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Los procesos de
descentralizacion
educativay

sus resultados

Maria Marta Formichella*
Natalia Kriiger**
Mara Rojas***

La expansion del acceso a la educacion media se ha convertido en un
importante objetivo de desarrollo para los paises de América Latina.
La formulacidon de una politica acorde con esta meta, demandaria la
realizacién de un profundo analisis del sistema educativo, las reformas
acaecidas en los ultimos anos y las interrelaciones con las distintas esfe-
ras sociales. El presente ensayo intentara avanzar sobre algunos de los
topicos relevantes a ser considerados posteriormente en una evaluacién
semejante, realizando una revisién de lo ocurrido en Argentina y estable-
ciendo ciertas comparaciones con las transformaciones llevadas a cabo
en México durante los ultimos afos.

Palabras claves:educacion media - reforma - descentralizacién - resul-
tados educativos — Argentina — México. Clasificacion JEL:1210, 1280
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I. Introducciéon

Durante las Gltimas décadas, se ha llevado a cabo una serie de
transformaciones radicales a nivel politico, econémico y social en
toda América Latina. En un marco de deterioro del contexto socioeco-
némico y de crisis del Estado de Bienestar, las reformas, guiadas
por criterios que pregonaban la busqueda de una mayor eficiencia,
replantearon el funcionamiento de los diversos sectores de la econo-
miay la sociedad. La anhelada modernizacion alcanzd a los sistemas
de educacion, los cuales fueron objeto de la aplicacion de politicas
similares, bajo los lineamientos de organismos internacionales como
el Banco Mundial y la OCDE.

Entre las principales estrategias, se encontraba la descentralizacion
de los servicios educativos que determinaba la transferencia del poder
central a las colectividades regionales. Este proceso asumio diversas
modalidades entre los distintos paises, segin el nivel de gobierno
hacia donde se delegé la toma de decisiones, el tipo de decisiones
traspasadas y la orientacion de la descentralizacion. Sin embargo, es
posible identificar multiples puntos de contacto en torno a las metas,
las logicas de las politicas subyacentes o los resultados obtenidos.

El objetivo del presente trabajo es realizar una revision de los
principales rasgos asumidos por la transformacion del sistema educa-
tivo en Argentina a partir de la década de los 90. Interesa estudiar si,
en lineas generales, las medidas de reforma aplicadas han permitido
alcanzar las metas propuestas. Asimismo, con el propdsito de ofrecer
algunos puntos de comparacion en este tema, se expondran a lo largo
del trabajo algunas caracteristicas generales que el proceso analogo
de reforma educativa ha tenido en México.

En la siguiente seccion se resumen las principales tendencias
registradas en el contexto socioecondmico argentino en la etapa ana-
lizada. En el apartado 111, se analiza el proceso de reforma educativa,
con énfasis en la estrategia de descentralizacion de responsabilidades
desde el gobierno central hacia los estados federales. En la seccion IV,
se presentan algunos indicadores que permiten evaluar la evolucion
de los resultados internos del sistema durante los Ultimos afios, los
cuales reflejan algunas de las deficiencias del proceso de reforma. En
funcién de este analisis, se esbozan, en el apartado V, algunas posibles
implicancias de la nueva etapa de reforma educativa iniciada en el afio
2006 con la sancion de dos leyes: la Ley de Financiamiento N°26.075
y la Ley de Educacion Nacional N° 26.206. Por ultimo, se presentan
las consideraciones finales.

Il. Contexto socioeconémico

El representar al sector educativo como sistema supone un recono-
cimiento de que su desempefio se encontrara fuertemente condicionado
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por las caracteristicas de su entorno socioeconomico. Esta afirmacion
cobra especial relevancia en las Gltimas décadas, ya que las sociedades
latinoamericanas han experimentado profundas transformaciones, en el
marco de un mundo globalizado y a partir de la aplicacion de medidas
de reforma estructural, algunas veces establecidas casi de manera
forzosa. En Argentina, en base a un diagnostico que sefialaba como
ideal a una economia de mercado, plenamente integrada al mundo y
con estricta disciplina fiscal, toda politica aplicada se vio estructurada
entorno a tres ejes principales: i) Ley de Convertibilidad; ii) Reforma
del Estado; iii) Reforma del mercado.

La convertibilidad de la moneda a partir de un tipo de cambio
competitivo y unificado funciond como regla disciplinadora para
evitar la financiacion monetaria del déficit fiscal y asi combatir la
inflacion. A su vez, el margen de accion del Estado se vio restringido
a través de estrategias tendientes a reducir su participacion, tales como
la privatizaciéon masiva de empresas publicas, el reordenamiento de
prioridades y la descentralizacion del gasto. La mayor apertura de la
economia fue garantizada por la eliminacién de trabas al comercio
de bienes y servicios, la liberacion del movimiento de capitales y
la atraccion de inversion extranjera directa. Por otro lado, bajo el
pretexto de la busqueda de competitividad y eficiencia, se adopto
un proceso de desregulacion de los mercados de bienes, servicios y
factores, destacandose entre ellos el mercado laboral y los sectores
de salud y educativo.

