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ResUMEN. El articulo pretende indagar en los procesos de descentralizacién en el
contexto de los sistemas educativos latinoamericanos, como parte del funciona-
miento de los modos de provision de la educacién escolar. En primer lugar, se es-
tablecen un conjunto de categorias tedricas vinculadas a los diversos modos de
provisién. En segundo lugar, el articulo examina las cuatro concepciones predomi-
nantes de la descentralizacién educativa para comprender el lugar que cada una
de ellas ha desempeniado en los paises examinados. En ese contexto y en tercer
lugar, el articulo demuestra la necesidad de comprender rigurosamente las diferen-
cias existentes entre los procesos de descentralizacion en el contexto de las buro-
cracias estatales en relaciéon con los procesos de privatizaciéon de la educacién,
procesos que, segiin muestran las evidencias aportadas por el articulo, ha sido la
principal modalidad descentralizadora. Finalmente, el trabajo concluye con un ba-
lance de las principales tendencias politico educativas para América Latina, inten-
tando afectar un aporte conceptual en la discusién internacional acerca de estas
problematicas.

ABSTRACT: This article tries to investigate the decentralisation processes in the
context of Latin American educational systems, as part of the operation of methods
of providing school education. First of all, a number of theoretical categories lin-
ked to the provision of school education are established. Secondly, the article exa-
mines the four dominant conceptions of educational decentralisation in order to
understand the role each of them has played in the countries that were reviewed.
In this context and thirdly, the artidle proves the need to strictly understand the dif-
ferences existing between decentralisation processes, in the context of state bu-
reaucracy, in relation to the privatisation of education. According to the evidence
provided in the artidle, these privatisation processes have been the main decentra-
lisation method. Last of all, the article ends with an assessment of the major politi-
cal and educational patterns in Latin America, with an attempt to make a
conceptual contribution to the international discussion of these problems.
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INTRODUCCION

Desde la década de los ochenta, se ha ge-
neralizado en la literatura educativa inter-
nacional el argumento a favor de la
descentralizacion de los sistemas educati-
vos augurando que este proceso deberia
llegar hasta el nivel de la toma decisiones
por parte de las mismas instituciones edu-
cativas. Esta nueva tendencia en politica
educativa confronta con la tradicién histé-
rica de los sistemas educativos nacionales,
la que cuenta con una matriz organizacio-
nal constituida a finales del siglo x1x y que
presenta al Estado como protagonista cen-
tral en los procesos de financiacién, regu-
lacién y provision de la educacion brindada
en escuelas. Salvo unas pocas excepciones!,
los grandes sistemas de escuelas se basa-
ban en lo que denominamos «simultanei-
dad sistémica» (Narodowski, 1994): la
articulacién del esfuerzo escolar por parte
de un poder politico supra institucional
que coagulaba en un Estado-educador qué
determinaba quiénes debian educarse,
cuindo habrian de hacerlo, que procedi-
mientos se utilizarian y especialmente qué
es lo que se debia aprender.

La «imultaneidad sistémica» dibuja el
paisaje escolar tal y como nos fue dado a
conocer a lo largo del siglo xX, y se con-
trapone a la tradicién corporativa que os-
tentaba hasta entonces el proceso de
escolarizacién, el que estaba en manos de
corporaciones, usualmente —aunque no
siempre— corporaciones religiosas, que
pugnaban entre si y con el Estado por el
control sobre la educacion de la infancia y
de la juventud. Cada espacio politico na-
cional tuvo su propia forma de pasar de la

educacion escolar como razén de las cor-
poraciones de educadores a la educacién
escolar como razén de Estado, pero en to-
dos los casos este pasaje expresa en grado
variable, dos fenémenos significativos: en
primer lugar, la legitimidad social que pre-
sentaban los Estados como para erigirse en
Estado educador; la segunda, la capacidad
financiera de los Estados para sostener la
gratuidad de la educacién escolar obligato-
ria, contratar profesores asalariados y ad-
ministrar un sistema escolar a gran escala
que estaba llamado a contener universal-
mente a la poblacién infantil?.

Esta hegemonia estatal mantiene su
impronta durante décadas, pero es cuestio-
nada cuando el capitalismo tardio presenta
problemas de legitimacién para su estruc-
tura estatal (lo que genera en los sistemas
educativos nacionales un gran nimero de
problemas politicos, al cuestionarse la ca-
pacidad del Estado y sus burocracias para
decidir ilimitadamente acerca de qué,
quiénes, como y cuando se educa) y cuan-
do las sucesivas crisis fiscales ponen en ries-
go la capacidad financiera de sostener un
sistema educativo estatal con pretensién uni-
versalizante. No es casual, por tanto, que el
resquebrajamiento de la simultaneidad sis-
témica comience a producirse en los afios
setenta y ya en los ochenta se hubiese ge-
neralizado el debate académico y politico
acerca de la descentralizacion de la accion
educadora hacia estamentos que tenian
menos capacidad decisoria en el modelo
institucional centralizado en el Estado.

El objetivo de este articulo es efectuar
un panorama de los sistemas educativos
latinoamericanos a la luz de estos cambios
acontecidos en los respectivos Estados, so-

(1) Holanda es un de los pocos paises que desde principios del siglo xx escindi6 la funcién de financia-

cién de la funcién de provisién: un Estado que financia pero permitié que las corporaciones siguiesen contro-
lando, aunque con algunas restricciones, el proceso educativo. Véase, Dijkstra, Dronkers y Karsten (2001) y

Teelken, (1999).

(2) Para un andlisis que abarca el pasaje de la educacién como razén de las corporaciones a la educacién
escolar, como razén de Estado, véase Hamilton (1989). Para una aproximacién a la conceptualizacién tedrica
véase Narodowski (1999) y Narodowski y Manolakis (2002).
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ciedades, instituciones, mercados. El pano-
rama que se presenta no es ni pretende ser
exhaustivo, por dos motivos. En primer lu-
gar, América Latina presenta mas de 20
paises que comportan una complejidad
inaccesible en un articulo dadas las noto-
rias diferencias entre potencias industriales
y economias agricolas; entre sociedades
democriticas y regimenes dictatoriales; en-
tre paises con dimensiones continentales
y pequenos espacios geograficos aisla-
dos; entre sistemas educativos antiguos y
nuevas experiencias escolares en el ni-
vel nacional, etc. Ademas, esta riqueza
se profundiza al adentrarse el investiga-
dor en cada pais, en el que a su vez convi-
ven realidades sociales, demogrificas y
econdmicas disimiles e incluso opuestas.

Pero ademis, los paises latinoameri-
canos no merecen, por su historia y su
presente, un tratamiento ingenuamente ge-
neralista: la comparacién en educacién, en
este caso, debe postularse mis como una
conclusién posible de un proceso analitico
antes que un supuesto que debe ser corro-
borado a cualquier precio (Martinez Boom
vy Narodowski, 1996; Narodowski, 2001a).
A modo de ejemplo, podria afirmarse que
el perfil que adopta el sistema educativo
chileno a partir de los anos ochenta es mas
parecido al sueco o al neozelandés que al
peruano o al boliviano. O que el sistema
educativo cubano tiene mis puntos en co-
min con el de las antiguas reptblicas so-
cialistas europeas que con el sistema
escolar hondurefio o costarricense.

Para escapar a estos dos peligros (la
generalizacién arbitraria y la inferencia in-
genua), habremos de construir una pano-

ramica general, trayendo casos particulares
que aporten evidencia a postulados tedricos
generales, sabiendo que estos ejemplos no
son necesariamente concluyentes, a pesar de
que hemos procurado aportar datos de una
buena cantidad de paises. Mencionar que
esos postulados tedricos generales no son
datinoamericanos» sino que se construyen
para todo sistema escolar moderno.

Cabe aclarar que este articulo no se
dedica, por razones de espacio, a los pro-
blemas de calidad y de equidad resultantes
de los procesos de descentralizacién edu-
cativa sino al modelo politico institucional
que configura a la misma. De esta manera,
la finalidad de este trabajo es resefiar pro-
cesos de descentralizacién desde esta pers-
pectiva politica, atendiendo a los modos
complejos en los que se constituye, al mis-
mo tiempo que contribuir al debate acadé-
mico internacional sobre estas cuestiones.

CUASI MONOPOLIOS Y CUASI
MERCADOS EDUCATIVOS EN AMERICA
LATINA

La tradicion histérica de los sistemas edu-
cativos mostraba una organizacién susten-
tada en un monopolio estatal de la
educacidon escolar (con control total de los
procesos de regulacién, financiacién y
provisiéon) o a lo sumo en un cuasi mo-
nopolio estatal (con control total de la re-
gulacién pero con control parcial de la
provisién de aquellos centros escolares
privados que eran admitidos por el Estado
(normalmente, nunca superiores al 10%
del total de la matricula, que pudiesen ase-
gurar su propia financiacién).

FIGURA 1
Un enfoque lineal en la provision de la educacion

|
® !
Monopolio
Estatal

Cuasi-monopolios

Cuasi-mercados Mercados

Fuente: Narodowski y Nores (2002)
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En la figura I puede notarse el enfoque
lineal de la provisién de educacién en el
que a un monopolio estatal (maximo gra-
do de centralizacién) le corresponde, si-
métricamente, un modelo de mercado
puro (maximo grado de descentraliza-
cién), siendo los cuasi monopolios estata-
les y los cuasi mercados modos en los que
se articulan de manera singular, distribu-
cion e intercambio, burocracia e incentivos
a la competencia y a la cooperacion, pabli-
co vy privado, Estado y mercado.

