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Resumen

Desde la Declaracion de ministros de educacion de paises iberoamericanos en Santa
Fe de Bogota, 4-6 de noviembre de 1992, la descentralizacién educativa ha sido un
tema recurrente de las reformas educativas en los pafses iberoamericanos, donde en
algunos de ellos las experiencias de descentralizacién antecedieron a esta Declaracién
y en otros fueron posteriores. Las reformas educativas desarrolladas en los dltimos
afios asociaron la descentralizaciéon educativa a la participacion social y la mejora de
la calidad educativa, entre otros temas. Este articulo aborda precisamente estos
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aspectos, interrogandose sobre qué tipo de descentralizacién estarfa vigente en
Bolivia, cudles serfan sus caracteristicas en cuanto a la participacion social y como
estarfa incidiendo en la calidad educativa. Se ha optado por un enfoque de analisis de
las micropoliticas y de las practicas sociales de los actores, apoyandose
metodolégicamente en dos estudios de caso: La Paz y Tarabuco (Bolivia). El articulo
sugiere que tanto las politicas de descentralizacién educativa como los enfoques
te6ricos de analisis desde las ciencias sociales han avanzado poco en explicar el
fenémeno de las relaciones sociales de poder a nivel local que afecta a la naturaleza
de cualquier proceso de descentralizacién, porque en los poderes centrales del
Estado persiste una hegemonia del enfoque gerencialista y una visién esencialmente
burocratica de la educacion.

Decentralization, Local Powers and Social Participation in Education in
Bolivia. The Cases of Tarabuco and La Paz (1997-2003)

Mario Yapu
Universidad para la Investigacion Estratégica en Bolivia, U-PIEB

Abstract

Since the Declaration of ministers of education of iberoamerican countries held in
Santa Fe de Bogota, November 4-6, 1992, the decentralization of education has been
a recurrent subject of educational reforms in Latin American countries, where in
some of them the experiences of decentralization have preceded said Declaration
while in others they have followed it. The educational reforms that have come about
within the last years associate the decentralization of education with social
participation and improvements in the quality of education, among other subjects.
This article discusses these topics, questioning what type of decentralization would
be effective in Bolivia, which would be the characteristics of social participation and
how it is affecting the quality of education. The analysis is done using a
micropolitical approach and its emphasis is on the social practices of the actors (i.e.,
local authorities, teachers and parents), grounding its methodology in two case
studies: La Paz and Tarabuco (Bolivia). It is suggested that policies of education
decentralization and theoretical social sciences approaches have not been successful
in explaining the phenomenon of social relations of power at the local level that
affects the nature of any decentralization process, because at the core of State power
there is a hegemonic dominance of the managerial approach and a vision of
education that is essentially bureaucratic.

Las politicas de descentralizacién de los dltimos afios se definen como estrategias
innovadoras y necesarias para mejorar la educacién en diversos paises industrializados,
latinoamericanos y en Bolivia. Los especialistas consideran que se trata de un escenario duradero.
Para Bolivia, cabe recordar, la experiencia de descentralizacién o municipalizacién no es nueva ni
puede ser, a priori, suficiente para mejorar la calidad educativa. Ya fines del siglo XIX, entre los afios
18721898 (Martinez, 2000), el Estado boliviano, a través de la Ley de Libertad de Ensenanza del 15
de enero de 1874, dej6 la educacion a cargo de las parroquias, entidades privadas y municipios. El
tema de la participacion social tampoco es nuevo. Las experiencias de la escuela nueva, la escuela
activa y la educacion popular, desarrolladas desde fines del siglo XIX—en paralelo a la politica
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oficial de la escolarizacién, —ilustran el esfuerzo de hacer participe a los educandos y la comunidad
en la labor educativa. Lo especifico del tema es que con la nueva politica educativa (NPE), el
discurso de participacion social fue asumido por el propio Estado, reflejado en la ley de participacion
popular y la ley de reforma educativa y sus reglamentos de 1994. Aun cuando la nocién de
participacion popular no deja de ser contradictoria en un contexto econémico de libre mercado y de
competencia.

Los conceptos de descentralizacion y participacion social en educacion se abordan en este
texto como dos aspectos esenciales de la dimensién politica escolar: las formas y las practicas de
decision; conflictos y distribucién del poder. Sabemos que ambos conceptos no tienen relacion
directa pero son afines a la accion politica escolar. Atafien a la presencia de los actores en la escena
escolar, toma de decisiones, delegacién de poderes, mecanismos de participacion, logro de
consensos y deliberacion, gestion y liderazgo, control, etc. En esta relacion se destaca la tension
entre el significado de la participacion de los actores y el alcance de la delegacién de poderes. Tal vez
por esta razon las reformas educativas de América Latina los han tratado como temas afines, sin
mucho analisis profundizado, tratando de explicar mas bien las practicas de descentralizacién a
través de la diversidad de objetivos, y estableciendo tipologias que van desde aspectos econdémicos y
financieros hasta dominios simbélicos de apropiacién del poder local por parte de los actores.

En ese marco, el presente texto pretende aportar elementos conceptuales sobre el tema y
reflejar los avances de la reforma educativa en cuanto se refiere a la participacion social y el
desarrollo del poder local, a la luz de las experiencias de descentralizaciéon en América Latina. El
trabajo trata de responder a dos tipos de interrogantes. Las unas son practicas, se refieren a la
aplicacion de una politica educativa que enfatiza la participacion de los padres de familia en los
quehaceres de la escuela: ¢Para qué participan los padres de familia? ;para mejorar la relacion
ensefanza y aprendizaje? ;como pueden hacerlo si los docentes estiman que ellos no son
competentes en temas curriculares? ¢participan para controlar el proceso ensefianza—aprendizaje?
¢como se puede conjugar el concepto de democracia y libertad de trabajo de los docentes con el
control que ejercen los padres de familia? ¢participan los padres para ser co-responsables de la
educacion? gse trata realmente de una participacion efectiva? sen qué consistirfa esta idear?

El otro tipo de interrogantes aborda lo siguiente: ;En qué consiste la descentralizaciéon? ¢cual
es su relaciéon con la participacién social? scémo la descentralizacion aplicada y discutida por los
especialistas del tema es conceptualizada principalmente como un tema técnico—administrativo? ¢se
trata de una estrategia de regulacién del Estado actual en sus nuevas formas de gobernar?

Metodologia de Investigacion

Los datos de este trabajo fueron producidos en dos contextos, en dos momentos y mediante
métodos distintos, pero bajo un mismo marco politico de la reforma educativa boliviana: la ley 1565
de 7 de julio de 1994, la cual promovié la descentralizacion educativa hacia los municipios y distritos,
ademas de la participacion de los padres de familia.

El primer estudio fue realizado en un distrito educativo rural de Tarabuco ubicado en el
departamento de Chuquisaca al sur—este de Bolivia. La investigacion se realizé en 1997 como parte
de un proyecto de investigacién sobre la socializacién de nifios en escuelas rurales y la formacion
docente. El enfoque de este estudio cuali—cuantitativo sobre la micropolitica educativa fue motivo
para considerar el aspecto de gestion institucional escolar en el que se observé la participacion de los
padres de familia en reuniones y se entrevisto a directores distritales, directores de nicleo—una
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organizacion del sistema educativo boliviano, especialmente en areas rurales', —y a los
representantes de padres de familia o juntas escolares de los distritos y de los nticleos’. Los afios
1995-1997 fueron marcados por el inicio de la aplicacion de la reforma educativa, especialmente en
areas rurales. Se reorganizaron los distritos y los nucleos educativos con el correspondiente cambio
de autoridades escolares. En ese contexto, las técnicas de recoleccion de datos fueron las entrevistas,
la observacién y la aplicacion de cuestionarios a directores y docentes. En este texto nos basamos
principalmente en los resultados de las entrevistas y observaciones (Yapu & Torrico, 1999).