Bajo aquel esquema, se habria logrado en un primer momento el
objetivo de recuperar la estabilidad macroeconémica y entrar en una
senda de fuerte crecimiento. Sin embargo, tras los primeros afios de
bonanza, el modelo mostrd serias contradicciones internas conclu-
yendo en la ruptura del equilibrio social preexistente y erosionando
la sustentabilidad del equilibrio econédmico alcanzado.

Durante la llamada “época de oro de la convertibilidad” (entre
1990 y fines de 1994), se logrd impulsar la expansion de la actividad,
se concreto la reduccion de la inflacion, se logr6é una masiva entrada
de capitales extranjeros y un saneamiento de las cuentas publicas. Una
primera dificultad se enfrent6 ante el contagio de la crisis financiera
mexicana, que generd una breve fase contractiva durante el afio 1995.
Aunque una nueva disponibilidad de liquidez internacional permitié
lograr una rapida salida de la crisis, retomando tasas de crecimiento del
PBI vigorosas hasta mediados de 1998, la acumulacidn de contradic-
ciones internas y el empeoramiento del contexto externo, determinaron
un deterioro sostenido del desempefio del producto culminando en una
mega-crisis durante el periodo 2001-2002.

El saldo social de estos procesos fue altamente desfavorable.
La reconversién transformé profundamente la relacién Estado-
economia-sociedad, atenuando sus posibilidades de actuar como red
de contencidn social, cuando la desregulacion de las relaciones labo-
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rales y la mayor fragmentacion del sistema productivo debilitaron el
sistema previsional y el mercado de trabajo. La fuerte precarizacion
del empleo condujo a una situacion en la cual, aproximadamente, la
mitad de la poblacion activa tiene como destino el segmento informal
del mercado.

La crisis del empleo alcanzé una virulencia inusitada durante el
régimen de convertibilidad. La tasa de desempleo total practicamente
se duplic6 entre 1992 y 1994, a pesar del marco de fuerte crecimiento
anual del PBI. Durante la breve recesion luego del “efecto Tequila”
la desocupacion trepé a niveles superiores al 17%, y aunque en los
afios posteriores las cifras disminuyeron, se mantuvieron en los dos
digitos. Segun el Centro de Estudios Distributivos, Laborales y So-
ciales (CEDLAS)?, solo a partir del afio 2003 el desempleo registro
una caida sostenida, aunque no lo suficiente como para alcanzar los
valores de principios de los afios 90.

Las mencionadas transformaciones no pueden sino estar acom-
pafiadas por una distribucién mas regresiva del ingreso. No sélo han
disminuido las remuneraciones reales en promedio, sino que se verifica
una mayor polarizacion de los salarios. Gasparini (2003), sefiala que
durante las ltimas tres décadas se ha registrado una tendencia cre-
ciente de la desigualdad en el pais, empeorando su posicion relativa
dentro de Latinoamérica. En particular, entre 1992 y 2006 el ratio de
ingresos entre el decil mas rico y el mas pobre ha crecido en un 50%,
y el coeficiente de Gini se elevo de 0,45 a 0,483. En lo que respecta
a la pobreza, ésta profundiz6 su cronicidad como consecuencia del
aumento en la desigualdad. Luego de una moderada reduccién o es-
tabilidad durante los primeros afios de aplicacion de las reformas, la
pobreza y la indigencia crecieron significativamente. Asi, en el afio
2006, un 27% de la poblacion se encontraba bajo la linea de pobreza,
mientras que casi un 9% no podia acceder a una canasta bésica de
alimentos.

Estas tendencias determinaron que la Argentina, tradicionalmente
uno de los paises con mejores indicadores socioeconémicos dentro
de América Latina, perdiera posiciones durante el periodo analizado.
La combinacion de fendmenos como inestabilidad en el crecimiento,
distribucion mas regresiva del ingreso, profundizacion de la pobreza,
periodos de altisimo desempleo y precarizacion de los vinculos sa-
lariales, ha configurado un panorama social de amplio retroceso en
materia de desarrollo econdmico, dificil de revertir atin después de
varios afios de recuperacion econémica. Los rasgos cohesivos e in-
tegradores que poseia tradicionalmente la sociedad argentina se han
debilitado, redundando en una estructura social dual, donde abundan
los espacios de exclusién y confrontacién.

L El Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales de la Facultad de Ciencias
Econdmicas de la Universidad Nacional de La Plata mantiene estadisticas socioeco-
némicas actualizadas en www.depeco.econo.unlp.edu.ar/declas
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Sin hacer una descripcion detallada de los sucesos en México
durante el mismo periodo puede decirse que, en el marco de shocks y
posteriores resultados, la evolucion econémica y politica ha sido muy
similar. Segun el informe del Instituto de Investigaciones Legislativas
del Senado de la Republica (2002: 27), “el término modernizacion
se volvio central en el discurso y en las politicas” de las autoridades
mexicanas a partir de 1988. Se distinguen dos ejes ideolégicos cen-
trales: por una parte, la necesidad de un distanciamiento respecto a las
posturas posrevolucionarias anteriores (de tendencias centralizadoras)
y, por otro, el deseo de incorporar a México al grupo de paises desa-
rrollados. Ambas ideas coinciden en limitar el peso del Estado en la
economia, incrementando el papel del mercado.