De cualquier manera, la palabra «des-
centralizacién» presenta ambigtiedades y
equivocos para explicar los nuevos fené-
menos de reformulacién de las activida-
des estatales en materia educativa en el
proceso de resquebrajamiento de la si-
multaneidad sistémica. En el contexto de
este campo semantico complejo, por des-
centralizacién educativa se han comprendi-
do en la discusién académica internacional
varios fenémenos que, en términos reales,
no siempre han tenido muchos puntos en
comun.

Por un lado, desde la 16gica adminis-
trativa, descentralizacién ha sido el pasaje
de las instancias de control supra estatal de
los niveles mis centralizados a los menos
centralizados: de los gobiernos nacionales
a las provincias o a los municipios, depar-
tamentos o comunidades auténomas, se-
gan corresponda. Esta estrategia que,
como veremos luego, ha tenido mucha im-
portancia en la casi totalidad de los siste-
mas educativos de América Latina, no
implica necesariamente la ampliaciéon de
los margenes de maniobra por parte de los
agentes institucionales comprometidos di-
rectamente con la escolarizacién, sino un
proceso de desconcentracién a fin de acer-
car la toma de decisiones por parte de las
burocracias estatales a los agentes directa-
mente involucrados en la actividad escolar.

La modalidad de municipalizacién
adoptada en Brasil constituye un ejemplo
de esta l6gica administrativa de la descen-
tralizacién. La municipalizacién en dicho
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pais comprende tres posibilidades (De Oli-
veira, 1999): el municipio se encarga de
toda la educacién en uno o mis niveles, en
el ambito de su jurisdiccién; el municipio
se encarga de parte de la matricula escolar
(conviviendo en el mismo territorio con la
red estadual) o el municipio se encarga de
determinados programas (merienda esco-
lar, transporte de los alumnos, construccio-
nes escolares, por ejemplo) los cuales se
desarrollan junto con la red estatal de es-
cuelas. El mecanismo mas difundido para
la implementaciéon de alguna de estas po-
sibilidades ha sido la firma de convenios
entre los diferentes niveles administrativos
del sistema educativo.

Por otra parte, la provincializacién de
las instituciones escolares llevada a cabo
en Argentina constituye otro ejemplo de la
importancia otorgada a la desconcentra-
cion administrativa. De esta forma, el fun-
cionamiento del sistema educativo
contintia siendo centralizado, sélo que pa-
rece haber acontecido un desplazamiento
de la toma de decisiones de las burocracias
educativas del nivel central nacional a las
burocracias educativas del nivel central de
cada una de las provincias (Narodowski y
Andrada, 1999).

Las instituciones educativas estatales
en Colombia desde principios de la década
de los noventa (Villa y Duarte, 2002), de-
penden de los Departamentos, Distritos y
Municipios. Adicionalmente, en la admi-
nistracién del servicio intervienen cuatro
niveles de gobierno. El nivel nacional (Mi-
nisterio de Educacién Nacional), es res-
ponsable de la definicién de politicas y
objetivos de desarrollo, 1a planificacién
sectorial, la evaluacién de todo el siste-
ma, vy la inspeccién y vigilancia. El nivel
departamental o de distrito (segin co-
rresponda) administra los recursos trans-
feridos por la Nacién y los propios,
nombra y traslada docentes, capacita y
asesora a las escuelas, y es responsable
por la inspeccion y vigilancia del servicio
educativo en la regién. El nivel municipal



administra el servicio educativo local y es
responsable de proveer y mantener la in-
fraestructura fisica y la dotacién de los es-
tablecimientos escolares.

Chile fue el pais pionero en este tipo
de acciones, pues comenzd su proceso de
descentralizacién en los afios ochenta. Pro-
cesos semejantes se han dado pricticamente
en todos los paises latinoamericanos y han
tomado estatuto legal en diferentes normas
como el VIIT Plan de la Nacion en Vene-
zuela o la Ley de Educacion en Colombia.
Las modalidades de descentralizacion
como provincializacién o municipalizacién
dependen de la configuracién institucional
de cada pais: es indispensable identificar
las diferencias entre paises con sistemas fe-
derales (con autonomia de sus instancias
subnacionales, como México, Brasil o Ar-
gentina) de paises unitarios (consolidados
en unidad de régimen como Uruguay, Chi-
le o los paises de América Central)3.

Este tipo de descentralizacion no tiene
como caracteristica observable la ruptura
de la tradicién monopdlica estatal sino
que, simplemente, transfiere el control mo-
nopdlico a niveles subnacionales o incluso
locales, sin afectar el poder estatal sobre
las funciones de regulacién, finaciamiento
y provisién. Es decir, en esta concepcién
de la descentralizacién no existe una ga-
nancia en las decisiones de cada una de las
unidades escolares.

Puede ocurrir que esta politica estatal
descentralizada encare algunas acciones
tendentes a brindar mayor autonomia es-
colar y encontramos asi una segunda con-
cepcién de descentralizacion: la que se
expresa por medio de lo que en varios pai-
ses latinocamericanos pasé a llamarse «pro-
yectos educativos institucionales» (PEID),
hacia los que se derivaria porciones de po-
der institucional y de capacidad educativa.
Sin embargo, el fortalecimiento de las bu-
rocracias gubernamentales no permite,

comoveremos luego, ampliarla capacidad
decisoria real en las escuelas, la que conti-
naabajo el control monopélico del Estado.
Dentro de esta concepcién, ademas de la
visién acotada de la autonomia para las es-
cuelas estatales, se ubican experiencias
mis radicalizadas de autonomia escolar
(autonomia ampliada) en las que las es-
cuelas estatales obtienen margenes de ma-
niobras muy amplios para la provisién del
servicio educativo, manteniendo la finan-
ciacién estatal. Al contrario de la modali-
dad basada en los pei, estas escuelas con
autonomia ampliada (muchas veces deno-
minadas «escuelas pablicas autogestiona-
das») no han sido comunes en la experiencia
politica latinoamericana vy, salvo los casos
de algunos paises centroamericanos, que
analizaremos mas adelante, se ha tratado
mas bien de implementaciones experimen-
tales en pequefios Ambitos de aplicacion.

Es cierto, como sefialan varios autores,
que en América Latina este tipo de descen-
tralizacién ha sido acompanado en algu-
nos casos de una merma en la financiacién
estatal en el sentido de un «@juste» de las
cuentas publicas (Ball y otros, 2003). Sin
embargo, no parece ser inherente a esta
concepcidn de la descentralizacién una
modificacién de los flujos financieros del
nivel central a los niveles descentralizados.
En todo caso, la decisién de la desfinancia-
cién sigue siendo arbitrio de la organizacién
monopdlica o cuasi monopdlica del Estado
educador (sea éste nacional o provincial) vy
América Latina cuenta en su historia reciente
con numerosos casos de decrecimiento en la
financiacion educativo estatal en el contexto
de instancias politicas fuertemente centrali-
zadas (Narodowski y Nores, 2002).

En tercer lugar, por descentralizacién
educativa también se ha considerado un
pasaje mas radical de las atribuciones del
Estado centralizado a las instituciones edu-
cativas a fin de que éstas tengan un mayor

(3) Existe una abundante literatura sobre estos procesos por lo que preferimos remitir al lector a ella. Por
ejemplo Ball et al. (2003); Braslavsky y Gvirtz (2001); Arelaro (1999).
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poder para educar. La funcién de regula-
cién quedaria en manos de las burocracias
estatales pero con un menor interés por la
provisién, por lo que estos sistemas serfan
«desregulados» en el sentido de que la emi-
sién de normas estatales serfa simplificada y
meramente acotada a las necesidades opera-
tivas de las instituciones. Respecto a la fi-
nanciacién, esta tercera concepcion
supone que la educacién debe ser finan-
ciada por fondos puablicos, aunque la ad-
ministraciéon de estos fondos habrd de ser
operada por los interesados directos en la
educacién (padres y/o educadores) y las
burocracias estatales deben resignarse a
transferir los fondos, ejercer tareas de con-
trol, determinar contenidos curriculares ge-
nerales y evaluar.

Este es, esquemiticamente, el modelo
presentado por Chubb y Moe (1990) a fi-
nes de los ochenta y que Herbert Gintis
(2001) desarrollara mas tarde. Las familias
tendrian la posibilidad de la dibre eleccién
de escuelas» y podrian elegir la escuela de
su preferencia en términos académicos, ét-
nicos o culturales, sin estar atados a res-
tricciones geograficas impuestas por la
burocracia estatal o a inequidades sociales
impuestas por el origen socioecondmico de
los alumnos. Lo que sustituye al monopolio
estatal o al cuasi monopolio estatal no es un
mercado libre con intercambios regulados
por el auto interés de los agentes sino un
«cuasi mercado» (Vandereberghe, 2002) en
el que el Estado no desaparece sino que
reconvierte sus funciones a favor de la re-
gulaciones en los términos descritos arriba:
la financiacién a la demanda (es decir, a las
familias y no a las organizaciones escola-
res), la evaluacion y la informacién. El Es-
tado sélo indirectamente, mediante las
evaluaciones, tendri injerencia en el pro-
ceso de provisién (Ball, 2002).