El segundo estudio es producto de una investigaciéon diferente que por su historia, no
siempre premeditada ni intencional, se aproxima a una zwestigacion-accion cuya sistematizacion y
reflexiones presentamos en esta ocasion. Se refiere a la experiencia de la aplicacion de la reforma
educativa en el municipio de La Paz, un centro urbano donde la reforma llegd tardiamente. Hacia
1999 recién habia iniciado la reorganizaciéon de nucleos educativos o redes educativas en la ciudad de
La Paz. Es en ese momento que la segunda investigacion se desarrolld a través de la participacion
directa’ en la conformacién de nuevas redes educativas, el apoyo a la conformacién de juntas
escolares, la capacitacién de directores en gestion escolar, la capacitaciéon de docentes en el nuevo
enfoque curricular de la politica educativa nacional, etc. Los medios privilegiados de investigacion
fueron los talleres y las evaluaciones por taller y anuales, llevados a cabo durante los afios 2000 y
2001. A los resultados de estas actividades se complement6 con entrevistas a directores distritales y
al director departamental de educacién. Finalmente, se obtuvo la sistematizacion de experiencia
correspondiente a la gestion 2003, realizada por Carmen Rosa Huanta (2004), dando continuidad a la
politica educativa en el Municipio de La Paz",

Descentralizacion y Participacion Social. Objeto de Estudio

La amplia literatura existente acerca la descentralizacion educativa y la participacién social en
educacion define comunmente este concepto como la delegacion de funciones, responsabilidades y
tareas administrativas del nivel nacional a los niveles intermedios o departamentales y locales o
municipales, distritales, incluso, en algunos casos, a las unidades educativas (Di Gropello, 1999;
Winkler, 1997 & 2000). Esta tendencia se ilustra en las publicaciones afines al Programa de
Promocion de la Reforma Educativa en América Latina (PREAL), Banco Interamericano de

! La nocién de nucleo escolar viene desde la década de los afios 1930 cuando comenzaron las
experiencias de las escuelas indigenales de Warisata (La Paz) y otros departamentos del pais. Actualmente, se
sostiene que el modelo nuclear de la organizacién escolar no aparecié en Warisata con el trabajo de Elizardo
Pérez, sino en Caiza D. Potosi, cuando Raudl Pérez, hermano de Elizardo, organizé sus unidades educativas
indigenas en torno a la escuela de Caiza D. como testimonia Ana Pérez, hija de Radl Pérez.

2 Esta investigacion fue apoyada por el Programa de Investigacién Estratégica en Bolivia (PIEB).
Parte de los datos retomados aqui fueron presentados en un capitulo del Informe Final en 1999, pero no fueron
publicados. Al PIEB y a las personas que participaron en la investigacién: Cassandra Torrico, Carmen
Terceros, Nery Fuertes, David Gamboa y Arturo Aliaga, expresamos nuestro agradecimiento.

3 Durante los afios 2000-2002, el autor fue responsable de la reforma educativa en el Municipio de La
Paz; por consiguiente particip6 o, en todo caso, conocié de cerca las formas de decisién de los padres de
familia, los directores distritales y los directores de redes educativas, igualmente establecié las relaciones con el
Ministerio de Educacién a nivel nacional.

4 En la experiencia de la investigacién de La Paz participaron muchas personas y autoridades
educativas entre 2000 y 2003 a quienes expresamos nuestra gratitud. Especialmente agradecemos a Carmen
Rosa Huanca de la Direccién Municipal de Educacién quien muy amablemente acept6 realizar la
sistematizacién del afio 2003 y permiti6 usar su trabajo para este texto.
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Desarrollo (BID) y Banco Mundial (BM), que prosiguen la agenda de temas planteados en la Revista
Tberoamericana de Edncacion en sus numeros 3 y 4 de fines del afio 1993 y principios de 1994,
respectivamente. En cambio existe otra tendencia que aborda el tema desde el punto de vista critico,
politico y econémico, poniendo al centro de su analisis los sistemas de regulacion del poder, los
procesos de dominacién de los cuales es parte la escuela, cuyo icono de poder es el mismo Estado,
impregnado en la ideologia de mercado y globalizacién. En esta corriente se alinean los
investigadores neomarxistas e institucionalistas criticos (Popkewitz, 1994a & 1994b; Pereyra, 1996;
Whitty, Power & Halpin, [1998] 1999; Morrow & Torres, 2002).

Cerca de esta dltima tendencia, replanteando la vision tradicional del Estado y sus estudios
sociolégicos y politicos, el presente estudio analiza las politicas educativas, especialmente la
descentralizacién y participacion social, partiendo del punto de vista de los nuevos estudios de poder y
politica provenientes de la antropologia y etnografia del poder que ofrecen instrumentos de
interpretacion mucho mas complejos y pertinentes a las experiencias y dinamicas sociales y
educativas actuales. Se propone un abordaje combinado entre la corriente neomarxista que hace una
critica del Estado y la produccién de aparatos normativos incluida la justicia, la teorfa de la practica
como una construcciéon de conocimientos y de clases sociales y lo que, en los ultimos afios, viene
explorando el campo de la micropolitica escolar (Bourdieu, [1972] 2000; Foucault, 1975; Ball, 1994a
& 1994b; Carr, 1999; Chaiklin & Lave, 2001; Yapu & Torrico, 2003; Yapu, 2003). Esto debido a que
el tema de descentralizacion educativa y de participacion social no es la solucion directa a los
problemas de dominacién social y escolar producida y reproducida permanentemente porque no hay
una relacién simple entre esas practicas y la lucha contra la dominacioén, a la que persiste asociada la
desigualdad y la inequidad social (Whitty, Power & Halpin, [1998] 1999).

Ademas, los informes de los especialistas en el tema no esclarecen las relaciones sociales de
poder a nivel local, no muestran como se produce y reproduce la autoridad, el liderazgo y la
participacion en sociedades y culturas indigenas. Al contrario, ellos contindan imponiendo una
forma peculiar de gestionar el poder y la participacion social, priorizando una racionalidad
responsabilizante muy propia de la sociedad moderna y urbana’. Por eso vale la pena explorar otro
enfoque de anlisis capaz de explicar los problemas que se generan en las practicas de
descentralizacion, las relaciones entre lo nacional y lo local, el manejo de espacios y tiempos sociales
y escolares particulares y generales, etc. El enfoque adoptado plantea un analisis de la politica social y
educativa desde la micropolitica y/o geopolitica escolar, desde la politica de conocimientos y de
sujetos, ya que la descentralizacion politica y educativa implica una movilizacién demografica, una
percepcién y uso de espacios de poder diferentes (geografia social y politica diferente), la gestion de
tiempos y ritmos diversos, formas y niveles de decisioén distintos, percepcion y practica de relaciones
sociales y culturales conflictivas vinculadas a pequefios grupos, etc. En ese sentido se puede mostrar
que los intereses de poder no cambian de naturaleza completamente cuando se estudian al nivel local
y mas proximos a los propios actores. El mundo local es casi tan complejo como el nivel nacional.