La reduccion de las funciones estatales y el progreso econémico
fueron los pilares preponderantes de las politicas implementadas a
partir los afios ochenta. Ya no se trataba de mejorar la competitividad
a través de las reducciones de precios por el uso de materias primas
o mano de obra no calificada, sino que el mundo exigia mejoras tec-
noldgicas constantes y esto incluia, como componente fundamental,
la renovacidn del sistema educativo.

I1l. Reforma del sistema educativo en los afios 90

Las etapas de reconfiguracion de la estructura estatal impulsadas,
tanto en Argentina como en México, propiciaron el marco l6gico
para las profundas reformas acontecidas en los sectores educativos
de ambos paises durante los afios 90. Dichas reformas tuvieron como
elemento clave la delegacion de responsabilidades desde el nivel
central de gobierno a los niveles federales. Esta politica supuso una
ruptura con las ideas que guiaron la politica educativa anterior, ya
que tanto en Argentina como en México, se habia observado una
tendencia unificadora en el surgimiento y la conformacion de los
sistemas educativos.

Para el caso de Argentina, ya en 1978, el gobierno de facto nacional
habia transferido a los niveles medios de gobierno (las provincias y a
la ciudad de Buenos Aires) la administracion, gestion y financiamiento
de, practicamente, la totalidad de los establecimientos de educacion
primaria. Esta primera fase se produjo en un contexto de crisis eco-
nomica y de ideologia neoliberal preponderante.

Hacia 1991, y con el antecedente del Congreso Pedagogico Na-
cional?, se sanciond la Ley de Transferencia de Servicios Educativos

2 Dicho Congreso fue convocado por el poder legislativo en el afio 1984 y estuvo vigente
durante cuatro afios con el objetivo de debatir sobre el futuro de la educacién argentina.
Participaron todos los actores relacionados con el sector educativo: los docentes, las
familias, los partidos politicos, las congregaciones religiosas, las corporaciones empre-
sarias y sindicales y las entidades intermedias. Delgado (2000: 3) plantea que, si bien
“el Congreso fue hegemonizado por una mayoria circunstancial que representaba a los
sectores mas conservadores de la sociedad” y que “Las propuestas de los sectores mas
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de la Nacion a las Provincias, la cual autorizaba al Poder Ejecutivo a
transferir a las provincias y a la Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires los servicios educativos correspondientes a los niveles medio y
superior no universitario. EI Estado Nacional encontr6, en un principio,
resistencia por parte de los gobiernos federales. Estos argumentaban
que no se les podia imponer coercitivamente la responsabilidad sobre
las escuelas medias, ya que la Constitucién Nacional sélo hace re-
ferencia a la educacion basica. La preocupacién fundamental recaia
sobre la cuestion del financiamiento, frente a los evidentes intereses
del gobierno nacional. En este sentido, el debate mas importante se
genero a partir del planteo de dos posturas contrapuestas: aquellos
que consideran la descentralizacion educativa como un medio para
garantizar la oferta en funcion del contexto y las necesidades locales;
y aquellos que suponen la descentralizacion como medida de ajuste
del gasto publico nacional, independientemente de cualquier mejora
pedagdgica (Delgado, 2000).

Asi, del articulo 14 de la ley citada, se desprende una cuestion
sumamente clara: las provincias recibirian el compromiso de brindar
los servicios educativos transferidos, pero no verian incrementados sus
ingresos para hacerlo. La Nacion, simplemente, retendria una parte de
los recursos coparticipables de la distribucion impositiva secundaria
(ingresos que ya recibian las provincias anteriormente, pero sin una
asignacion especifica) para destinarla al financiamiento educativo®.

El proceso de descentralizacion fue solo un eslabon del proceso de
reforma educativa. Ademas, se formularon La Ley Federal de Educa-
cidn, el Pacto Federal Educativo y el Plan Social Educativo (PSE).

Mediante la Ley Federal de Educacion (sancionada y promulgada
en 1993) se estableci6 el marco normativo general para el sistema
educativo en su conjunto. Por ello, puede decirse que la verdadera
transformacion educativa fue principalmente marcada por este ins-
trumento. Repetto y otros (2001) enumeran los siguientes aspectos
como las disposiciones mas importantes de esta ley: i) Definicion

progresistas y de los representantes de la educacién publica, quedaron en una peligrosa
minoria”, “una de las propuestas de esos sectores progresistas que perduré en el docu-
mento final del Congreso es, precisamente, la de descentralizar al sistema educativo y
adecuar el curriculum a las necesidades regionales y locales. Hoy vemos claramente que
esta propuesta pudo ser sostenida porque también era funcional al proyecto educativo
de los sectores méas reaccionarios que participaron en él.”