Gorard y otros (2001) han explicado
las tres ventajas que posee un modelo de
cuasi mercado educativo a la luz de sus
principales defensores. El primer argu-
mento estd basado en la libertad: los ciu-
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dadanos de una democracia avanzada de-
fienden su libre eleccién en lo relativo a la
educacién de sus hijos como en tantas
otras areas de la vida ciudadana. El segun-
do argumento estd basado en la equidad:
la eleccién de la educacién de preferencia
extiende a todos el derecho a elegir y no lo
restringe solamente a aquellas familias que
tienen capacidad financiera o acceso a la
informacién para hacerlo. La tercera venta-
ja de un cuasi mercado educativo es el es-
timulo a la calidad: las escuelas exitosas
atraeran una mayor demanda mientras
las escuelas de inferior calidad serin re-
chazadas por las familias. Esto implica un
sistema de incentivos que premia la mejor
educacién y produce modos de coopera-
cién y competencia entre escuelas que di-
namizan la baisqueda de la calidad, al
contrario de los procesos de burocratiza-
cién que anidan en las administracioness
de los modelos monopdlistas estatales.

Por dltimo, la cuarta concepcién acer-
ca de la descentralizacion es la de corte or-
todoxo que entiende que si el Estado
representa el maximo nivel de centraliza-
cién, la gestiéon de las escuelas por agentes
privados, guiados por su auto-interés en
contexto de mercado (o incluso en un con-
texto comunitario no mercantilizado), se
corresponde al maximo nivel de descentra-
lizacién (Tooley, 1991). Esta posicién des-
centralizadora propone el pasaje del
monopolio estatal a la autorregulacién por
parte de los actores (es decir, de la 16gica
de la esfera de la distribucién a la 16gica de
la esfera del intercambio, del mercado, o
de la pura apropiacién) y critica cualquier
forma de intervencién del Estado en mate-
ria educativa. Incluso, en el contexto de un
cuasi mercado (Tooley, 2002).

Sin embargo, la revisién de la expe-
riencia internacional (West, 1997) muestra
que no hay sistemas escolares en el mundo
basados plenamente en la légica del mer-
cado (con financiacién, regulacion y provi-
si6én auto administrada por los interesados,
sin ninguna instancia supra-escolar de fi-



nanciacién y regulacién), aunque algunos
sistemas universitarios se acercan a mode-
los equivalentes y algunos servicios educa-
tivos no escolarizados (como la ensefianza
de la computacién) han logrado verdade-
ros desarrollos de mercado. Si, en algunos
paises no latinoamericanos, las experien-
cias de bomeschooling (educacién en el
hogar altamente desestatalizada) ponen en
evidencia la posibilidad de una descentra-
lizacién radicalizada que, como en el Glti-
mo caso, no solamente desintegra el
monopolio estatal sino que incluso cues-
tiona a la propia institucién educativa en
su formato tradicional (Briand, 2002).

En la casi totalidad de los paises lati-
noamericanos, si bien el tradicional mo-
nopolio educativo en manos del Estado ha
sido parcialmente desmontado, la concep-
cion de «descentralizacion» efectivamente
trazada en la realidad de los sistemas
educativos es como la descrita aqui en
primer término; a saber, procesos de «pro-
vincializacién» o «municipalizacién» de las
instituciones educativas en el sentido de
transferencia de poder de las burocracias
estatales del nivel central a las burocracias
estatales de los niveles subnacionales o lo-
cales, sin que se observe una masiva am-
pliacién significativa de los margenes de
maniobra pedagdgica administrativa en los
centros escolares estatales y sin politicas
activas de financiacién a las familias.

Como sustituto, estos sistemas educati-
vos han desarrollado subsistemas de edu-
cacién privados que son muy importantes
en términos cuantitativos y que si bien com-
parten con la posicion ortodoxa el afan por la
libertad para educar, en muchos casos el sec-
tor privado sobrevive gracias a la intervencién
gubernamental, en lo referente al apoyo fi-
nanciero proporcionado por el Estado.

Al contrario de lo que acontece en pai-
ses que adoptan modelos de cuasi merca-
do como Suecia, Nueva Zelanda o
Inglaterra, en los que las instancias admi-
nistrativas que mediaban entre el poder
central y las instituciones escolares fue-

ronesmeriladas en sus funciones o directa-
mente abolidas, a fin de favorecer la de-
volucién de poder a las unidades
escolares (Whitty y otros, 1998), en los sis-
temas educativos latinoamericanos la des-
centralizacién educativa ha traido, tal vez
paradéjicamente, un incremento en la
cantidad y calidad de estas instancias in-
termedias sin que despareciera la matriz
burocritica estatal originaria. Por tanto, es
posible afirmar que en todos los paises lati-
noamericanos el proceso de descentraliza-
cién ha conservado el modelo de cuasi
monopolio estatal, con la excepcién de
dos paises: Cuba y Chile.

Fl caso cubano, a partir de la Revolu-
cién Cubana de 1959, presenta un mo-
nopolio estatal cerrado en el que no se
aprecian fisuras en el control sobre las re-
gulaciones, la financiacién y la provisiéon
estatal, debido a la inexistencia de escuelas
privadas, cooperativas o alternativas a la bu-
rocracia estatal. Esto no obsta a la existencia
de algunos mecanismos pedagdégicos y ad-
ministrativos descentralizados al nivel de la
escuela (incluso algunos que promueven
una efectiva participacion popular y otros
que promueven cooperacién entre escue-
las) (Schugrensky, 2003), pero los mismos
no pueden transgredir las relevantes res-
tricciones que impone el monopolio esta-
tal en la provision de la educacién escolar.
Cuba es uno de los pocos paises del mun-
do que contintia con un modelo de provi-
sién cuasi monopdlico en estado puro, ya
que los antiguos paises socialistas han vira-
do a modelos cuasi monopdlicos (en algu-
nos casos con un extendido sistema de
provision privado de educacion).

Por el otro lado, el caso chileno pre-
senta, desde los inicios de los aflos ochen-
ta del siglo xx, un modelo de cuasi mercado
educativo. Iniciado durante la Dictadura
Militar del General Pinochet que comenza-
ra en 1973, a partir de la década de los
ochenta el sistema educativo chileno fun-
ciona en base a la financiacién por la via
de la demanda en el contexto de institucio-
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nes escolares con autonomia para desarro-
llar proyectos educativos e incentivos a la
competencia y la cooperacién. Si bien a
partir de la vuelta de la democracia en Chi-
le, los gobiernos socialdemécratas que se
han sucedido han desarrollado vias alter-
nas de financiacién a la oferta como forma
de, segtin su criterio, aliviar los problemas
de equidad. Fl cuasi mercado contintia eri-
giéndose como el mecanismo principal de
provisiéon del bien educacién en Chile v,
por tal motivo, sigue siendo un ejemplo es-
tudiado internacionalmente (Narodowski y
Nores, 2003; Mc. Ewan, 2000; Espinola,
1992).

MODELOS DE SALIDA» EN LOS SISTEMAS
EDUCATIVOS DE AMERICA LATINA

El andlisis conceptual precedente, y la dis-
tincién de Chile y Cuba como ejemplos a
la vez excepcionales y arquetipicos de cua-
si mercado y de monopolio estatal respec-
tivamente, muestra que en el resto de los
paises se nota la presencia de coordinacio-
nes aparentemente «<hibridas» en los que se
combinan la accién burocritica estatal y la
accién de los particulares actuando en la
gestién de las instituciones escolares. Es
decir, el cuasi mercado educativo no es la
unica forma de articulacién posible entre
Estado y mercado: ya el tradicional cuasi
monopolio estatal presenta indicios, aun-
que larvales, de esta integracion.

El concepto «hibrido», sin embargo, so-
lamente es 1til si sirve para determinar ri-
gurosamente cémo actian las dimensiones
en juego. Es posible identificar formas de
coordinacién para la provisién de los ser-
vicios, en las que el Estado -a través de una
serie de instrumentos de caracter legal- de-
fine y organiza cada uno de los Ambitos y
dimensiones en los cuales los distintos
agentes sociales pueden tener injerencia
en cada uno de los niveles del sistema, con
ambitos de participacién moderados, esca-
sos, inexistentes o directamente derivados
a los ambitos de educacién privada. Por
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ejemplo, los cuasi monopolios estatales
que predominaron en Chile, Argentina y
Uruguay durante los primeros setenta afios
del siglo xx, durante décadas presentaban
una organizacién completamente centrali-
zada y las regulaciones estatales propicia-
ban estilos de organizacién y gestion de la
educacién, homogéneos para el conjunto
de las escuelas del sistema, incluso las co-
rrespondientes al pequeno subsistema de
educacién privada (Narodowski, 1998), el
que gozaba de una autonomia asaz se-
mejante a las de las escuelas estatales y se
diferenciaba apenas por la identidad reli-
giosa de su ensefianza o por la aplicacién
de la educacién bilingtie.