5 Las investigaciones antropoldgicas, de sociologia rural y antropologia politica muestran diferentes
formas de construir las relaciones de poder y que no hay una sola forma de concebir y construir la autoridad.
Por ejemplo, es conocido el sistema rotativo de autoridad y su sentido de servicio en las comunidades rurales
bolivianas. Asi, dentro de los sindicatos agrarios el proceso de devenir autoridad maxima de la organizacién
implica el cumplimiento de una serie de criterios y no representa un proceso corto y simple (Yapu & Torrico,
2003). Algunas investigaciones han destacado la participacion y aporte de las comunidades rurales recurriendo
al uso del concepto de “capital social” (Kliksberg & Tomassini, 2000; Atria & Siles, 2003). Sin embargo, esta
propuesta debe ser analizada a la luz del aporte de los estudios de Pierre Bourdieu quien fue el primero en
usar este concepto en sociologia y que muy rapidamente se lo ha olvidado o se lo ha sometido al fervor de la
aplicacion de las politicas sociales de los afios 90 (Bevort & Lallement, 20006).
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Desde este punto de vista, es pertinente interrogarse sobre el sentido de la descentralizacion
educativa.

La Naturaleza Politica del Problema

Hay que comenzar recordando que la educacion en los Estados modernos esta relacionada a
la escolarizacion como procesos de seleccion, organizacion y control de conocimientos en torno a la
formacion de sujetos con capacidades técnicas, instrumentos, destrezas y una serie de valores
sociales desarrollados en espacios y tiempos determinados por el Estado como espacios publicos.
Dichos procesos estan de una u otra forma relacionados con la division social y técnica del trabajo
especifica a la evoluciéon de la sociedad moderna y, por tanto, igualmente a la concepciéon del sujeto
en ella (Bowles & Gintis, 1986; Lundgren, 1997). En ese sentido, la descentralizacion y la
participacion social constituyen estrategias politicas, pues las politicas educativas, centralistas o no,
participativas o no, siempre ponen en juego la relacién entre actores que deciden y ejecutan, entre
los que producen normas y los que las cumplen, los que asumen autoridad y los que deben
someterse. A menudo, estas politicas, por la tradicion centralista de los Estados—Nacién modernos,
como es el caso de Bolivia, han ido de lo nacional a lo regional (“subnacional” han denominado
otros) y lo local, con matices diferentes en los Estados Federales y descentralizados. Sin embargo,
con frecuencia se ha simplificado su concepcién y accion a dimensiones administrativas (burocracia
y formas de gestion), politicas (participaciéon y autonomias) y financieras (disminucion de gastos
publicos), dejando de lado la complejidad politica a nivel local que conlleva a tomar en cuenta la
ensefanza y aprendizaje escolar, los tipos de conocimiento que las escuelas deben impartir, la
definicion de los propios sujetos a partir de las culturas locales, los criterios de calidad que emergen
de estas culturas, la participacion de los padres de familia de esas comunidades, etc.

De esta manera, en torno a la educacién como politica de conocimientos y de formacion de
sujetos, se estructuran diversas estrategias institucionales y relaciones de poder donde los actores,
con normas y creencias simbolicas divergentes, compiten y pretenden hacer valer sus intereses.
Situacién que a menudo los grupos sociales en el poder deniegan u ocultan. Difunden discursos
particulares como discursos universales. De ahi que estos hechos politicos se convierten en simples
hechos administrativos que se sancionan como decisiones que los subalternos deben aplicar y hacer
cumplir las leyes y reglamentos determinados por los grupos sociales en el poder. Se trata de una
vision gerencialista y burocratica del Estado que descuida la naturaleza conflictiva de las practicas
sociales locales y exime artificialmente de la naturaleza politica y conflictiva de la gestion institucional
a los distritos, nucleos educativos, y al municipio.

Sin embargo, como lo sugirié Popkewitz, la historia de las politicas educativas muestra
diversas formas de centralizar o descentralizar los sistemas escolares y las formas de hacer participar
o no alos actores en el quehacer escolar como parte de las practicas regulatorias de los Estados
modernos (Popkewitz, 1994a; Whitty, Power & Halpin, [1998] 1999). Hipétesis que en nuestras
propias investigaciones (Yapu & Torrico, 2003; Yapu, 2003) hemos tratado de fundamentar mejor.
Hemos descrito los enlaces entre lo nacional y lo local, y a este nivel, entre lo institucional y sus
contextos. En ningun caso las practicas escolares locales fueron el reflejo de la politica nacional, al
contrario expresaban escenarios conflictivos y tensiones de poder propias de las relaciones sociales
de convivencia local, resultado que puede ser afin al punto de vista de analisis de la teoria de las
practicas sociales (Bourdieu, [1972] 2000 & 1980; Ball, 1994a; Chaiklin & Lave, 2001; Carr, 1999).

Las reformas educativas de los ultimos treinta afios, en la mayoria de los casos, han
planteado como uno de sus temas centrales la participacion social y el fortalecimiento de los poderes
locales (Navarro, Carnoy & Moura Castro, 2000). Han tratado de delegar responsabilidades a las
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autoridades locales (consejos locales), a las instituciones educativas, e inclusive, al colegiado de
docentes, como sucedi6 con las reformas educativas europeas a principios de los afios 70 (OCDE,
1972 & 1979). Las reformas han promovido una nueva visién de actores y espacios sociales locales
respecto al Estado central como una estructura de poder y normativa que no respondi6 a las
necesidades de formacién y logro de competencias educativas. Los actores se han valorado desde su
condicion activa y productiva social y culturalmente, no sélo como una correa reproductiva tal como
fue vista desde un cierto marxismo mecanicista. Al respecto, un momento importante de
cuestionamiento y de reformas en los sistemas educativos centralistas de los paises industrializados
de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) fue cuando a fines de los
afios 60 y primera mitad de la década de los 70 se produjeron reformas importantes en los colegios
secundarios con comprehensive school en Inglaterra, Colegio sinico en Francia, enseianza renovada en Bélgica,
etc. (Yapu, 1994; Pereyra et al., 1996). Estas reformas fueron acompanadas de debates intelectuales y
practicas delegativas de poder que iban desde la administracién central a los poderes locales, incluso,
se transfirieron responsabilidades a los docentes de las propias instituciones educativas. Los centros
educativos fueron valorados como espacios de innovacioén con relativa autonomia.

En América Latina, Bolivia incluida, este periodo se caracterizoé igualmente por notorios
movimientos pedagdgicos. La educacién popular y liberadora, emblematizada en la Pedagogia de/
Oprimido de Paulo Freire fue uno de estos casos, con variados impactos en intelectuales
latinoamericanos y norteamericanos. En Bolivia, el impacto llegé mediante un sector de la Iglesia
que promovia la educacién popular, especialmente, para adultos. Los intelectuales comprometidos
con esta linea criticaron la educacién tradicional de entonces como memoristica, autoritatia y
burocratica. Fenémeno que no fue muy diferente de lo que sucedia en otros paises latinoamericanos.
En Estados Unidos, las ideas de Freire hasta la actualidad tienen repercusiones en el grupo de
intelectuales universitarios que asumen la ideologfa emancipatoria en la corriente denominada
“pedagogia radical”, entre cuyos representantes podemos mencionar a Henry Giroux y Peter
McLaren (Giroux, 1995 & 2003; McLaren, 1995; Torres, 2002). Esta corriente critica de la pedagogia
no habla de descentralizacién educativa como tal. Aqui, lo que el Estado hace aparece a menudo
confundido con reflexiones abstractas sobre el Estado. Mas bien, pone en juego la concepcion del
sujeto, la conciencia critica y politica del pueblo, el multiculturalismo, las ideologfas modernas y
postmodernas, los temas de género y de racismo, etc. Para ellos el desarrollo de la conciencia critica
y transformadora es un criterio intrinseco de la visiéon educativa como politica y practica cultural,
donde la “descentralizacién educativa” no es un concepto pivote, a diferencia de “participacion
social” como indicio de la agentividad del sujeto, de tal manera que la delegacion de poder a los
propios sujetos no seria otra cosa que permitir ejercer su atributo “natural” como sujetos.