3 Laley dice, expresamente: “A partir del 1 de enero de 1992 y hasta tanto se modifique
la ley N° 23.548 la Secretaria de Hacienda de la Nacion retendra de la participacion
correspondiente a las provincias en el Régimen de la citada ley, previamente a la
distribucion secundaria, un importe equivalente al monto total, que se incluye en la
planilla anexa 1 A, con detalle para cada jurisdiccion, con destino al financiamiento de
los servicios educativos que se transfieren por la presente ley y los correspondientes
al costo de servicios de Hospitales e Institutos Nacionales, Politicas Sociales Comu-
nitarias y Programa Social Nutricional a transferir a las provincias segin se convenga
oportunamente.” (Ley 24.049, Transferencia de los servicios educativos de la Nacion
a las provincias y Municipalidad de Buenos Aires, Capitulo IV, Art. 14)
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de una estructura nueva para el sistema educativo (cabe destacar la
extension de la obligatoriedad de la educacién a 10 afios: un afio de
nivel inicial y 9 afios de educacion general basica); ii) Renovacion de
los disefios curriculares; iii) Establecimiento de las responsabilidades
de cada nivel de gobierno; iv) Establecimiento de las incumbencias del
Consejo Federal de Cultura y Educacién®; v) Establecimiento de los
mecanismos federales para la toma de decisiones; vi) Puesta en marcha
de un Sistema Nacional de Evaluacion de la Calidad Educativa a partir
de 1993; vii) Establecimiento de los mecanismos de financiacion,
determinacion de la prioridad del Estado en materia educativa y de su
atencion con recursos nacionales, provinciales o de la municipalidad
de la Ciudad de Buenos Aires, seglin corresponda, y fijacion de pautas
sobre el monto de la inversion puablica en educacion cuya meta se
prefijo en un valor igual al 6% del producto bruto interno (PBI).

El Pacto Federal Educativo Argentino (1994) establecio las
fuentes de financiamiento para el cumplimiento de la Ley Federal de
Educacion, la delimitacién de responsabilidades acerca del mismo
entre los distintos niveles de gobierno y la necesidad de mantener el
equilibrio presupuestario (Repetto y otros, 2001). Este Gltimo punto
puede tener una interpretacion algo peligrosa, dado que el gasto en
educacion seria una variable de ajuste ante posibles desequilibrios
fiscales continuos.

El PSE fue implementado en el afio 1993. Su objetivo era mejorar
la infraestructura y la calidad educativa. Resulta extrafia una politica
centralizada como la que se vislumbra en el PSE en medio de un
contexto descentralizador. EI PSE se presentd como una politica
focalizada, en contraste con la cobertura social generalizada que
planteaba el modelo de Estado de Bienestar. Implicaba la asistencia
a los sectores mas desfavorecidos y se aleja de la utopia integradora
del sistema educativo moderno (Duschatzky y Redondo, 2000). El
Programa Nacional de Becas, por su parte, buscaba la equidad minima
necesaria para que las practicas educativas sean exitosas. Chitarroni
(2002: 2) alude al gasto social destinado a “incentivar la demanda -y
no solamente a fortalecer la oferta-” y establece que el programa de
becas de $600 anuales fue la causa del incremento en la asistencia
escolar media. Esta nocidn puede ser cuestionada, ya que la realidad
muestra que la asistencia se incrementd en todos los deciles, y no sélo
en aquellos deciles receptores de las becas. S6lo que en los deciles de
ingresos mas altos, existe un “efecto techo” que evita un incremento
aun mayor en la asistencia y sobreestima laimportancia del incremento
en los estratos mas bajos.

El anteriormente mencionado informe del Instituto de Investi-

4 “El Consejo Federal de Cultura y Educacion es el &mbito de coordinacién y concer-
tacion del Sistema Nacional de Educacion y esta presidido por el ministro nacional del
area e integrado por el responsable de la conduccion educativa de cada jurisdiccion
y un representante del Consejo Interuniversitario.” (Ley Federal de Educacion de la
Nacion Argentina, Capitulo 11, Art. 54).
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gaciones Legislativas del Senado de la Republica (2002), hace una
descripcion del proceso de reforma mexicano, el cual también habia
comenzado durante las crisis de 1970. En 1973 una nueva Ley Federal
de Educacion proclamaba la necesidad de una mayor actualizacion
de contenidos, apertura y flexibilidad. Entre 1976 y 1982 se diseno el
Plan Nacional de Educacion. Durante su vigencia, se inici6 la regiona-
lizacion de la Secretaria de Educacion Publica (SEP)® y la creacién de
las 31 delegaciones federales. Luego, el Plan Nacional de Desarrollo
(1982-1988), incluy6 un Programa Nacional de Educacidn, Cultura,
Recreacion y Deporte. La prédica de una modificacion estructural
acusando deficiencias en el sistema educativo ya se dejaba entrever.