Pero a partir de la década del sesenta
se produce un cambio altamente relevante
en los sistemas educativos latinoamerica-
nos: los cuasi monopolios estatales co-
mienzan a proporcionar una «salida»
(normalmente a las escuelas privadas) a
una porcién creciente de su poblacién es-
colar, y ademis, promueve tal salida en al-
gunos casos por medio de la utilizacién de
financiacién pablica para el sostenimiento
total o parcial de las escuelas privadas, tan-
to en forma directa (subsidios) como en
forma indirecta (exenciones impositivas).
Este proceso, que usualmente se denomi-
na «privatizacién de la educacién», consis-
tié de hecho en el mis importante proceso
de descentralizacién educativa habido en
América Latina a lo largo de su historia:
porciones crecientes de matricula escolar
en todos los niveles del sistema educativo
fueron contenidas por instituciones que
poseian mayores margenes de maniobra
para educar frente a los dependientes di-
rectamente del Estado.

El concepto de «salida» (exip) fue apor-
tado hace ya varias décadas por el célebre
trabajo de Albert Hirshmann (1969) y pue-
de ser explicado, muy sucintamente, en los
procesos de corrimiento de los actores to-
madores de servicio de una institucién a
otra en busca de mejorar sus estindares de
conformidad (de acuerdo a cémo ésta sea



definida) como contraposicion a los proce-
sos de voz (voice) en los que los actores po-
seen capacidad de participacién para la
modificacién de las instituciones que integran
a fin de alcanzar los mencionados estinda-
res. Usualmente pueden contraponerse los
procesos de salida a los procesos de voz:
toda vez que los procesos de voz se aca-
ban, directamente no existen, o poseen
costos muy elevados incentivan los proce-
sos de salida.

De esta manera podemos acotar mas
rigurosamente a los cuatro enfoques brin-
dados a la cuestion de la descentralizacion
que se plantearan anteriormente. Como se
describiera, Chile es el tnico pais en el que
se puede aplicar la tercera concepcién de
descentralizacién en la medida que repre-
senta un cuasi mercado educativo. El resto
de los paises, exceptuando a Cuba, mues-
tra cuasi monopolios estatales con salidas
mas o menos desarrolladas. El Estado, en
estos casos, opera simultineamente, crean-
do, por un lado, condiciones para la salida
al sector privado (con un espiritu cercano
a la posicién ortodoxa) y, por el otro lado,
operando directamente dentro del subsis-
tema de educacioén estatal promoviendo
modos de descentralizacién tipicos de la
primera concepcidén (provincializacién,
municipalizacién y simulacros de transfe-
rencias de poder a las escuelas) o de la se-
gunda concepcién (formas mas o menos
acotadas de descentralizacién y autonomia
escolar, como los PEI).

LA DESCENTRALIZACION POR LA VIA
DE PRIVATIZACION

Las escuelas privadas receptoras de la sali-
da parecen poseer cuatro caracteristicas
que las diferencian netamente respecto de
su misma situacion tanto en los cuasi mo-
nopolios tradicionales, como también en
las escuelas que quedaron en el sector ad-
ministrado directamente por la burocracia
estatal.

En primer lugar, los privados confor-
man subsistemas relativamente auténomos
respecto de la burocracia estatal y con for-
mas de administracién y control diferencia-
das, lo que ayuda a que los componentes
de este subsistema posean amplios marge-
nes de autonomia para definir diferentes
items relativos a la actividad educativa: ho-
rarios de clase, calendario escolar, contra-
tacién del personal docente, adaptaciones
curriculares, etc. Con respecto a las escue-
las de dependencia estatal directa, éstas se
muestran descentralizadas, en el sentido
de que histéricamente fueron recepticulo
de un proceso de transferencia de poder
desde el nivel central y desreguladas, en
el sentido de que el Estado se autolimita
en la produccién de normativa que con-
dicionara su actuacién. El caso argentino
es en este sentido paradigmatico: una es-
cuela de ensenanza basica administrada
por el Estado posee menos poder de deci-
sién respecto de un gran numero de items
pedagdgicos administrativos que una es-
cuela privada equivalente, aunque esta
tenga una financiacién estatal que cubra el
100% de las erogaciones en personal do-
cente (Andrada, 2002).

Esta situacién se repite al comparar los
procesos de toma de decisiones en los sec-
tores privados de Brasil y Chile. Estudios
anteriores que enfocan niveles de regula-
cién en Chile, Brasil y Argentina muestran
que en todos los casos los margenes de
maniobra son mas altos en los subsistemas
privados que en los estatales. Parece nece-
sario reafirmar que en las Gltimas décadas
parece haberse producido un relevante
proceso de descentralizacién hacia aque-
llas instituciones. Esta ampliacién en la ca-
pacidad de decision se observa, en grados
diferentes, en los aspectos curriculares, di-
dacticos, administrativos y financieros (Na-
rodowski y Nores, 2002 y 2003; Andrada,
2003).

En segundo lugar, la necesidad de fi-
nanciarse por medio de la matricula paga-
da por los tomadores del servicio, sea
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porque el Estado no financia totalmente las
actividades ofrecidas, sea porque esos fon-
dos dependen del nimero de alumnos,
produce incentivos a la competencia entre
las instituciones educativas privadas para
la captacién de alumnos, instala mecanis-
mos de marketing y de hecho conforma
mercados educativos: asi, los cuasi mo-
nopolios estatales con salida generan a la
vez un subsistema estatal hiperegulado en
el que el monopolio estatal acta como
tradicionalmente (o sea, financiando, re-
gulando férreamente y proveyendo edu-
cacién) y un subsistema privado que,
aunque con fondos piblicos en muchas
ocasiones, conforma un mercado en el que
oferentes diversos poseen altos grados de
autonomia y la capacidad de construir su
propio perfil educativo para ser elegido
por las familias. Esto ocurre en todos los
paises de América Latina, en los que es po-
sible identificar claramente un ambito que
instituye practicas de mercado educativo,
aun con financiacion estatal.

Es necesario prevenir que la confor-
macion de mercados dentro del subsistema
de educacién privada, en el contexto de
un cuasi monopolio estatal con salida, no
debe ser considerada como un modelo de
cuasi mercado, ya que estos operan cen-
tralmente en la articulacién de las escuelas
estatales y en algunos casos también en las
escuelas privadas, creando reglas de com-
petencia entre ellas y subsidiariamente en
las escuelas privadas. A la inversa, en los
casos en consideracién no existen incenti-
vos a la competencia dentro del sector es-
tatal, mostrando el mercado de educacién
privada independiente del sector estatal.

Tampoco puede considerarse un cuasi
mercado educativo al fenémeno de finan-
ciacién estatal o a la demanda para el acceso
a escuelas privadas, si no hay incentivos ma-
cro sistémicos a la competencia, tal es el
caso de los sistemas de voucher en Colom-

bia. La experiencia colombiana de subsidiar
directamente a los estudiantes de escuela se-
cundaria y no a la oferta, como ha ocurrido
tradicionalmente en los sistemas educati-
vos de Latinoamérica, data de 1991 (Calde-
rén, 1996). Dicho programa de «wouchers
selectivos» predominé como estrategia de
ampliacién de cobertura en los afios no-
venta, promovida por el gobierno central.
Los beneficiarios del programa han sido los
estudiantes de bajo recursos econémicos
que habian concluido su escolaridad prima-
ria en escuelas publicas (Calderén, 1996).

Si bien los objetivos de esta experien-
cia estaban centralmente enfocados en
acortar la brecha existente entre la matricu-
la en escuelas primarias (relativamente
alta) y las mismas en escuelas secundarias
(relativamente baja), utilizando la infraes-
tructura de las escuelas privadas, el subsi-
dio a la demanda y el uso de la palabra
«woucher en la educacién latinoamericana
promovié no pocos debates.

La administracién de los vouchers esta-
ba a cargo de las entidades municipales par-
ticipantes del programa. El voucher tenia un
valor fijo que se determina a partir del aran-
cel promedio de escuelas de ingreso bajo a
medio de las tres ciudades mis grandes de
Colombia. Una de los efectos preocupantes
de la implementacién de este sistema, ha
sido la creacién de nuevas escuelas privadas
desde su inicio, cuyos ingresos dependen
principalmente de los alumnos que reciben
los vouchers (Angrit y otros, 2001).

Como destacan Villar y Duarte (2002),
las evaluaciones del programa de vou-
chers, en el caso colombiano han mostra-
do que este esquema afronta restricciones
serias por las caracteristicas del mercado
en que deben ejecutarse, en particular por
las restricciones de oferta e informacién exis-
tentes en las zonas desfavorecidas donde
operan®. Esta caracteristica nos permite
concluir que en el caso colombiano no se

(4) Pueden verse diferentes evaluaciones del programa de wouchers: E. M. King; P. F. Orazem y D. Wohlgemuth:

«Central mandates and local initiatives: The Colombia education voucher programe, en World Bank Economic Review,
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trata de wouchers en el contexto de un cua-
si mercado educativo. Estamos tentados
mas bien a inferir que tras el término «wou-
cher, lo que existe es la tradicional adjudi-
cacién de becas a estudiantes del nivel
secundario financiadas con fondos pabli-
cos, ya que estos arreglos no han confor-
mado un mercado competitivo ni la
posibilidad de quiebra es factible porque
la demanda supera siempre la oferta: en
América Latina persisten los problemas de
cobertura que dificultan las condiciones de
funcionamiento de un mercado educativo.