El debate de los afios 1980 y 90 es diferente. Las relaciones sociales de produccién material y
cultural han cambiado profundamente. Después de varios afios de tension se han tenido que admitir
las limitaciones estructurales del pleno empleo o la dificil relacién directa entre formacién y empleo.
Este tema se ha investigado mucho en Europa y se han creado revistas especializadas como la
Formation Emploi del CEREQ (Centre d Etudes et de Recherches sur les Qualifications) para tratatlo.
Después de casi 20 anos de investigacion parece estar claro que no hay una relacion simple entre
formacion y empleo, ni que la formacién garantice el ingreso a un determinado tipo de empleo.
Varios estudios han sugerido ver esta relacion como un largo proceso de transicion hacia el mundo
laboral: se ha hablado entonces de socializacion laboral o profesional. Lo cual no ha liberado a la
escuela de ser aun el foco de muchas criticas.

En ese contexto, la sociedad moderna y post-industrial ha perdido gradualmente la ilusion de
continuar con la ideologfa del Estado benefactor. Asi, las transformaciones estructurales de la década
pasada en América Latina han tenido que aceptar el efecto de la globalizacién, cuyo eje discursivo de
la descentralizaciéon educativa y la participacién social introdujo con fuerza los criterios de eficiencia
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y eficacia institucional, la rendicién de cuentas, la evaluacion por resultados. En la version mercantil
de la escuela se hablé de la demanda escolar como clientes y consumidores donde los padres de
familia deben ser participes responsables o co-responsables. De esta forma emergié nuevamente la
hegemonia de la racionalidad técnica y economicista, reconfigurando una nueva relaciéon entre
Estado, escuela y sociedad, es decir, una nueva relacion social democratica que ha dejado al margen
aquel sujeto emancipatorio de los afios 60 y 70.

América Latina: los Vaivenes de Descentralizacion y Participacion Social

En ese marco, desde mediados de la década de los anos 80, la descentralizaciéon educativa en
América Latina ha sido un tema importante en las politicas nacionales de varios paises tales como
Chile (1977-1990), Brasil (1984), Argentina (1989-1993), México ([1973], 1989-1993), Colombia
(1986-1991), Pera (1985, 1987, 1988) (Malpica, 1994; Novick de Senén, 1994; Iguifiiz & del Castillo,
1995), como presenta la Revista 1beroamericana de Educacion de la Organizacién de Estados
Iberoamericanos (OEI) en sus nimeros 3 y 4. La introduccién del nimero 4 de 1994 retoma las
ideas de la Conferencia de Ministros de Educacion de la region (noviembre, 1992) que habia
ratificado la:

Voluntad politica de gobiernos iberoamericanos de poner en practica o de explorar
las posibilidades de la descentralizacién educativa como herramienta para lograr
sistemas educativos mas eficientes, que aseguraran una mayor calidad de la educacion
y que cumplieran con los principios de justicia social y de equidad, facilitando la
igualdad de oportunidades en el acceso y la permanencia en el sistema a todos los
ciudadanos sin distincion de ningan tipo (Revista Iberoamericana de Educaciin, No 4,
1994: 10).

Este discurso de descentralizacion educativa se expresa de manera menos elaborada en
Bolivia, aunque existen avances importantes con la dotacién de las diferentes leyes y reglamentos
acerca de la “reforma educativa”, “participacién popular”, “municipalidades” y “descentralizacién
administrativa”. Tema al que nos dedicamos precisamente en este documento’.

La cita anterior refleja los criterios generales de analisis de la descentralizacién educativa. Sus
propositos indican mejorar la “calidad educativa”, “eficiencia”, “justicia social”, “equidad”, “igualdad
de oportunidades de acceso y permanencia” de los ciudadanos, aunque, después de mas de una
década de aplicacion de politicas educativas descentralizantes no se conocen sus impactos, solamente
hay descripciones de experiencias y elaboracion de tipologias (Hanson; 1997; Di Gropello, 1999;
Winkler, 1997; Machado, 2001).

Como dijimos al inicio de este texto, las politicas de descentralizacion educativa no se basan

en estudios detallados sobre las relaciones de poder en nuestras sociedades, particularmente, como la

¢ Después de la elaboracién de este articulo, se publicé un estudio sobre descentralizaciéon en Bolivia,
cuya resefla tematica y resultados no difieren fundamentalmente de las ideas sostenidas en este documento,
aun cuando su enfoque y objetivo son distintos (Bejarano, Salazar & Nina, 20006). El estudio trata de manera
conjunta el tema de descentralizacion educativa y participacién social. Concluye afirmando que en Bolivia la
politica educativa no esta en proceso de “descentralizacién” sino de “desconcentraciéon” administrativa de la
educacion. Existen indicadores que ilustran la mejora en la atencién de los servicios escolares como la
cobertura, disminucién de la desercién, etc.; que la participacioén social ha incorporado a los padres de familia
y en ciertos casos ha forzado la participacién de los municipios. A nivel de las prefecturas, la delegacion de
funciones no fue apoyada con los recursos financieros; finalmente, aun esta pendiente conocer la relacién
entre la descentralizacion y la calidad educativa.
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boliviana donde se entrecruzan diversas formas sociales, productivas y culturales de convivencia que
configuran una sociedad muy peculiar entre lo moderno y lo pre-moderno’. Estas politicas asumen
el Estado—Nacion en su constitucion formal, de tal manera que solamente llegan a reiterar la crisis
del Estado benefactor y, en el caso de Bolivia, la crisis del Estado nacional y centralista generado
desde 1952. No analizan los grupos de poder en los Estados, y menos en los niveles intermedios,
micro o locales. Abandonan rapidamente el hecho de que la educacién compromete diversos
intereses sociales y no es simplemente un asunto administrativo y gerencial. Si asi fuera, no se explica
coémo en mas de 50 afos de politicas educativas centralistas del pafs, postulando el mismo discurso
de hoy—ampliar la cobertura, reducir la desercion y las repitencias, mejorar la calidad educativa, etc.,
hayan tenido resultados tan “deficientes”, diagnosticados al inicio de la reforma educativa de 1994.

Creemos que estas politicas tienen un matiz eminentemente gerencial y técnico. Y, mientras
no se asuma la educacion en toda su complejidad social, cultural, econémica y politica en torno a la
cual se despliegan intereses y expectativas diferentes si no opuestas, sobre todo en paises
multiculturales y plurilingties como Bolivia—con larga historia de dominacién y discriminacién
interna—, el contenido de la descentralizacién no dejara de provocar malos entendidos semanticos y
pragmaticos. Pues las mas de 35 culturas originarias y dominadas por décadas, producen y
reproducen légicas distintas de conocimiento y escolarizacién; develan diversas formas de valoracion
de “personas” y “profesionales”, cuyas caracteristicas se resumen en competencias cognoscitivas
entrafiablemente ligadas a la formacion de personas socialmente construidas (Yapu & Torrico, 2003),
competencias necesarias y suficientes para desenvolverse (implica la traduccion en procesos #enicos y
los saber-hacer) en una “sociedad abierta” y asediada de sus “enemigos”, para referirnos al filésofo
liberal Karl Popper. Bolivia es parte de esta sociedad liberal y globalizada. Es un pais complejo e
hibrido en sus relaciones sociales, descrito por el intelectual boliviano René Zabaleta Mercado como
un pais abigarrado. Actualmente, continta debatiéndose entre relaciones sociales premodernas y
modernas® donde cada uno de sus actores pretende hacer valer su visién social como “verdad”. Este
hecho se ilustra en los debates del periodo preparatorio al Congreso Nacional de Educaciéon—
iniciado desde principios de 2004—y en el propio Congtreso realizado en julio de 2006. Los debates
fueron animados por bloques sociales de indigenas, el gremio del magisterio, los representantes del
Gobierno Nacional, la empresa privada, la Iglesia, etc., siendo uno de los temas de discusion la
descentralizacién educativa y la participacion social.