El Programa para la Modernizacion Educativa (1989-1994) planted
de manera prioritaria el logro de un sistema educativo de mayor
calidad, en donde este ultimo término se asocia a las modificaciones
productivas y de mercado acaecidas recientemente. Establece como
el primer reto a batir a la descentralizacion del sistema con el fin
de ganar eficiencia. Asi, en 1992, el Gobierno Federal de México,
los 31 gobernadores de los estados de la Republica y el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE) suscribieron el
Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacion Bésica 'y
Normal (ANMEB)¢, a partir del cual el gobierno central transferiria a
los estados federales el manejo y control de sus respectivos sistemas
educativos. Del mismo modo que en Argentina, la transferencia de los
servicios se implementaria mediante acuerdos parciales entre el go-
bierno central y los respectivos gobiernos estatales. La gran diferencia
es que, en el caso mexicano, se detallarian en cada caso los recursos a
ser transferidos (montos de dinero, asi como recursos fisicos). Segun
Rogel y Aguado (2006), se tratd de una descentralizaciéon adminis-
trativa, simplificando la aplicacion de los recursos financieros que
comenzaron a entregarse globalmente a los gobiernos estatales, los
cuales, por ley, asumian el compromiso de aplicarlos exclusivamente
a la educacién. Lo cierto es que, recién a partir de 1998, las transfe-
rencias pasaron a ser automaticas. Hasta ese momento, se continud
con una centralizacion de hecho. El gobierno central se reservo para
si las atribuciones normativas y de evaluacion, y conservd la direccion
y operacidn de los planteles de educacion béasica y de formacion de
maestros en el Distrito Federal.

® La Secretaria de Educacion Publica (SEP) fue creada en 1921 con el objetivo de di-
gitalizar la centralizacién de la ensefianza y, en 1934, ciertas reformas constitucionales
dieron al Congreso Federal la facultad de distribuir, coordinar y unificar la educacion
publica en todo el pais, posicionandolo en materia educativa, por encima de los congresos
estatales. Esto da una muestra fehaciente de las tendencias unificadoras al inicio.

¢ EI ANMEB 1989-1994 contaba con nueve capitulos relativos a la educacidn basica,
la formacién de docentes, la educacion de adultos, la capacitacion para el trabajo, la
educacién media superior; la educacién superior, el postgrado y la investigacion, los
sistemas abiertos, la evaluacion, y los inmuebles educativos.
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Finalmente, el mismo afio en que se establecia la Ley Federal
de Educacion en Argentina, México promulgaba su Ley General de
Educacién. En clara respuesta a las exigencias internacionales de
evaluacion de la calidad educativa, mientras Argentina implementaba
su Sistema Nacional de Evaluacion, tiene origen en México el Centro
Nacional de Evaluacion para la Educacion Superior. En el 2002 se
crearia el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE)
(Carvallo, 2005).

IV. Resultados internos

Los procesos visualizados desde una optica macro, reflejados en
los diversos indicadores que permiten evaluar la evolucion del sistema
educativo, son el resultado de la conjuncion de multiples decisiones
individuales tomadas por los distintos actores del sistema. Desde el
punto de vista de los estudiantes, las transformaciones registradas sin
duda han impactado en los determinantes de sus estrategias, asi como
en sus logros en la escuela. Entre los determinantes se destacan tanto
los relacionados con las expectativas y aspiraciones de los jovenes,
como los involucrados en la factibilidad del acceso y la permanencia
educativa.

\Voigt (1982) sefiala que una persona que toma una decision se
apoya en un sinntimero de experiencias del pasado y del presente, en
permanente elaboracion. A partir de ellas realiza previsiones para el
futuro. Frente a la opcion de educarse, los individuos tendran aspira-
ciones y realizaran previsiones tanto con respecto a los resultados en
el ambito educativo, como con respecto a los resultados en el mercado
laboral. La historia familiar, la trayectoria educativa personal, la
experiencia y actitudes de los pares y los estimulos recibidos en el
hogar son cruciales para mantener viva la motivacion del estudiante.
Resultan también de importancia los factores institucionales o caracte-
risticas del ambiente escolar. Las practicas escolares pueden estimular
o desincentivar a los alumnos, en funcion de su adecuacion o no a
las necesidades y rasgos culturales de aquellos. Mé&xime, cuando la
escuela esta llamada a compensar las diferencias de origen sociofa-
miliar. En este sentido, practicas escolares no estimulantes podrian
ser doblemente perjudiciales.

Posiblemente, el factor mas reconocido como limitante sea la
existencia de costos en la decision de educarse, tanto directos como
de oportunidad. La incidencia de los mismos en cada individuo estara
determinada por su nivel socioecondmico, y por la ayuda que pueda
recibir por parte del Estado. Este puede contribuir a atenuar los costos
con politicas de oferta y de demanda de educacion.

Asi, ademas de las caracteristicas del contexto familiar (nivel
socioecondmico, clima educativo del hogar, estructura 0 composicion
familiar), las caracteristicas del contexto sociocultural (nivel socioeco-
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némico y educativo promedio de la region, incidencia de la violenciay
delincuencia juvenil, valores del grupo de pares, etc.) y de los atributos
propios del alumno (capacidad cognitiva, género, insercion laboral); la
literatura establece como condicionantes del acceso y la permanencia
en el sistema educativo a las caracteristicas del contexto institucional
educativo y el accionar del Estado. Todos estos factores se han visto
afectados por los procesos de cambio registrados en las economias
argentina y mexicana durante los afios 90.