Perecen ser necesarias ciertas condi-
ciones socioecondmicas y demograficas
para que se desarrolle este tipo de salida.
No es casual que el desarrollo de grandes
subsistemas de educacién privada ha teni-
do lugar fundamentalmente en las grandes
metrépolis latinoamericanas, donde la par-
ticipacién de la matricula privada sobre el
total de la matricula para los niveles de
educacién basica duplica y hasta a veces
triplica el porcentaje de matricula privada
para el total del pais. Ciudades como Bue-
nos Aires, Santiago de Chile, Bogota, Sao
Paulo o Ciudad de México poseen un por-
centaje de privatizacién que va del 20% en
Sao Paulo al 55% en Buenos Aires’.

Seguin datos de los respectivos Ministe-
rios de Educacion para el 2003, puede verse
que, por ejemplo en México, mientras la ma-
tricula privada para todo el pais, consideran-
do educacién escolar no universitaria, ronda
el 129, la del Distrito Federal llega al 30% del
total de la matricula. En Perq, para todo el
pais representa el 17% mientras en Lima Me-
tropolitana y Callao el porcentaje se eleva al
25%. En Sao Paulo la educacién privada
representa un 20% de los alumnos del ni-
vel preescolar, primario y secundario y un

22% en Brasilia mientras la matricula priva-
da para el total del pais sélo llega al 11%.

El caso argentino es paradigmatico por
su liderazgo latinocamericano en materia de
educacién estatal durante la primera mitad
del siglo x1x: las grandes ciudades argenti-
nas (Buenos Aires, Cérdoba, Rosario, Cor-
doba, Tucumian o Mendoza) ostentan una
matricula escolar nunca inferior al 27%.
Pero en los barrios de esas ciudades en los
que habitan los sectores sociales de mayo-
res recursos econdmicos, la matricula priva-
da llega a veces al 65% del total. Como
puede verse, en estas ciudades, importantes
sectores de la poblacién (especialmente las
pertenecientes a los tres quintiles de mayo-
res ingresos) practicamente han abandona-
do a la escuela estatal (Narodowski, 2002).

En tercer lugar, en los cuasi monopo-
lios estatales con salida, los familias suelen
poseer restricciones para elegir la escuela
estatal de su preferencia, limitada por me-
dio del wadio» o «carta escolar» que a cada
domicilio le asigna una escuela determina-
da y que, ademas, distribuye privilegios en
la inscripciéon a hermanos de alumnos, hi-
jos de docentes del establecimiento o ex
alumnos, etc. Sin embargo, en estos mode-
los de provisiéon de educacién escolar con
salida no hay «adio» ni «carta escolar para
los tomadores del servicio privado, quie-
nes tienen libre movilidad para asistir a
cualquier escuela de este sector, lo que a
su vez permite la existencia de competen-
cia entre oferentes para la captacién de esa
demanda y la conformacién de mercados
(Narodowski y Andrada, 2001b). Este he-
cho vuelve a mostrar un ejemplo de cémo
el cuasi monopolio estatal con salida arti-
cula rigidez en el sector estatal y flexibili-
dad en el sector privado.

13 (3), (1999), pp. 467-491; E. M. King ef al- Central Mandates and Local Incentives: The Colombian Education Vou-
chers Program» en Working Paper Series on Impact Evaluation of Education Reforms, 6, Washington DC, Development
Economics Research Group, World Bank, 1998; E. King ef al: <Colombia’s targeted education voucher program: features,
coverage and participation», en Working Paper Series on Impact Evaluation of Education Refonns, 3, Washington,
DC, Development Economics Research Group, World Bank, 1997.

(5) UNESCO: Compendio Mundial de la Educacion, 2003.
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Asi, por ejemplo, en Bogota, Colom-
bia, el proceso para obtener una plaza en
una escuela estatal, permite que las fami-
lias declaren la preferencia por una escue-
la y una segunda opcién a falta de cupo en
la primera, pero el abanico de opciones se
restringe a las escuelas ubicadas dentro de
una misma localidad. Si la demanda no
puede ser satisfecha, la misma instancia
oficial efectia una nueva «asignacién» a
otra escuela, procurando que coincida con
la mas cercana al domicilio del alumno®. El
criterio principal es la cercania del domici-
lio” del alumno respecto de dicha escuela. A
su vez, la posibilidad efectiva de asistir a di-
cho centro depende de las plazas o «cupos
escolares> disponibles en la escuela solicita-
da después de haber otorgado las plazas a
los alumnos antiguos y aquellos que po-
seen hermanos en la misma institucién.

La familia de un alumno solamente
puede solicitar el traslado a otra institucién
bajo las tres condiciones fijadas por la Se-
cretaria de Educacion: cambio de lugar de
residencia que represente un desplaza-
miento de mas de 20 cuadras entre el ori-
ginal y el establecimiento; integridad del
nifio (amenaza o seguridad dentro del des-
plazamiento) o, finalmente, unificacién del
grupo familiar. Como puede inferirse, nin-
guna de ellas contempla como motivo la
falta de satisfacciéon con el servicio, el de-
sacuerdo con el proyecto educativo institu-
cional o aspectos asociados a la calidad del
servicio por parte de los propios usuarios: si
ésas son las aspiraciones, al no existir me-
canismos eficaces de voz, las familias de-
beran financiar su salida al sector privado.

De esta manera las familias mas po-
bres quedan «cautivas» de la oferta educati-
va de la localidad en la que residen. De

forma similar, las familias cuentan con las
mismas restricciones en la Provincia de
Buenos Aires, en Argentina. Las mismas es-
tan asociadas al «adio escolar que, aun-
que fue derogado a principios de la
década de los ochenta, los directivos de las
escuelas siguen utilizindolo (Andrada,
2002) y a un «orden de prioridades® en la
inscripciéon que hasta hoy sigue en vigen-
cia: primero, los alumnos con hermanos ya
matriculados en la escuela; en segundo lu-
gar, los hijos del personal docente del esta-
blecimiento y, finalmente, los alumnos con
domicilio cercano a la escuela. El sistema
cuasi monopdlico estatal tiende a fijar a las
familias a sus radios de origen y no brinda
opcién de salida dentro del propio sistema
estatal ni instituye incentivos vinculados a
la posibilidad de voz, en la medida que los
criterios burocriticos no brindan opciones
electivas a los disconformes con el centro
escolar que no tienen posibilidades de sus-
tentar financieramente la eleccion de es-
cuela privada.

En cuarto lugar, reafirmando lo sefiala-
do antes, los cuasi monopolios estatales
con salida muestran una mayor matricula
que en los sistemas en los que no hay una
salida mas o menos organizada. Los siste-
mas educativos nacionales de América La-
tina muestran que con la excepcién de
algunos paises centroamericanos (Hondu-
ras, Costa Rica y, obviamente, de Cuba),
todos los paises presentan porcentajes de
matricula de educacién privada superiores
al 10% y que todos han tenido incrementos
porcentuales tanto en términos absolutos
como en su comparacién con el sector esta-
tal. Paises con una larga tradicién de educa-
cién estatal, con sistemas educativos
configurados hace ciento treinta anos, como

(6) Resolucién 2487, Secretaria de Educacién Distrital de Bogota, 2 de septiembre de 2003.

(7) En este sentido se les solicita en el momento de inscripeién un recibo de servicio piblico que permita
verificar la direccién de residencia del inscrito. Idem anterior.

(8) Direccién General de Cultura y Educacién, Reglamento General para Escuelas Pablicas de la Provin-

cia de Buenos Aires, 1998.

(9) UNESCO: Compendio Mundial de la Educacién, 2003.
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Uruguay v la Argentina, han alcanzado en
las altimas décadas, respectivamente, un
18 y un 25% de su matricula en el sector
privado, porcentaje que, como vimos, se
duplica en los grandes centros urbanos.

LA EXPERIENCIA DE LAS ESCUELAS
COOPERATIVAS

Las escuelas cooperativas o cooperativas
educativas —dedicadas a ofrecer una pro-
puesta de educacién formal- al menos en
teoria, constituyen un modelo de institu-
cion auténoma, fuertemente descentraliza-
da o incluso «desestatalizada». Uno de los
beneficios (Rech, 2000) de estas escuelas
residiria en que las cuotas o mensualida-
des escolares —pagadas por los padres de
los alumnos— se calcularfan a partir de las
necesidades de cada escuela y serfan apli-
cadas para el mantenimiento y salarios de
los docentes, no debiendo de existir el lu-
cro a ser percibido por un dueno.

A pesar del empefio puesto en los Gl-
timos afios por gobiernos de paises lati-
noamericanos en propiciar «autonomia y
descentralizacién», el analisis detallado de
los documentos oficiales sobre la politica
de autonomia en los casos de Buenos Ai-
res y Sio Paulo (Andrada, 2003) permite
afirmar la ausencia de referencias a las
escuelas cooperativas en tanto que insti-
tuciones educativas, que cuentan con
mayores margenes de maniobra. Sin em-
bargo, en ambos casos este tipo de insti-
tuciones funciona desde hace varias
décadas. Entre sus principales caracteris-
ticas se encuentran el haber sido creadas
por la iniciativa de profesores y/o padres
de alumnos y/o habitantes de la comuni-
dad en la que se inserta con la finalidad
de brindar educacién formal, el contar
con un alto grado de «control social» so-
bre su tarea por parte de sus miembros,
el recurrir a fuentes no estatales de finan-

(10)  Art. 20. Inc. I1.

ciacién y el ofrecer una propuesta educati-
va «alternativa», la que dificilmente podria
desarrollarse en el marco del sistema edu-
cativo tradicional, en el contexto del mo-
nopolio estatal, entre otros rasgos.