En esta diversidad de actores y posiciones hay que interrogarse sobre los “consensos”
sociales y politicos en torno al desarrollo de la educacion—incluyendo la ley 1565 de la reforma
educativa en su vertiente descentralizante y participativa—, porque el desplazamiento de lo nacional
a lo local no es univoco ni lineal. En América Latina, como describe el Balance de los 20 asios de/
Proyecto Principal de Educacion en Ameérica Latina y el Caribe (UNESCO, 2001), el cambio ha tomado mas

7 Existen intelectuales dentro del actual gobierno de Evo Morales que no dudan en plantear
economias comunitarias, formas de gestion de poder local bajo el sistema de ay//us como rotacién de servicios,
institucién de ritos tradicionales en todos los eventos nacionales e incluso cambiar la bandera boliviana por la
wiphala, un emblema que los indigenas han construido y apropiado como suyo.

8 Esta relacién moderna y premoderna en la sociedad boliviana fue evocada en varias oportunidades
por Garcia Linera, Vice-presidente actual de la reptblica. El representa una corriente intelectual de izquierda
radical que no duda en aprovechar al maximo las ventajas que el sistema liberal puede otorgar a la visién
comunitaria de la sociedad. El debate actual sobre la premodernidad, modernidad y postmodernidad sigue
siendo tan diverso y confuso que hace treinta afios, cuando la propia sociedad occidental autodefinida como
moderna, iniciaba su auto-cuestionamiento y abria sus reflexiones hacia el “otro” premoderno o para-
moderno que fue su objeto natural del proceso colonizatorio. Y Bolivia con el resurgimiento, presencia e
interaccién de mas de 35 etnias y culturas que los Censos Nacionales estan ayudando a precisar, es el reflejo,
ciertamente, de un pais complejo.
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de dos décadas, donde el contenido ha evolucionado desde una situacion centralizada que busca
“desconcentrar” algunas funciones hasta una posicion que sostiene las autonomias institucionales o
de la escuela, es decir, desde una vision mas técnica hasta otra mas politica y participativa.

Segun especialistas del tema (Malpica, 1994; UNESCO, 2001; Di Gropello, 1999; Gajardo,
1999; Winkler, 1997 & 2000), la descentralizacion educativa en América Latina respondié a diversos
problemas econémicos y financieros, politicos y administrativos, sociales, culturales y pedagogicos.
Algunos de estos problemas son: las tensiones y conflictos sociales y politicos, por ejemplo, entre los
grupos de elite—desinteresados en la educacion publica—, lo que supondria que la descentralizacion
vaya ligada a la justicia social; la crisis econémica y fiscal en diversos paises, donde el fortalecimiento
institucional debfa ir acompanado de eficiencia administrativa y financiera; la pobreza y la exclusion
social y cultural fruto de mas de 30 afios de vigencia de los Estados—Nacién que no lograron integrar
la diversidad de la poblacién en la mayoria de los paises (Bolivia es un ejemplo revelador); la
desigualdad en la distribucion de ingresos, resultado de la vigencia de un Estado benefactor que no
hizo efectiva la equidad social, respecto al cual la descentralizaciéon conllevarfa nuevas formas de
redistribucién social y de oportunidades; el agotamiento de los modelos de desarrollo centrados en
los Estados—Nacion, razon por la cual la descentralizacion se acompana de un discurso
modernizante del Estado actual; los programas de ajustes y reestructuracién econémica han afectado
a las reformas sectoriales, entre una de las politicas sociales esta la educaciéon (Malpica, 1994;
Hanson, 1997). En fin, se ha insistido en que el sistema administrativo de la educacion es
burocratico, centralista e ineficiente’.

Estos problemas no ponen en relieve lo curricular ni los aprendizajes, aunque las
evaluaciones esperan que la descentralizacion educativa mejore la calidad de aprendizajes y su
contextualizacién, como un documento de la UNESCO destacé en el ano 2001. Entre los ocho
objetivos de descentralizacién mencionados por Mark Hanson (1997), solamente el dltimo
corresponde a lo curricular y los aprendizajes. El resto se refiere a temas como la aceleracion del
crecimiento econémico, eficiencia administrativa, responsabilidad financiera, mayor democratizacion
y legitimacién del Estado, mayor control en las escuelas, ingreso a la 16gica de mercado con el
fomento de competencia entre escuelas, neutralizaciéon de centros de poder generando otros (pp. 6-
7). Si esto es cierto, confirma la hipétesis de que las politicas de descentralizacién y participacion
social son esencialmente de naturaleza politica, econémica y financiera, y no tanto pedagogica. En
ese sentido, se admite comunmente que éstas obedecen a consideraciones ideolégicas, politicas,

9 Existen muchas otras tensiones que circunscriben el problema de descentralizacién. Por ejemplo:
lentitud/agilidad administrativa; dependencia/autonomia administrativa; desatrollo heterénomo/desatrollo
enddgeno; burocratizacién/des-burocratizacién; regulacién/desregulacién; ineficiencia/eficiencia
(administrativa, econémica y pedagégica); inequidad/equidad; estatizacién/federalizacién; imposicién de
normas/gestién de conflictos; crisis de los Estados—gobiernos/gobernabilidad; identidad nacional/identidad
regional y local; concepcién de una pedagogia homogeneizante/innovacién pedagdgica diferenciada;
dependencia de ensefianza/libertad de ensefianza; baja calidad de la educacién/mejora de la calidad educativa;
mas Estado/menos Estado; escuelas dependientes del Ministetio de la Educacién/Ministetio sin escuelas;
tecursos centralizados en y via el Estado/movilizacién de recursos via los podetes locales; sistema
estatista/descentralizacién via municipalizacién; educacion sin participacién/educacién con participacién
social; educacién sin relevancia al contexto cultural y nacional/pertinencia y relevancia del curticulo;
competencia y control total del Estado/privatizacién o intervencién de otros sectores de la sociedad;
irracionalidad econémica, financiera y en recursos humanos/racionalizacién; 16gica administrativa de
implementacién/redistribucién de podet; crisis fiscal/reduccién de costos; ctisis del Estado centralista
generado desde més de 50 afios/reformas del Estado o el teposicionamiento ante la sociedad civil; Estado
asistencialista y/o de providencia/responsabilizacién social y ciudadana; Estado/movimientos sindicales, etc.
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econémicas, administrativas o pedagégicas diversas'’, inscritas en las reformas del Estado y de la
administracién publica de los paises. Se entiende también que las formas de descentralizar la
educacion configuran una variedad de situaciones y contenidos tales como: a) Desconcentracion:
delegacion regulada de la autoridad (sujeta a directivas, reglas y control, rendicién de cuentas) que no
supera la subordinacion de la toma de decisiones administrativas y responsabilidades consiguientes,
tiene caracter funcional y técnico; b) Mixtos o hibrides: Estado delega algunos aspectos normativos y
de control de la administracién, pero otros los mantiene, e, incluso, los refuerza; c) Delegacidn:
transferencia de algunas competencias a otros niveles de decisiéon y gestion auténoma, con
personerfa juridica distinta, por ejemplo, la municipalizacién y federalizacion. Estas pueden tener
autonomia de decision y responsabilidades, aunque, segin Hanson (1997), el poder central todavia
influye con decisiones discrecionales; d) Traspaso: en este caso los niveles inferiores logran una
autonomia gestionaria y decisoria a nivel local; y €) Privatizacion: traspaso de responsabilidades del
sector publico al sector privado (Hanson, 1997; Novick de Senén, 1994).