Las repercusiones de los procesos de reforma educativa sobre los
resultados internos de los sistemas, en el marco de un contexto so-
cioecondmico en transformacion son, efectivamente, muy complejas.
En principio, puede afirmarse que, pese a las restricciones socioeco-
nomicas, las oportunidades de acceso al nivel educativo medio han
mejorado para el conjunto de ambas poblaciones. En el plano nacional
argentino, la tasa de escolarizacion de los adolescentes de 13 a 17 afios
ha registrado un aumento sostenido desde los afios 90. Segun datos
proporcionados por el CEDLAS, mientras que al principio de la década
cerca de un 80% de los jovenes asistia al colegio, para el afio 2006 esta
proporcion habia ascendido al 90%. Esta tendencia positiva se verificd
dentro de cada quintil de ingresos, reduciéndose las brechas entre los
distintos segmentos. Dicha situacion constituye, ciertamente, un logro
y un aspecto positivo a subrayar. En el caso mexicano, las cifras de
cobertura y eficiencia terminal aumentaron para la educacion basica
general’, como resultado de la prioridad asignada a dicho nivel por
sobre la educacion media superior y superior, y de la disminucién de
la presion demografica del grupo de 6 a 14 afios de edad. Se llevo a
cabo una importante reforma curricular de la primaria, una renovacion
del material bibliogréafico y de las técnicas de ensefianza, asi como de
evaluacion de la educacion.

Sin embargo, sigue habiendo deficiencias importantes. El mismo
gobierno mexicano reconoce que uno de los objetivos inconclusos ha
sido la universalizacion de la educacién primaria. El censo de 2000
mostrd que alrededor de un millén de nifios seguia fuera de la escuela
(Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica,
2002). En Argentina, la masificacion educativa se ha dado en forma
selectiva. Si bien la brecha entre los sectores mas ricos y mas pobres
se ha reducido, aun contintia presente: el CEDLAS informa que en el
afio 2006 un 15% de los jovenes pertenecientes al 20% mas pobre de
la poblacion no se encontraba escolarizado, frente a un minimo 2.2%
para el sector de mayores ingresos.

Al explorar la cuestion del acceso al nivel secundario, se descubre
un panorama aun menos favorable. Ademas de evidenciarse una se-
lectividad en el proceso de masificacion de la cobertura, la existencia
de dificultades cualitativas en el logro de los aprendizajes relativiza

" Incluye los primeros 9 afios que, en Argentina, se denominaron de Educacion General
Basica.
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la expansion cuantitativa expresada en mas afios de escolaridad.
México y Argentina han extendido la obligatoriedad a 12 y 13 afios,
respectivamente, tomando en consideracion el sistema de educacion
media superior. Pero la atencion que se presto en este nivel fue menor.
Habiendo antecedido la ley de financiamiento a la ley de reforma
educativa argentina, la extension en la matriculacion que produjo la
segunda no fue tenida en cuenta como gasto educativo creciente que
tendrian que afrontar las provincias. México, por su parte, carecié de
una reforma curricular en el nivel secundario y una redefinicion de la
educacion media superior.

Entre los problemas importantes que presentan las escuelas secun-
darias argentinas y mexicanas, se encuentran la dificultad de lograr
que los estudiantes permanezcan en el nivel correspondiente a su
edad, el ausentismo, y la desercion. En relacidn a estos aspectos, no
se han logrado avances significativos durante el periodo de interés.
Indicadores como la tasa de extraedad, la repitencia, el abandono
interanual y la tasa de egreso se han mantenido en los mismos niveles
o incluso se han visto deteriorados. Se observa que los jévenes menos
favorecidos en el plano socioeconémico son los que enfrentan mayores
dificultades en el colegio. Diversos estudios® sostienen que no se han
registrado variaciones significativas en los resultados de las pruebas de
evaluacion de la calidad. Una vez mas, se deja en evidencia la fuerte
incidencia del clima educativo y el nivel socioeconémico del hogar
en el rendimiento de los alumnos.

Aun reconociendo la dificultad de definir y medir en forma precisa
a la calidad educativa, se sefiala que existe consenso en que el aumento
de la matricula en Argentina ha contribuido a deteriorar la calidad de la
educacion que reciben los estudiantes secundarios (Filmus, 2001). Los
grupos de menor nivel socioecondmico parecen ser quienes enfrentan
mayores obstaculos, lo cual revela la existencia de una segmentacién
en el seno del sistema educativo®. Esta nocion indica que el sector se
encuentra fragmentado en circuitos de calidad diferenciada en los que
se ubican los estudiantes en funcion de su nivel socioeconémico de per-
tenencia, determinando distintas trayectorias educativas y post-egreso.
La existencia de disparidades en los resultados educativos se presenta
también entre las distintas regiones del pais, cuestion que ya se eviden-
ciaba anteriormente a la reforma y que la misma no logré superar®.