Estas instituciones, en los dos casos
analizados, se encuentran «clasificadas» por
el poder publico como escuelas privadas.
Habiendo sido creadas en muchos casos
en base a la ideas del cooperativismo, en
la practica institucional habitualmente pre-
sentan rasgos y dindmicas de gestién mas
préximas a las vigentes en las escuelas pri-
vadas convencionales (Andrada, 2002). En
Brasil, las pocas investigaciones existentes
sobre la temdtica (Gomez, 1996; Gomez,
2001) destacan que da creacién de escue-
las de este tipo, en namero significativo,
comenzo a finales de los ochenta del siglo
xx» (Gomez, 2001: 78), siendo defendidas
por sus emprendedores como alternativa a
la ausencia de educacién publica estatal de
calidad y los elevados precios de las matri-
culas y mensualidades escolares de la edu-
cacion privada.

A partir de 1992, para el caso brasilefio
se identifica un boom» (Gomez, 2001) de
este proceso debido al incremento en la
creacién de escuelas de esta modalidad en
diferentes Estados. A su vez, la Lei de Dire-
trizes e Bases n° 9394 de 1996, que rige la
organizacién de los sistemas educativos en
Brasil, reconoce dentro del encuadre de las
escuelas privadas « las escuelas comunita-
rias entendidas como las instituidas por
grupos de personas fisicas o por una o mas
personas juridicas, inclusive las cooperati-
vas de profesores y alumnos que incluyan
en su entidad mantenedora representantes
de la comunidad-'°. En Sio Paulo existen
60 cooperativas de las cuales 50 estin regi-
das por padres de alumnos (Gomez, 2001).

Dificilmente, se puedan identificar pa-
trones de funcionamiento idénticos en es-
tas escuelas aunque es posible destacar
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algunos aspectos de forma genérica. En los
casos estudiados, las escuelas de este tipo,
poseen un Consejo de Administracién inte-
grado por padres, docentes y en algunos
casos alumnos, cuya eleccién se realiza
por medio de una asamblea mediante el
voto de sus asociados y entre cuyas funcio-
nes se encuentran: organizar y llevar ade-
lante un plan educativo, establecer el
Estatuto Social de la organizacién —que
puede contemplar la firma de convenios
con otras instituciones— y proponer y/o
seleccionar al personal docente. El capital
econdémico se conforma a través de cuotas
de sus asociados calculadas a partir de las
necesidades de la escuela —el cual debe ser
aplicado exclusivamente a esos efectos— vy
de donaciones diversas. Las familias de
los alumnos poseen un alto grado de par-
ticipacién en el proyecto educativo de las
escuelas, fundamentalmente, a través de
las diferentes asambleas.

Es importante hacer referencia a la po-
lémica experiencia del Municipio de Ma-
ringd (Estado de Parand, Brasil). En este
municipio entre 1991 y 1992 los adminis-
tradores estatales del sistema educativo uti-
lizaron la palabra «ooperativa» para definir
a la lé6gica de un modelo de «microgestiéon
privada de la escuela puablica», tal como
sus propios idedlogos lo denominaron.
Las conclusiones criticas (Azevedo, 2002)
indican que en esta experiencia se termi-
né potenciando el lucro privado, la
competencia entre grupos privados por
recursos publicos y la malversaciéon de
recursos publicos por parte de los pro-
pios socios de cada escuela, ya que el
propio sistema no aseguraba que los re-
cursos destinados a la educacion serian
aplicados, exclusivamente, al manteni-
miento y desarrollo de la propuesta
educativa. Tal vez investigaciones rigu-
rosas sobre las escuelas cooperativas en
América Latina podrian traer una gran
contribucién para la discusién en torno
a la superacién de la dicotomia entre lo
publico y lo privado, como uno de los
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mayoresproblemas de la educacién lati-
noamericana.

MODALIDADES ESTATALES
DE DESCENTRALIZACION

EXPERIENCIAS DE AUTONOMIA ACOTADA

De acuerdo a lo que se enumerara antes, la
segunda concepcién de descentralizacion
se expresa por medio de lo que en varios
paises latinoamericanos pasé a llamarse
«proyectos educativos institucionales» (PED),
hacia los que se derivan porciones de po-
der institucional y de capacidad educativa.
Es decir, en el contexto de un cuasi mo-
nopolio estatal con salida, mientras porcio-
nes crecientes de matricula se suman al
sector de una educacién privada que in-
crementa su autonomia, los funcionarios
gubernamentales que controlan el sector
estatal han pretendido, en varios paises la-
tinoamericanos, aumentar también la auto-
nomia en los centros educativos bajo su
jurisdiccién.

Esta concepcion de descentralizacién
ha coagulado en innumerables modalida-
des de autonomia escolar que usualmente
se han denominado «proyectos educati-
vos institucionales»: la explicitacién de
los objetivos de la institucién y de los
medios para alcanzarlos. Seria imposible
enumerar, en los limites de este escueto
articulo, las peculiaridades de cada estra-
tegia PEI, las que varian de pais en pais,
de provincia en provincia y de municipio
en municipio. Solamente entre México,
Brasil y Argentina se podrian contar mas
de una centena de modalidades institu-
cionales de autonomia institucional,
modalidades que no habrian de variar en
lo sustantivo pero que poseen algunas
cuantas diferencias. Lamentablemente,
no existen estudios que compilen y
comparen todas estas experiencias.

En el caso de Colombia, especifica-
mente en las escuelas del Distrito de Bogo-
ta, tanto de gestion estatal como de gestién



privada, el rector o director es el responsa-
ble legal de dirigir la preparacién del PEI.
La Ley General de Educacion'! buscé forta-
lecer las escuelas a través de los pei defini-
dos por la comunidad educativa y los
padres, pero no creé mecanismos formales
para que las escuelas estatales puedan acce-
der directamente a recursos (Villa y Duarte,
2002) para financiar dichos proyectos.

A partir de lo establecido por la legis-
lacién nacional de 1994 y de lo prescripto
por el Decreto 1860 del mismo afio, se
propone la construccién colectiva del «Pro-
yecto Educativo Institucional» (PED!2. Dicha
estrategia reposa en dos pilares: la cons-
truccién del eI y la conformaciéon de Con-
sejos Directivos en cada escuela. Respecto
a los alcances reales del pEl, a la luz de las
normas y politicas educativas, el estudio
de Caballero (1998) destaca entre las con-
clusiones —a partir del anilisis de entrevis-
tas con docentes y demas miembros de la
comunidad— que segin los docentes la au-
tonomia es solamente interna a las escue-
las, pero el gobierno limita la ejecucién de
los proyectos disenados al no atender a las
necesidades de las escuelas.

La escuela no posee ningtn tipo de con-
trol sobre sus recursos humanos que son
asignados desde las burocracias educativas.
Tampoco tiene control sobre los recursos fi-
nancieros ni tiene instrumentos para afectar
las decisiones de asignacién presupuestal
que se dan en los niveles municipal, depar-
tamental o nacional (Villa y Duarte, 2002).

(11) Leyn®115 de 1994.

Asi, la regulacién del sector estatal
para la seleccién del personal sigue los cri-
terios del gobierno!®* mas no las necesida-
des de la institucién. En otras palabras,
para el caso colombiano —y esto parece
arquetipico de la modalidad pEI en Amé-
rica Latina- «persiste el sentimiento de
una especie de choque entre lo que las
instituciones quisieran hacer y lo que las
autoridades educativas y las normas per-
miten hacer' bdsicamente de falta de
comprensiéon y apropiacion critica de las
normas v las politicas por parte de las au-
toridades educativas.

Respecto a la conformacién de Conse-
jos Directivos en cada escuela, las investiga-
ciones revisadas  sostienen  que
nominalmente todos los colegios de Bogo-
ta, por ejemplo, tienen un consejo directi-
vo, aunque en la mayoria estd ausente el
representante del sector productivo, mos-
trando de algiin modo que los colegios si-
guen desconectados de su entorno.
Incluso en varios casos los rectores de las
escuelas han tratado de generar «consejos
directivos de bolsillo» que les validen su
actuar arbitrario (Villaces Cardoso, 1998).

La experiencia tal vez mas importante
vinculada a la participacién de las familias
ha tenido lugar en Brasil, especialmente en
los casos de eleccion de directores de es-
cuela por el voto directo de la comunidad,
el programa «Escola Cidada» (Fischman y
Mc Laren, 2000) o las experiencias en el es-
tado de Minas Gerais, en el que a la eleccién

(12) Art. 10 cap. III. Ley 715, Gobierno Nacional de Colombia, 21 de diciembre de 2001.
(13) Véanse entre otros: el Decreto 2277 de 1979 (Estatuto Docente), el Decreto 2621 de 1979, los Decre-
t0s 250, 297y 897 de 1981, los Decretos 175, 176 y 177 de 1982, la Resolucion 20974 de 1989, y la Ley General

de Educacion de 1994.

