestion, descentralizando muchas de sus funciones. Es un Estado que se repliega sobre si
mismo y transfiere responsabilidades a la sociedad civil, entendida como una categoria residual
de "no estado”.

El éxito de las politicas de reestructuracién depende de la capacidad de los gobiernos para
realizar cambios institucionales, por eso se debe considerar también el rol-de los actores
sociales. Factores estructurales. cambios en el rol del Estado y la emergencia de una nueva
cultura mas centrada en el individuo, se combinan para debilitar a los actores sociales y la
participacién social. Hay una modificacion sustancial del papel integrador de la sociedad que
tradicionalmente ha jugado el Estado y que hace que éste se limite a fijar las reglas del juego, -
regular las relaciones entre el interés piblico y el privado y ser un activo agente buscador de la
equidad.

El trabajo de Filmus plantea elementos para el debate. Luego de una serie de interrogantes se
destaca que lo que subyace en el articulo es un proceso abierto cuyo resultado se constituira de
acuerdo a las l0gicas politico - educativas que pongan en marcha los conductores del proceso, al
rol que desempefien los diferentes actores involucrados y a l1a habilidad del Estado para lograr la
concertacion que posibilite la participacion docente y de la comunidad.

El autor analiza las circunstancias que determinaron el origen centralizado de los sistemas
educativos latinoamericanos. "Distintos autores han sefialado que el activo rol que el Estado ha
gjercido histéricamente en torno a la educacién en distintos paises latinoamericanos, y en
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particular en Argentina, a partir del siglo XIX correspondié a la matriz de pensamiento que se
comenz6 a implementar a partir de la Revolucién Francesa".(Green, A. 1990) Mientras que en
Europa el surgimiento del Estado - Nacién se vincul6 a la posibilidad- de desarrollar sistemas
educativos nacionales, en Latinoamérica el proceso fue distinto: " El componente idealista de la
nacionalidad debié combinarse con la subordinacién militar de los poderes locales y con la
creacion de espacios de intereses econdémicos comunes con el objetivo de integrarse al sistema
econémico mundial”, dice Filmus. Recién entonces comenzo a construirse el Estado - Nacién.
La educacién en sus origenes fue pensada mds como un servicio publico y necesidad del Estado
que como un derecho individual. El mismo determiné a la sociedad. Este tipo de reproduccién
caracterizé al Estado naciente en la region: un Estado fuerte y una sociedad civil débil.

La caracteristica mas distintiva entre el proceso europeo y latinoamericano tuvo que ver con los
actores sociales. El éxito de cualquier politica depende de la capacidad de los gobiernos para
realizar cambios institucionales, por eso no basta con diseiiar programas de sistemas educativos:
hay que considerar también el rol de los actores sociales. Al respecto dice Subirats (1995):
"Cuando se califica como un éxito o un fracaso a una politica en particular, ello significa con
frecuencia que ha sido considerada desde un punto de vista administrativo estrecho...En
algunos casos las politicas publicas estdin expresamentc destinadas a ciertos grupos de
ciudadanos, mientras que otras afectan al publico en general". La sociedad civil todavia no tenia
el caracter de "sociedad nacional” por un lado; por otro, la debilidad de los actores econdémicos
y sociales permitieron tener mas fuerza al Estado y ocupar un lugar protagénico. Por lo tanto
éste determind a la sociedad. El Estado construy6 la demanda social. Era un Estado oligarquico
con la unica participacion del sector dirigente de la sociedad. La educacién no era necesaria
para la produccion ni la legitimacion politica, sino el mecanismo més capaz para integrar a las
sociedades. Por lo tanto, la tarea educadora estaba en manos del Estado Nacional. En sus
comienzos la funcién que debia cumplir el sistema educativo en la Argentina, se vinculé maés a
lo politico que a lo econémico y estuvo bajo la jurisdiccion del Ministerio de Educacién de la
Nacién hasta las ultimas décadas del siglo XX. En América Latina el Estado se consolidé como
Estado oligdrquico liberal con muchas libertades civiles y pocas libertades politicas, pero que
llevé a un proceso de acumulacion sin mecanismos democratizadores, segun €l cuestionamiento
de los nuevos actores del Estado de Bienestar, que surgieron cuando se agot6 un modelo de
acumulacion, distribucién y consumo del producto social que puso en crisis el estilo de gestion
estatal, y provocé un cambio de paradigma. Fue una politica social tendiente a incorporar a
nuevos sectores a la participacion social; esto se visualizé a través del aumento de matricula
educativa. A partir de los 70 se produjo una profunda crisis que determiné la necesidad de
descentralizar los servicios educativos.-Hubo un repliegue del Estado y comenzé un proceso de
reforma. En el decenio de 1980 se contemplé la posibilidad de corregir deficiencias
institucionales, no para desmantelar el Estado sino para reconstruirlo. A partir de las sefiales
que emitieron instituciones multilaterales de financiamiento y desarrollo (FMI y Banco
Mundial), el concepto de ajuste estructural pasé a ser un clemento central de las politicas
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econdricas con una actitud de resistencia por parte de los actores sociales, que no eran agentes
de cambio sino del funcionamiento de las sociedades. Las politicas sociales se vieron afectadas
por la atmdsfera de transicién. El conjunto de los gobiernos que condujeron el Estado en este
periodo dieron un lugar prioritario a la educacion en la agenda gubernamental ., en perjuicio de
su papel econémico. En la Argentina se transfirieron los servicios educativos nacionales a las
jurisdicciones provinciales, de la siguiente manera:

-  Fines de la década del 60, transferencia de 680 escuelas ubicadas en las prov1nc1as de Bs.
As., Rio Negro y La Riogja.