Para México, el trabajo realizado por Sandoval (2007: 38) plantea
que: “el hecho de que la inequidad en la distribucion de las oportu-
nidades de obtener rendimientos académicos satisfactorios, ademas

8 Pueden consultarse los Informes de Resultados ONE 2000 y 2003, publicados por el
Ministerio de Educacion de la Nacion Argentina. Para México, se recomienda la lectura
de Carvallo (2006) y Sandoval (2007)

° Al respecto, ver los trabajos de Filmus (2001), Fiszbein (1999), Llach y Schumacher
(2004), Sendén (2005)

0 pyede consultarse Feijoo et al. (2002) sobre datos del Sistema Federal de Indicadores
Educativos del Ministerio de Educacion de la Nacion
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de seguir existiendo, tienda a aumentar (...) aporta evidencia que
soporta la hipdtesis establecida (...) sobre la falta de pertinencia del
modelo educativo que esta siendo implementado en las escuelas con
contextos desfavorables, que ain con el refuerzo de algunos programas
compensatorios no ha contribuido a la reduccién de esta dimension
de la inequidad de oportunidades educativas”. El autor sostiene que,
si bien estos programas han ayudado a reducir las inequidades en las
oportunidades de acceso y permanencia, no han surtido los mismos
resultados en lo concerniente a la inequidad de las oportunidades de
obtener rendimientos académicos satisfactorios, lo cual se relaciona
con una brecha en la calidad de la ensefianza impartida.

En sintesis, pese al sostenido deterioro del contexto socioecondmi-
co, se ha verificado un proceso de masificacion el cual, si bien resultd
selectivo, permiti6 incorporar a nimeros crecientes de adolescentes
al nivel medio. Lamentablemente, la masificacion en términos cuan-
titativos ha sido diferenciada en términos cualitativos. Se evidencia
la persistencia de problemas de permanencia y terminalidad, y de
fuertes disparidades en los resultados entre las distintas regiones
del pais. Preocupan a su vez el deterioro general en la calidad de los
aprendizajes y la segmentacion del sistema educativo. Las barreras
estructurales atin no han sido superadas y el acceso igual y universal
sigue sin lograrse.

V. Nueva etapa de reforma y posibles dificultades

Recientemente, ha comenzado a gestarse un nuevo proceso de
reforma, en Argentina a partir de la promulgacion de dos nuevas leyes
en el afio 2006, en México desde el afio 2001 con el establecimiento
del nuevo Programa Nacional de Educacion (PNE) 2001 — 2006. A
la luz del andlisis realizado en torno a las politicas educativas de los
afios 90, es posible esbozar algunas implicancias o debilidades de la
nueva etapa iniciada.

Nuevamente en Argentina, antes que una ley que modificara la
estructura educativa, se formul6 una ley presupuestaria. La Ley de
Financiamiento, promulgada en el 2006, establece que el Gobierno
Nacional junto con los gobiernos provinciales deberan incrementar afio
a afio la inversion en educacion (en ese momento 4% del PBI) hasta
llegar, en el afio 2010, al 6% del PBI. El esfuerzo adicional recae, una
vez mas, en mayor medida sobre las jurisdicciones provinciales (60%
del incremento solicitado). En el 2001, el porcentaje destinado a edu-
cacion habia sido del 5%, Del mismo modo, Llach (2006) resalta que
la nueva Ley de Educacion Nacional fija una meta inferior a la fijada
por la Ley Federal, ya que si bien ambas estipulan una inversion del
6% del PBI, la nueva ley incluye la inversion en ciencia y tecnologia.

% Para datos del financiamiento de la educacion argentina, consultar Morduchowicz

(2002).
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En aquellos ejercicios fiscales donde no haya incremento del PBI o
sea muy pequefio, la meta anual debera adecuarse proporcionalmente
al incremento de la recaudacion.

El PNE mexicano, en materia de financiamiento, establece una
meta del 8% del PBI y propone criterios de distribucién con el objetivo
de disminuir las desigualdades regionales. Cuando tuvo comienzos
el proceso de reforma en el afio 1993, se aprovecharon los recursos
provenientes de la mejora econémica de principios de los noventa.
Pero los incrementos presupuestarios se vieron bruscamente detenidos
en 1995 a causa de una nueva crisis economica. Los niveles iniciales
de gasto educativo s6lo lograron recuperarse hacia el afio 2000, y fue
a partir del afio siguiente cuando algunos gobernadores comenzaron a
solicitar la reversion del proceso de federalizacion argumentando falta
de apoyo técnico y financiero por parte del estado central.

Como puede verse, en ambos casos los incrementos propuestos
se destinaran a ganar posiciones perdidas. Cabe aclarar que hablar
de porcentaje sobre PBI como un indicador de inversién quizas sea
demasiado precipitado, dada la alta volatilidad del producto en las
economias en desarrollo.

Con posterioridad a la promulgacion de la Ley de Financiamiento,
se promulga en Argentina la nueva Ley de Educacion Nacional, fijando
los fines y objetivos de la politica educativa. Reiteradamente, se hace
mencion al logro de los equilibrios regionales y la equidad social, y se
extiende la obligatoriedad a todo el nivel secundario (con una totalidad
de 13 afios de educacion basica). Si bien esto Gltimo constituye un ob-
jetivo loable, hay que tener en cuenta que establecer la obligatoriedad
por ley no implica su cumplimiento automatico. El costo de oportunidad
de educarse en lugar de ingresar al mercado laboral es muy alto para
los adolescentes de los deciles de menores ingresos.