(14) P. Caballero (1998, p. 30). La autora analiza la dindmica que asume el pEI en las escuelas, a partir de

dos formas: el PEI como proceso vy el PEI como documento. El primero, es concebido como la opcién que posi-
bilita la construccién de un sentido de identidad para cada comunidad educativa, de permanente articulacién
con su entorno y compromiso con esa comunidad con visiones positivas de futuro para la escuela. La segunda
forma, trata de cumplir con la norma, pero no genera dindmicas internas en las escuelas, en las cuales se invo-
lucre a la comunidad educativa y se desarrollen acciones que conduzcan a la participacién y el compromiso
para construir un sentido de pertenencia.
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democritica del director se le suman la
transferencia de funciones pedagégicas, fi-
nancieras y un sistema de evaluacién esta-
tal (Castro y Carnoy, 1997).

Pero en buena parte de los casos, la
diferenciacion horizontal de la oferta en las
escuelas estatales, tal como se demuestra
en otra investigacién (Andrada, 2002), so-
bre la base de un Proyecto Educativo Ins-
titucional> no sélo no ha operado cambios
hacia la desburocratizacién y desregula-
cién de ciertos aspectos del funcionamien-
to cotidiano de las escuelas, sino que ha
resultado sobre todo una retérica de dicha
politica. En el caso argentino, especifica-
mente en la Provincia de Buenos Aires,
desde el nivel central del sistema educativo
se ha definido a un PEI como una herra-
mienta que servird para guiar y orientar las
decisiones que se tomen en el seno de la
institucién escolar. Por medio de una serie
de orientaciones generales, que guiardn la
vida institucional, la programacién curricu-
lar —acuerdos con respecto a los procesos
de ensefianza y aprendizaje— y el regla-
mento institucional que define las normas
para el desarrollo de la vida institucional.

Ademas, el desarrollo de estos ele-
mentos permitirian que cada institucién es-
colar elabore las respuestas que necesita
para abordar los problemas especificos de
su contexto!®, permitiendo, por tratarse de
una construccién colectiva y participativa,
que todos conozcan el rumbo y cada uno
de los participantes vea cuil es su lugar en
ese proceso. Se destaca que la elaboracién
del pE1, debe involucrar a la comunidad
educativa.

Se concibe al PEI como la oferta cultu-
ral y educativa de la escuela hacia la comu-
nidad, a través del cual la autonomia de la
escuela se tornaria efectiva, en el que el
grado de libertad de cada escuela, estaria

dado por la capacidad de iniciativa de
cada institucion. A su vez, la denominada
«ransformacién educativa» en la Provincia
de Buenos Aires, se propuso entre otros
objetivos «ransformar las instituciones
educativas, tanto en sus aspectos organiza-
tivos como en sus circuitos de comunica-
cién internos y externos, fortaleciendo su
autonomia» y «modernizar la normativa in-
terna, para adecuarla a las demandas que
exige el funcionamiento de un nuevo mo-
delo pedagdgico y técnico-administrativo
en las estructuras del sistema educativo
provincial»'®,

Sin embargo, a pesar de esta retérica
descentralizadora, las escuelas estatales
ademas de la escasez de recursos finan-
cieros, poseen una creciente «<burocrati-
zacién» de la tarea educadora y en
cierta forma una limitacién (paraddjica-
mente estatal) para aplicar nuevas herra-
mientas administrativas y pedagdgicas
(Narodowski y Andrada, 2001a). En todo
caso deben «adaptarse» a los mandatos
burocriticos construyendo un Proyecto
Educativo Institucional (PEI) como forma
de atender a las caracteristicas del medio
social circundante y propiciar ambitos de
intercambio con él.

Fl anilisis detallado de las regulacio-
nes para los casos de Buenos Aires y Sdo
Paulo (Narodowski y Nores, 2002 y 2003;
Andrada, 2002) coloca en evidencia que el
desarrollo del pEI en las escuelas posee se-
rias limitaciones provocadas en gran medi-
da porque las instituciones deben cumplir
con lo establecido en la normativa emana-
da del nivel provincial en lo atinente inclu-
so a los aspectos netamente pedagdgicos
(curriculum, criterios de evaluacién de los
alumnos y docentes, extensién de la jorna-
da escolar y dias de la semana en los que
se distribuye el ciclo lectivo, etc.).

(15) Argentina. Ministerio de Cultura y Educacién, Proyecto Educativo Institucional, Revista Zona Educa-

tiva, Afo 2, N2 11, Buenos Aires, 1997, p. 28.

(16) Direccién General de Cultura y Educacién de la Provincia de Buenos Aires, 7996 Afio de la Trans-

formacion Educativa, 1996, p. 15.
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Estas regulaciones traban por un lado,
el avance del «modelo decretado» de auto-
nomia e incrementan la burocratizacion de
las escuelas que impide tomar decisiones
estratégicas en aspectos cotidianos de la
vida institucional. Sin embargo, inde-
pendientemente de la accién ministerial
que constrifie la autonomia, existen nume-
rosos ejemplos de escuelas que evitan esta
racionalidad administrativa burocritica y
ejercen cierta autonomia que es posible
designar como «@utonomia construida» y
que les posibilita llevar adelante un pro-
yecto educativo directamente vinculado a
las necesidades e intereses de la poblacién
que atienden. Incluso, la retérica estatal a
favor de la autonomia sirve como respaldo
politico para estos educadores. En la ma-
yoria de estos casos se instituyen procesos
locales de acuerdos y negociacién no insti-
tucionalizados con las instancias de ins-
peccidén encargadas del control de los
procesos. Lamentablemente, estas «expe-
riencias exitosas» no se encuentran enmar-
cadas por un soporte politico y juridico
que les permita una continuidad temporal
(Torres, 2001).

El analisis de las regulaciones estatales
sobre las escuelas permite establecer el
margen de maniobra que escuelas pablicas
y privadas tienen para operar en el mo-
mento de disefiar su propuesta educativa
(Andrada, 2002). Este analisis no implica
una respuesta directa y definitiva acerca
de los procesos reales en el interior de
esas escuelas puesto que instituciones
con margenes de maniobra importantes
pueden reproducir pricticas burocraticas
y, a la inversa, instituciones excesivamen-
te reguladas pueden ampliar su margen de
maniobra por la via de la trasgresién. El
analisis muestra un escenario en el que los
actores especificos y singulares desarrolla-
ran estrategias diversas de procesamiento
de la educacién escolar. Es asi que como

resultado, en la micro politica escolar, el
«mandato» del PEr afilade una herramienta
burocritica mas a las escuelas estatales sin
propiciar cambios significativos orientados
a otorgar poder a las instituciones escola-
res, los educadores, los alumnos y sus fa-
milias. En otras palabras, el PEI se convierte
en un acto administrativo dentro del con-
junto que las escuelas estatales deben utili-
zar como parte de la burocracia escolar,
propia de un cuasi monopolio estatal.

LAS EXPERIENCIAS DE AUTOGESTION
ESCOLAR PUBLICA

Cuando se analizaba la segunda concep-
cién de descentralizacion, se hacia explicito
que la estrategia de los «proyectos educati-
vos institucionales» no era la tGnica a pesar
de ser la mas difundida. Ademas de esta
forma limitada de descentralizacién algu-
nos pocos paises latinoamericanos han im-
plementado estrategias de autonomia
ampliada en los que se transfieren mas ca-
pacidades que en el modelo acotado: tanto
en lo pedagdgico y lo administrativo como
en lo financiero, estas instituciones cuen-
tan con margenes de maniobra para edu-
car mis cercanos a los de las escuelas
privadas que a sus pares del sector estatal.
Estas experiencias suelen estar acotadas a
espacios politicos restringidos como el
caso de las escuelas autogestionadas de
Las Condes en Santiago de Chile y las Es-
cuelas Experimentales en San Luis, en Ar-
gentina. Algo mias extendida es la
experiencia de Escuelas Auténomas en Ni-
caragua.

Al contrario, el caso de Guatemalal”
presenta un modelo descentralizado y de
amplia cobertura. El Programa Nacional de
Autogestién para el Desarrollo Educativo
(PRONADE) pretende impulsar el funciona-
miento de escuelas en comunidades que
han carecido de cobertura para sus nifios

(17) Agradecemos a Hugo Huberman por su relato de las experiencias autogestionadas guatemalteca y

salvadorefia.
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en edad escolar, buscando cumplir con la
meta de universalizar la escuela elemental
en el area rural.

El PRONADE se constituye en 1992 por
medio de programas «piloto» aumentando
a lo largo del tiempo la cantidad de escue-
las en el programa. Se financia por medio
de un fideicomiso que depende del Presi-
dente de la Nacién, instrumentado a través
de un Consejo del PRONADE. Los fondos co-
rresponden tradicionalmente en un 50% de
dinero que aporta el Estado guatemalteco
y el otro 50% lo aporta el Banco Mundial
(cIpE, 2002).

La descentralizacién que promueve el
programa establece que los procesos edu-
cativos administrativos, sumados a las acti-
vidades de administracién de los recursos
provenientes del fideicomiso, por parte de
cada escuela son gestionados por Comités
Comunitarios (COEDUCAS), los que son ca-
pacitados para el ejercicio de estas funcio-
nes. Los COEDUCAS, asociaciones civiles sin
fines de lucro, firman un convenio con el
gobierno por el cual se responsabilizan
por ciertas metas y administran los recur-
sos otorgados con un importante grado de
libertad.

Fl caso de El Salvador es, en este sen-
tido, andlogo al de Guatemala por medio
del Programa epuco (Educacién con Parti-
cipacién de la Comunidad). Este progra-
ma, que se constituye a principios de los
noventa y que también ha servido para
consolidar los procesos de pacificacion y
democratizacién en El Salvador, se organi-
za mediante la asignacién por parte del Mi-
nisterio de Educacién de fondos para la
creacién de una escuela dentro del progra-
ma EDUCO a través de un convenio en el que
también se establecen metas, financiacién
publica y formas de auditoria y evaluacién.