¢Descentralizacion Educativa en Bolivia?

Aun carecemos de estudios historicos de la educacién boliviana en el siglo XX que nos
permitan ver sistematicamente la educacion en general y la evolucién de las politicas de
descentralizacién y participacion social, en particular. A continuacién destacamos algunos elementos
de este tema, motivado por la reforma educativa de 1994 cuyos avatares aun no han cesado de
revelar sus conflictos. Nuestro objetivo es tratar de responder las siguientes interrogantes: ;Cémo se
articula la experiencia boliviana al marco disefiado por las politicas educativas latinoamericanas
descrito anteriormente? scuales son sus especificidades? ¢qué elementos nuevos puede aportar el
enfoque de las micropoliticas escolares al tema de descentralizacion y participacion social?

Planteamiento Institucional de la Educacion

En el periodo pre-reforma educativa, Ivan Finot (1990) publicé un ensayo sobre
democratizacion y descentralizacién del Estado donde expresa el sentido politico e institucional y
menos econémico, financiero o educativo del tema. En 1988, el gobierno de Paz Estenssoro
present6 al Congreso una propuesta de “descentralizaciéon” de los sectores de educacion y salud,
siendo resistida por las organizaciones sociales que percibieron una forma de iniciar la privatizacion
y los riesgos de la desigualdad que podia generarse entre las regiones pobres y ricas del pais. Esta
idea se constata en el Documento Propuesta del Equipo Técnico de Apoyo a la Reforma Educativa
(ETARE, 1993a), donde ademas de notar estas relaciones de fuerza contrarias, se sugiere la
“desconcentraciéon” administrativa en los niveles departamentales o, en ciertos casos, la
descentralizacién educativa a nivel municipal. De forma general, institucionalmente, el diagnéstico
hecho en ese periodo reporta el caracter centralista y burocratico del sistema educativo nacional, la

10 En lo ideoldgico, el proyecto puede responder a una mejor articulacién entre el Estado y la sociedad
civil, a2 una mayor democratizacién y legitimacién; en lo politico, concierne al cambio de los patrones de gestién
del gobierno respecto a la educacion, transfiriendo y compartiendo responsabilidades y poder de decisién
entre diferentes niveles administrativos, incidiendo asif en la descentralizacién; en lo econdmico, puede ser una
estrategia de movilizar recursos publicos y privados para mejorar la eficiencia financiera; en lo administrative, se
trata de racionalizar y hacer menos burocratica la organizacién y la gestién del sistema educativo; en lo
pedagdgico y 1o cultnral, se introduce el tema de la diversificacion del curriculo nacional de forma flexible y que
responde a las necesidades regionales y locales.
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divisién entre educacion rural y urbana, el presupuesto restringido, el alto grado de ingerencia del
sindicato de maestros''. En esta linea, el documento de propuesta de reforma educativa plantea:

la activaciéon de la participacién social permanente en la gestiéon y control de la
educacion |[...], la adopcién de una estructura institucional flexible y abierta, capaz de
adecuarse permanentemente al cambio y a las nuevas necesidades, introduciendo
principios de eficiencia y eficacia para establecer sistemas de operacion modernos
que permitan contar con una administracion educativa competente, [y] el
fortalecimiento de la educacién fiscal en las zonas rurales y de frontera con la
finalidad de contribuir al afianzamiento de la unidad y de la identidad nacional
(ETARE, 1993a).

Este discurso combina una vision politica de fortalecimiento de la educacion publica para
afianzar la identidad nacional con una gestion institucional a la vez flexible y capaz de responder al
control y a la competencia del sistema educativo. La propuesta enfatiza ademas la relacion entre la
ensefanza y aprendizaje en el aula y sus vinculos con el contexto (p. 59). La prioridad se da a los
aprendizajes relacionados con el contexto, que se convierten en el punto central de su enfoque
porque permite responder a las necesidades de la “comunidad” "%, La propuesta sostiene que para:

Construir un sistema educativo ¢ficiente es necesario garantizar la participacion de la
comunidad en la vida de la escuela y en cuanto sucede en el aula. También se debe
asegurar que esta participacion atraviese todos los niveles del sistema a partir de la
escuela, mediante las diversas formas en las que la comunidad puede actuar, en el
ambito local, en la micro-region, la region y, finalmente, en la nacién (p. 60).

En los hechos, por la debilidad de las instancias departamentales y distritales en tanto
estructuras de gestion y politicas con normas ya instituidas®, la gestion educativa de la reforma inicia
en las unidades de ensefianza y aprendizaje, esto es, principalmente en las unidades educativas y las
aulas, donde apoyaron los “asesores pedagdgicos” como técnicos capacitados en la reforma
educativa. Esta tendencia coincide con una de las formas de descentralizaciéon focalizadas en las
escuelas o las unidades educativas, que valora las autonomfias institucionales y la participacién de la
“comunidad”. Este hecho revela el caracter politico y pedagdgico de la propuesta.

Ahora bien, el esquema de la propuesta (p. 61) esboza la concepcion de gestion que se
muestra graficamente en la Tabla 1.

11 Para otros datos sobre este diagnodstico e ideas acerca de la descentralizacién educativa, véase los
textos de Salvador Romero, Victor Hugo Cardenas, Enrique Ipifia y Juan Carlos Pimentel en el documento de
ETARE (1993b) sobre reformas educativas comparadas.

12 Estas ideas muestran un cambio que se produjo en el discurso sobre la escuela. En efecto, después
de los diagnésticos institucionales a fines de los afios 80 y la Declaracidn de Jomtien de 1990, reflejado en la
Reunién del Comité Regional Intergubernamental del Proyecto Principal de Educacién de la UNESCO,
PROMEDLAC IV (1991), el discurso predominante que define la reforma educativa de 1994 gira en torno a
las necesidades basicas de aprendizaje, la satisfacciéon de necesidades basicas de aprendizaje, el aprendizaje
significativo y participativo en el aula, la construccién de los conocimientos, etc.

13 Los reglamentos y otros documentos normativos del aspecto institucional fueron publicados en
1997, tres afios después de la ley de reforma educativa y fueron modificados en 1999 y 2000. Lo que no
impidi6 que durante los afios 1995 y 96 iniciara la reorganizacion del sistema educativo a nivel local mediante
la “renuclearizacién” y la “redistritacion” educativas, al mismo tiempo que los municipios se reconfiguraban
como entidades y estructuras de poder local a partir de la ley de participacién popular de 1994.
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Tabla 1
Esquema de la Concepeion de Gestion de la Propuesta de Reforma Educativa Boliviana de 1994
Insumos Funciones en Proceso Productos Esperados
Realidad nacional. Decisiones en torno a Propone diez puntos para mejorar la gestion educativa que
L ensefianza y aprendizaje, vela el funcionamiento del sistema nacional de educacién.
Régimen legal desde e . .y
la Constitucia planificaciéon y Entre ellos se resume: coherencia fines y objetivos,
a Constitucion . 0 L . L . ,
. administracion, investigacién — necesidad de un plan estratégico, relacién entre curriculum
Politica del Estado - L2 . s, .
y evaluacién, participacion. y necesidades locales, ordenacién del gasto educativo,

hasta los reglamentos

medicién de calidad, mejoramiento de condiciones
de la reforma

laborales del docente, mejoramiento de la administracion de
recursos materiales y humanos, capacidad de correccion de
anomalias, capacidad de innovacién y adecuacién a la
realidad en cambio, logro de los objetivos constitucionales.

educativa.