- En 1978 casi la totalidad de escuelas primarias nacionales se¢ transfiriecron a las
jurisdicciones provinciales, presentandose esta medida como un paso hacia una mas
racional administracion del sistema educativo.

El Congreso Pedagogico Nacional fue un proyecto educativo muy ambicioso que convocd al
conjunto de la sociedad buscando la movilizacién de la opinién ciudadana, pero no impactd en
1a formulacion de politicas.

- Periodo 92/94, se efectivizé el traspaso de casi todos los servicios.

- En 1994 habia un Ministerio de Cultura y Educacmn del que ya no dependian. de manera
directa, los establecimientos educativos..

Con respecto a los procesos de descentralizacion, expresa Filmus que no se pueden sacar
conclusiones porque en algunas circunstancias favorecieron la calidad, eficiencia, igualdad y
participacion en el sistema educativo, pero en otras estos procesos provocaron anarquia.
desigualdad, burocratizaciéon y deterioro de la calidad de educaciéon que se ofrecia. Los
resultados, como lo explica en los puntos siguientes, dependerian de las logicas politicas, de la
capacidad del Estado nacional, jurisdicciones, gobiernos locales e instituciones escolares,
acordes con los nuevos roles peticionados. Al transformarse el Estado, procura hacer mas
eficiente su capacidad de gestion descentralizando muchas de sus funciones. Si se pierde la
calidad en la administracién puablica se debilita la capacidad de las instituciones estatales para
llevar adelante su tarea. La recuperacion de la democracia permiti6é recuperar también el rol
protagénico del Estado docente en los discursos oficiales. Las logicas politicas posibles de
identificacion en el proceso dc descentralizacién fueron:

e  economicista, para favorecer el ahorro del gasto publico,
e tecnocratica,_ para aumentar la participacidn y la integraciéon entre instituciones con

finalidades diversas, pero complementarias;
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e pedagodgica, para lograr eficiencia y calidad en la presentacién del servicio educativo,

e democratico- participativa, sustentada en la necesidad de valorizar la existencia de
unidades sociales de base territorial.

Las 16gicas que predominaron en la descentralizacién estuvieron vinculadas con el rol del
Estado buscando elevar la calidad de la educacién. Incidieron también los actores
internacionales y hubo una fuerte presién por parte de aquéllos que estaban preocupados por la
crisis fiscal.

En medio de la desorganizacién que provocé la Ley de Transferencia, para desligar al Estado
de la carga presupuestaria, se dict6 la Ley Federal de Educacién ( N° 24.195). que modific6 el
conjunto del sistema. La inversién educativa se discutié sobre criterios economistas en vez de
hacerlo sobre ¢l eje del planeamiento educacional y con los grupos de interés. En muchas .
provincias, al disminuir la inversion educativa, declind la calidad; esto se originé por la
diferencia en recursos financieros. Sin embargo, Filmus destaca que algunos programas de
incentivos, siguen generandose desde el Ministerio Nacional, por ejemplo, el Plan Social
Educativo. El Plan Social profundiza circuitos de escolarizacion ya formados. La
descentralizacién escolar sera participativa si se pueden incorporar nuevos actores como
decisores, si se da la independencia en la autorregulacion y si se dan politicas de transformacién
integrales.

El aitor menciona los tipos de relaciones entre Estado nacional, jurisdicciones vy
municipalidades, en materia educativa, a los que hace referencia Cecilia Braslavsky (1997). Son
muchas las capacidades que debe generar el Estado y también las jurisdicciones. También
detalla investigaciones realizadas en otros paises latinoamericanos, con referencia a la calidad
de la educacién, destacando los criterios nacionales de la evaluacion de la calidad.

En el dltimo punto Filmus sefiala que, si se desea que la descentralizacion implique mejoras en
1a calidad de la educacién y aumento en la equidad. se deben concertar procesos entre actores
educativos, politicos y sociales; es decir, instigar el apoyo del conjunto de sectores de la
sociedad (proponer formas subsidiarias de colaboracién de la sociedad civil). destacar el
protagonismo del docente; concertacion de actores que posibiliten el consenso politico que lleve
a alcanzar los objetivos propuestos.
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CONCLUSION

El analisis del texto, tal como su titulo lo indica, revela una toma de posicion valorativamente
orientada que busca promover la discusion y el debate sobre problemas planteados,
especialmente sobre la descentralizaciéon del sistema de educacion nacional, ya sea para
asegurar la prestacion de servicios de calidad como para valorizar la existencia de otras
unidades sociales locales; o para destacar la inequidad social que deteriora la calidad de los
servicios y genera un impacto desigual. Quizas este debate pueda concluir si el Sistema
Educativo es recuperado mediante una nueva forma de vinculacién entre Estado. Nacion y
Sociedad.
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