De acuerdo a la nueva Ley de Educacion, es de preverse que la
matricula se incrementard, como sucedi6 en el periodo 1997— 001.
Esta extension deberia ser monitoreada cuidadosamente. Un rapido
crecimiento en la matricula acarrea problemas de infraestructura, re-
cursos humanos, financieros y fisicos, afecta negativamente la calidad
de la educacion y genera desigualdades en la posibilidad de acceso
al sistema. Lo que no se tiene en cuenta en esta ley, es de qué manera
se financiara esa matricula superior. Porque si el incremento anual
establecido hasta el afio 2010 es solamente para cubrir la matricula
creciente, no es ningun logro adicional. Para mejorar las condiciones
del sistema educativo no deberia hablarse de incrementos en el gasto
educativo, sino de una profundizacién*2del mismo.

Algunos de los limites que tuvo el proceso de descentralizacion
en México fueron reconocidos por el PNE. El mismo, consta de

2 Esto significa que la tasa de incremento en el gasto educativo deberia ser mayor
que la tasa de aumento en la matricula para poder hablar de mejoras verdaderas en el
sistema educativo.
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diferentes subprogramas para los distintos tipos educativos y, lejos
de prever los pedidos de los diferentes jefes de gobiernos federales,
promueve la culminacidn de la descentralizacion de la educacion media
y superior con diferentes estados de corresponsabilidad (Instituto de
Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica, 2002). Los
acuerdos entre los estados federales y el estado central permanecen
aun en discusion.

VI. Consideraciones finales

Los procesos de reforma educativa, llevados a cabo en medio de
crisis econdmicas, de financiamiento y sociales, llevaron a que los
resultados no fueran los esperados. En el caso de Argentina, se produjo
de manera veloz con el afan de solucionar rapidamente el problema
fiscal, transfiriendo el Estado Nacional responsabilidades pero no
recursos a las provincias, ni prestando la ayuda técnica requerida.
En Meéxico, segun Rogel y Aguado (2006), se observarian ciertas
paradojas a lo largo del proceso. Las delegaciones estatales creadas
conservarian una dependencia funcional de los 6rganos centrales
de la SEP, originando una mayor burocratizacion del sistema, con
estructuras superpuestas e inconexas. Por supuesto, al igual que en
Argentina, el peso del gobierno central sigui6 siendo excesivo; dado
el federalismo fiscal y la potestad del establecimiento de planes y
programas de estudio en todo el pais.

Si bien se registr6 una tendencia creciente en el gasto educa-
tivo, se trata de un gasto pro-ciclico que es reducido ante eventuales
crisis econdmicas. Asimismo, la dispersion de los niveles de gasto entre
las diferentes jurisdicciones permite imaginar su traduccion a resul-
tados regionales dispares en el desempefio. En Argentina, al basarse
el financiamiento en el sistema de coparticipacion, las desigualdades
intrinsecas de tal sistema se han transferido al sistema educativo. En
forma similar, la distribucion de los recursos en México no se establece
en los hechos por criterios objetivos sino por factores histdricos o de
negociacion gubernamental. En este sentido, a pesar de que se realice
una transferencia de ingresos a los estados federales independiente
para el sector educativo, puede establecerse un paralelismo con los
problemas que aquejan a la transferencia de recursos coparticipables
en Argentina, dado que los mismos también vienen determinados por
factores historicos y de poder de negociacion.

Una vez maés, las politicas aplicadas parecen no haber resuelto
los problemas de calidad y equidad, defectos endémicos en ambos
sistemas. En México al igual que en Argentina, se aprovecharon en
un principio los beneficios de la recuperacion econdmica. Pero a
partir de la crisis acontecida en 1994, los incrementos en el financia-
miento educativo se vieron bruscamente frenados y las disyuntivas
entre gobierno central y gobiernos federales reaparecieron con mayor
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fuerza. Las tensiones sindicales también han sido moneda corriente
en ambas naciones®.

Frente a la meta de garantizar el acceso universal a una educacion
basica de calidad, los logros han sido parciales. El éxito principal lo
constituye el haber avanzado en la direccion de incrementar la co-
bertura del nivel medio. No obstante, las deficiencias en el plano de
la retencién de los alumnos y de la calidad de la ensefianza ofrecida
relativizan los resultados en términos cuantitativos.

La realidad es que las descentralizaciones no han incluido recursos
especificos y que el poder de decision para ciertas cuestiones claves
ha permanecido en el gobierno nacional, dificultando el hecho de
que las peculiaridades de cada region sean tenidas en cuenta. Hay
quienes consideran que las limitaciones que enfrentaron los procesos
de descentralizacion han sido tan graves que deberia volverse atras
para que los gobiernos centrales enfrentasen los problemas actuales.
Parece, una vez mas, ser una tendencia latinoamericana “remendar
sobre lo hecho”.
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