El Programa EDUCO prevé instancias
participativas tales como asambleas gene-

rales de padres y madres de la comunidad
para finalmente consolidar una junta direc-
tiva que sera la responsable de la adminis-
tracién de los recursos financieros y de la
gestién administrativa y de participacién
comunitaria, que les permitird cumplir con
los compromisos establecidos en el conve-
nio vinculados a la calidad educativa por
medio de la asignacién desburocratizada y
comunitaria de concursos (Jiménez, 2000).

Sin embargo, la forma mas radicaliza-
da de descentralizacién en la esfera estatal
se da cuando el Estado directamente resig-
na la gestién de sus escuelas a favor de
agentes educativos privados consolidados
previamente como tales. Es el caso, nueva-
mente, del Distrito de Bogota (Colombia)
en el que el gobierno alienta convenios
para que escuelas privadas dirijan a las es-
cuelas estatales.

En 2004, el sector educativo privado
bogotano estd conformado por 2.549 cen-
tros escolares (que atienden al 40% de la
matricula) de los cuales 1.292 estan afilia-
dos a por lo menos una de las 18 asocia-
ciones de colegios privados que los agrupa.
De ellos, 277 han celebrado convenio de
concesiéon con la Secretaria de Educacion
del Distrito de Bogotd para atender nifios
pobres de zonas en las que aparece un dé-
ficit de la oferta estatal’®. En el caso de los
«colegios en concesién» el Estado le paga a
cada concesionario una suma fija anual
por alumno. Con estos recursos, los conce-
sionarios (una fundacién sin fines de lucro
0 una asociacién civil) se comprometen a
preservar la infraestructura y dotacién brin-
dada por el Estado, pagar el personal do-
cente y administrativo y auxiliar requerido,
suministrar textos y utiles escolares, dar re-
frigerio diario a los nifios y administrar el
plantel de personal.

La «Concesién Educativa» que comen-
z6 a operar en el afio 2000% pretende

(18) Véase, hitp://www.sedbogota.edii.co/SED/ prensa/archivo_noticias/concesionario.html 12/01/04.
(19) Colombia. Informe de la Contraloria de Bogotd D.C., 2001
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representar al 5% de la oferta pablica de
Bogoti en el afio 2006 (Villar y Duarte,
2002). A través de esta modalidad, una
fundacién o asociacién sin animo de lucro
que representa a un colegio privado —que
se destaca por su excelencia y altos estan-
dares de calidad académica desde la 6ptica
gubernamental— adquiere la responsabili-
dad de administrar e impartir la educacién
en un centro escolar oficial de zonas des-
favorables de Bogota. Dicho traspaso se
efectta a través de una licitacién y con un
contrato de concesién de 15 afios de dura-
cién.

Los proveedores del programa se se-
leccionan de manera competitiva y se les
sustituye en caso que incumplan las condi-
ciones contractuales. Asimismo, las institu-
ciones bajo este régimen cuentan con
autonomia en la gestién escolar, incluyen-
do la contratacién de los profesores, los
administrativos y el rector. La desregula-
cién de estos aspectos les permite depen-
der menos de la burocracia educativa que
sus pares del sector estatal «radicional». El
Proyecto Educativo Institucional (PED) for-
ma parte integral del «contrato de conce-
sién» v sus modificaciones se consideran
enmiendas al contrato, una vez aproba-
das por el gobierno (Villar y Duarte,
2002). Pero este PEI se parece mas al de
cualquier escuela privada que a las expe-
riencias de autonomia limitada de las es-
cuelas estatales.

CONCLUSIONES

El recorrido efectuado por este articulo no
pretendié, como ya fue explicitado en sus
comienzos, brindar una enumeracién taxa-
tiva de todas y cada una de las experien-
cias decentralizadoras habidas en América
Latina: la sola idea de tamafia empresa im-
plica una labor mucho mias amplia de la
que se ha llevado aqui. A pesar de esto, y
justamente por el motivo sefialado, el tra-
bajo ha podido mostrar la complejidad que
presenta el problema tanto en términos

tedricos como en términos de los casos
existentes.

En términos tedricos, se ha podido
comprobar que la realidad de los sistemas
educativos latinoamericanos dista mucho
de acomodarse al enfoque lineal de la pro-
visién del bien educacién, puesto que los
modelos de «salida», que son los modelos
predominantes, combinan al mismo tiem-
po burocracias estatales, intentos estatales
de descentralizacién politica; intentos esta-
tales de descentralizacién escolar; sector
privado fuertemente financiado con recur-
sos estatales y sector privado que constru-
ye mecanismos tradicionales de mercado.
En este contexto, las cuatro concepciones
que resumen las posibilidades de descen-
tralizacién no solamente se dan en forma
simultinea, sino incluso en forma yuxta-
puesta. Mas que acudir a una explicacién
basada en lo <hibrido», hemos tratado de
modelizar el hibrido por medio de esque-
mas conceptuales mis precisos.

En términos de los casos existentes, el
articulo pretendié (y de hecho consiguié)
abarcar un ntimero elevado de casos na-
cionales, subnacionales y locales de des-
centralizacién educativa y a pesar del
esfuerzo realizado, no se ha podido relevar
toda la informacién ni captarla en toda su
complejidad. Se ha procedido, a propdsito
de esta limitacién, a no efectuar generali-
zaciones apresuradas ni inferencias inge-
nuas a partir de la evidencia resefiada. Lo
analizado en este articulo, y lo que presen-
ta la cuantiosa bibliografia existente, no
permite en modo alguno pensar en un
modo Unico de descentralizacién de la
educacion en América Latina.

Aun haciéndonos cargo de esta limita-
cién, las investigaciones descritas muestran
que si es posible definir, con la cautela me-
todolégica del caso, una tendencia general
en los procesos de descentralizacién. Tan
general es, que su definicion es negativa y
podria sintetizarse afirmando que los siste-
mas educativos latinoamericanos no parecen
evolucionar hacia mercados generalizados
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ni hacia cuasi mercados educativos. Mis
alla de las proclamas reiteradas por parte
de los defensores de estas posturas (espe-
cialmente el Banco Mundial a principios
de los noventa), solamente el caso de
Chile muestra la subsistencia de dicha es-
trategia, v el resto de los paises (con la
excepcién de Cuba) ha optado por mode-
los cuasi monopdlicos estatales con salida;
es decir, con un sector privado que crece
en cantidad, calidad e independencia del
Estado y con sectores estatal que, aunque
mas regulados, ha sido objeto de formas
diversas de descentralizacion.

En resumen, las concepciones predo-
minantes de descentralizacién en los paises
latinoamericanos han sido la provincializa-
cién/municipalizacion; las formas acotadas
de autonomia escolar y los procesos de sa-
lida al sector privado que han, en algunos
casos, constituido relevantes mercados
educativos.

Respecto de las dos primeras, este arti-
culo mostré que con la excepcién de
Cuba, en los paises latinoamericanos el tra-
dicional monopolio educativo en manos
del Estado ha sido desmontado siempre a
favor de una concepcién de «descentraliza-
cién» en procesos de «provincializacién» o
«municipalizacién» de las instituciones edu-
cativas dirigiendo el sentido de transferen-
cia de poder de las burocracias estatales
del nivel central a las burocracias estatales
de los niveles subnacionales o locales. Este
pase, que tiene una l6gica que se explica
en la desconcentracién administrativa, no
muestra una ampliacion relevante de los
margenes de maniobra pedagégica vy admi-
nistrativa en las escuelas: este es el modelo
de autonomia acotada que tiene en los
proyectos educativos institucionales a su
principal exponente.

Es cierto que algunas experiencias de
descentralizacién estatal han producido
enormes cambios en términos instituciona-
les (autonomia ampliada) como los pro-
gramas EDUCO en El Salvador y PRONADE en
Guatemala aqui analizados, sumados a la
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experiencia de autonomia en Nicaragua y
otras experiencias menores. Sin embargo,
esas modalidades son poco menos que ex-
cepcionales y no parece verificarse que los
PEI estén tendiendo a transformarse en si-
tuaciones de autogestién escolar.

Este articulo ha aportado evidencia
para mostrar que la privatizacién como ex-
periencia descentralizadora ha demostrado
su fortaleza en términos politicos (incluso
para financiarse por medio de fondos pa-
blicos); su consistencia a lo largo del tiem-
po (sus indicadores de matricula no paran
de crecer) y su capacidad de emprender
nuevos territorios (como el caso de las
cooperativas o los convenios). Esta con-
cepcién de la descentralizacion educativa
(que brinda mayores margenes de manio-
bra para educar a aquellos sectores socia-
les que tienen capacidad financiera para
soportar su «salida»), entonces, no es mar-
ginal en el contexto latinoamericano sino
que, por el contrario, ocupa un lugar cen-
tral y parece conquistar territorio tradicio-
nalmente estatal, mientras los funcionarios
que controlan el sector estatal no parecen
encontrar el modo de brindar mis poder
para educar a los docentes y a las familias
de menores recursos econémicos, sin vol-
carse en una estrategia que favorezca a las
instituciones privadas.
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