Nota. Fuente: ETARE, 1993a: 61

Este esquema refleja el punto de vista administrativo y gerencial de la propuesta, coincidente
con el discurso de los afios 80 sobre ¢ficiencia, eficacia, gestion de insumos, procesos y productos que orientd
las politicas educativas en varios paises latinoamericanos (Gajardo, 1999; Navarro, et al., 2000),
aunque, como ya se dijo, el foco de la reforma educativa boliviana fue la ensefianza y aprendizaje. En
tal sentido, la propuesta destaca las funciones institucionales presentadas en el Recuadro 1.

La funcién de las decisiones se refiere a la capacidad de decidir entre varias opciones y llegar al nivel local en
las dimensiones curricular e institucional.

La planificacion procede de abajo hacia arriba, de las unidades educativas a la administracién central. Y para
evitar un eventual “caos” en el proceso, la propuesta plantea que la administracién central elabore normas
precisas y difunda datos exactos de los recursos financieros y materiales (p. 62). Con esto pretendia marcar
un referencial para la planificacion en los diferentes niveles departamentales, distritales y nucleares, aunque,
la planificacion a mediano y largo plazo estaba consignada como tarea de la administracién central. De
modo tal que practicamente sélo los Planes Operativos Anuales (POA) estarfan bajo la competencia local
(p. 62).

La funcién de direccion se ejercitara igualmente desde el nivel central o superior hacia los niveles inferiores,
elaborando la normatividad que tome en cuenta las necesidades de “abajo hacia arriba”; lo cual supone
reorganizar los cuatro niveles administrativos: wzicleos, distritos, departamentos y nacional. El proceso deseado de
“abajo hacia arriba” no se concret6 hasta el presente.

La funcién normativa se refiere a la produccién de decretos, normas y reglamentos en el nivel central.

La funcién administrativa designa aplicar las normas y los recursos humanos y financieros aprobados en la
administracién central, referidos a los niveles locales. Este planteamiento debilita la expectativa de generar
acciones desde lo local, porque los niveles locales se convierten en simples aplicadores y cumplidores de
normas; lo que efectivamente ha ocurrido en el transcurso de la implementacion de la reforma educativa.

La funcién de znvestigacion consiste en un proceso de clarificacion de las causas y efectos de la problematica
educativa. En los hechos, el discurso de la investigacién se vinculd estrechamente con el proceso de
implementacién de la reforma, sus actividades y resultados no han trascendido hacia la sociedad civil, lo que
no permite conocer el rol que jugd esta funcion.

La de asesoramiento técnico, consiste en el apoyo y seguimiento de las nuevas metodologfas.
La de evalnacion indica el estudio de los procesos de cumplimiento de normas, decisiones, acciones, etc.
La funcién de informacion debe hacer llegar los resultados y las normas a los actores involucrados.

La funcién de participacion atraviesa todos los ambitos del sistema educativo y consiste en el ejercicio de los
derechos y obligaciones de todos los actores en cada uno de los niveles del sistema.

Recuadro 1. Funciones Institucionales en la Propuesta de Reforma Educativa Boliviana de 1994.
Nota: Fuente ETARE, 1993a: 62-64.



Descentralizacion, Poderes Locales y Participacion Social en Educacion en Bolivia 14

Estas funciones manifiestan muchos desafios, entre ellos aparece la tensién entre lo local y lo
nacional, respecto a las competencias de decision y ejecuciéon. Nos encontramos, entonces, ante una
concepcion institucional compleja donde el significado de la descentralizacion y participacion social
en educacion sigue sin elucidar.

La Produccion Juridica y Normativa

René Girard, en sus ensayos sobre la violencia y lo sagrado, sostenia que ante la violencia
latente de las sociedades humanas, la sociedad moderna ha tenido el ingenio de inventar el
“derecho” entendido como el campo de la producciéon y gestion de normas sociales que canalizan la
violencia de las practicas sociales. El dominio juridico corresponde en efecto a una peculiar forma de
gestionar las relaciones sociales, incluidas las del poder—de dominacién o de resistencia—, los
conflictos sociales y politicos macro o micro. Como sugiere Pierre Bourdieu (2000), habria que hacer
una historia social juridica para comprender los significados de la produccién de las leyes y normas,
en este caso, relativas a la educacién—su descentralizacién y participacion. Para el caso que nos
interesa: la reforma educativa en Bolivia, se puede decir que después de varias propuestas de ley
desde fines de los afos 80, la ley 1565 aprobada el 7 de julio de 1994, en sus articulos 5, 6 y 7 plantea
el objetivo de la “participacion popular’: “responder a las demandas de los ciudadanos, hombres y
mujeres, y de sus organizaciones territoriales de base para lograr la eficiencia de los servicios
educativos, ampliando la cobertura con igualdad de oportunidades para todos los bolivianos” (Ley
1565. Art. 5).

Se refiere a las demandas de la comunidad, a optimizar el funcionamiento de la
administracion, asumir las opiniones de la comunidad educativa, tomar en cuenta las necesidades de
los sujetos de la educacion (Art. 5). Los mecanismos definidos son las organizaciones de participacion
popular. juntas escolares, juntas de nucleo, juntas subdistritales y distritales, concejos y juntas
municipales, consejos departamentales, consejos educativos de pueblos originarios, consejo nacional
de educaciéon (MECyD, 2002). Estas son las instancias de participacioén social en educacion, referidas
principalmente a los padres de familia que, en la practica, segin los niveles politicos y
administrativos y las condiciones sociales de los pueblos, desarrollan experiencias particulares de
apoyo institucional con infraestructura, de servicio a los directores y docentes, de control y vigilancia
al trabajo de estos, etc.

El Decreto Supremo (DS.) 23949, Reglamento sobre Organos de Participacién Popular
(febrero 1, 1995), establece que la ley 1551 de Participaciéon Popular de 20 de abril de 1994:

[R]econoce, promueve y consolida el proceso de participacién popular en pro de una
mejor calidad de vida y de cara a fortalecer los instrumentos politicos y econémicos
necesarios para perfeccionar la democracia representativa, y la equidad social y de
género (DS. 23949).

Varios Articulos de este Decreto fueron derogados por el DS. 25273 de 8 de enero de 1999
sobre la Organizacion y Funciones de las Juntas Escolares, de Nucleos y Distritos, pero mantuvo el
principio rector de la ley 1551 en lo que “promueve y consolida el proceso de participacién popular
articulando las comunidades indigenas, campesinas y urbanas en la vida juridica y econémica del
pais” (DS. 25273).

Asimismo, el DS. 25232 de Organizacién, Atribuciones y Funcionamiento del Servicio
Departamental de Educacion (SEDUCA) de 27 de noviembre de 1998 describe ampliamente el
SEDUCA como un érgano operativo y desconcentrado de la prefectura, circunscribiendo ademas
los distritos educativos con miras de crear las condiciones normativas de funcionamiento de la
escuela a nivel local. Se constata la ausencia de autonomia financiera, pues, los SEDUCA, aparte de
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los recursos propios de la venta de valores y otros ingresos laterales destinados a gastos de
funcionamiento, dependen completamente del presupuesto del Ministerio de Educacién. El DS.
25232 establece que la prefectura provee un presupuesto educativo destinado a la inversién y que los
directores distritales pueden gestionar otro presupuesto ante los gobiernos municipales.

La ley 2028 de Municipalidades afiade otros elementos, especialmente la ley 2235 del Dialogo
2000 de 31 de julio de 2001 que sugiere que la municipalizaciéon deberfa entenderse como una
descentralizacién via los municipios porque la combinacién de las leyes 2028 y 1551 (Participacion
Popular) permite en efecto que se efectivice una desconcentracion importante de funciones que el
Estado no puede cumplir ante las necesidades locales. Sin embargo, y desafortunadamente como lo
muestran las siguientes citas, las competencias del municipio relativas al sector educativo,
especialmente pedagoégico, son reducidas.

Art. 8 (Competencias, ley 2028):

Supervisar, de acuerdo con el Reglamento, el desempefio de las autoridades, personal
docente, médico, paramédico [...], proponiendo a la autoridad departamental o
distrital correspondiente la ratificacién por buenos servicios o la remocién por causal
justificada del personal docente |...]

Supervisar el uso del equipamiento, mobiliario, material didactico, medicamentos y
alimentos y otros insumos que usan los servicios de educacion y salud bajo su tuicién
[...] MECyD, 2002).

Estas competencias municipales, con relacion a la ley de participacién popular, sélo aportan
la funcién de dotacién de la alimentacién complementaria escolar o el desayuno escolar. Es decir
que las competencias municipales se restringen a la atencién de infraestructura y mobiliatio,
alimentacion complementaria y supervision de desempefio de los recursos humanos. El municipio
no se involucra en la formacién y capacitacion de recursos humanos ni en aspectos curriculares a
nivel local, ya que son tareas del Ministerio de Educacién o de sus instancias correspondientes a
nivel local: las direcciones distritales. Por esta dualidad de competencias se dice que en la gestion y
politica educativa a nivel municipal se produce una bicefalia entre las direcciones distritales y las
direcciones municipales de educacion (Lea Plaza, 2002).

Finalmente, la Ley 2235 del Didlogo 2000 plantea “mejorar los servicios educativos” a través
de la “descentralizacién via municipalizaciéon”. Lo cual requiere mayor dotacion de infraestructura y
equipamiento, recursos humanos calificados, asignacién de recursos publicos, fortalecimiento de la
institucionalidad y gestion de las diferentes instituciones publicas involucradas en educacion.
Ademas, entre sus estrategias, esta ley sugiere promover la planificacién y gestion educativa
descentralizada en el ambito municipal con participacion social (por ejemplo: los PER/PEN; la
transferencia de la facultad de administrar, supervisar y controlar los recursos humanos, pago de
servicios en educacion), fortalecer la capacidad normativa y supervisora del 6rgano rector, esto es, el
Ministerio de Educacién, mediante una reforma institucional que busque la estabilidad y la calidad de
los recursos humanos, y una produccién sistematica de la informacioén (pp. 52-54) (Estrategia
Boliviana de Reduccién de la Pobreza, 2001).

Lo que precede sugiere que la descentralizacion educativa y participacion social boliviana
representa aun un ambito de multiples tensiones. Oscila entre una perspectiva de racionalidad
técnica que enfatiza la eficiencia y eficacia educativa, habla de insumos, procesos y productos,
pretende desburocratizar el sistema, etc., y otra racionalidad politica ambigua que valora al actor
social y su participacion en el quehacer de la escuela, al mismo tiempo que conduce al control y
vigilancia. En efecto, falta mucho por elucidar el campo semantico de lo “popular”, “social”,
“control”, “vigilancia” y “participacion”. Lo que llama la atencién es que esta terminologfa de
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control y vigilancia social se ha hecho masiva y “natural” en los ultimos afios, permitiendo
interrogarse sobre la funcién principal de la participacién de los padres de familia.

La Mirada Desde Lo Local: los Casos de Tarabuco y La Paz

Mas alla del aparato normativo generado en torno a la reforma educativa (MECyD, 2002) y
los comentarios de los consultores internacionales (Gajardo, 1999), lo que estamos describiendo
muestra que en la politica educativa actual en lo que respecta a la descentralizacion y participacion
social no hay una sola linea de accién. Pues el conjunto de las cuatro leyes: de Participacion Popular,
Descentralizacion Administrativa, Municipalidades y Reforma Educativa, que atafen al tema tratado
aqui, tienen objetos distintos: configuran un espacio de competencias diverso y no constituye una
politica lineal'. Lo cual refleja la complejidad del proceso politico nacional y local y de la misma
sociedad boliviana. A continuacién describimos las experiencias de dos distritos distintos, uno rural
(Tarabuco) y otro urbano (La Paz); el primero abordado desde el punto de vistas de las direcciones
distritales y el segundo desde el municipio.

El Caso de Tarabuco

Contexcto socio-histdrico.

La zona de Tarabuco inicialmente fue multiétnica de colonos (mitimaes), traidos por el Inca
con el fin de proteger la frontera sur—oriental del Tawantinsuyo de las invasiones chiriguanas,
plasmandose, con el correr del tiempo, una nueva “identidad cultural”, conocida hoy en dia como
los “Tarabuco” (Barragan, 1994; Presta & del Rio, 1995; Langer, 1989). Segun datos histéricos mas
recientes de la zona (Langer, 1989), se sabe que a principios del siglo XX, con la expansion de la
frontera agricola del sur de Chuquisaca, una vez lograda la sumisién de los Chiriguanos y la
colonizacién de esa zona por los “cristianos”, surgi6é una industria ranchera dinamica, y Tarabuco,
por hallarse sobre la ruta comercial entre el area rural del sur y la capital Sucre, revivid
econémicamente.

Progresivamente, como resultado del mercado dominical, el pueblo de Tarabuco se convirtié
en un centro de compra y venta de ganado y de cebada. La cebada fue uno de los cultivos mas
importantes en las pampas tarabuquenas, de los cuales se beneficiaron tanto hacendados como
originarios. Segin Langer, este proceso productivo y mercantil dio lugar a una mayor insercion de
los originarios en el mercado, tanto a través de la produccion directa de este cultivo como por el
alquiler de tierras a los vecinos del pueblo. La presion intensa para la venta de los terrenos de cebada
no erosionaron la base de subsistencia de los originarios porque éstos tenfan tierras dispersas a lo
largo de varios pisos ecolégicos. Sin embargo, contribuyé a una mayor diferenciacion interna entre
ellos. Langer sugiere que los hacendados continuaron manejando sus propiedades con métodos

14 Dos ejemplos pueden ilustrar esta situacion. Primero, durante 1996 y 1997 se intenté transferir la
competencia de gestion y direccién de los Institutos Normales Superiores (INS) de formacién de maestros del
ministerio de educacién a las prefecturas departamentales. El estatuto propuesto entonces consideraba cémo
estos INS se vinculaban a las autoridades educativas departamentales, pero por razones de orden politico
partidario y la debilidad en la gestion a nivel departamental el proceso se frend y se volvié a centralizar en el
ministerio de educacién a partir del gobierno de la Accién Democratica Nacionalista (1997-2002). El segundo
hecho revelador de la tension descentralizante fue el lanzamiento del DS. 27457 de 19 de abril de 2004 sobre
la Estructura Organizacional de las Prefecturas de Departamento, que se vio resistida por el sector educativo y de
salud. El Decreto en cuestién modificaba la estructura de la prefectura y ponia la educacién de este nivel bajo
la tuicién politica de los departamentos. El resultado fue que el gobierno nacional retir6 el Decreto.
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andinos tradicionales centrados en la ideologfa de la reciprocidad y/o una economia moral donde se
aseguraba una base de subsistencia por encima de la eficiencia de la produccién (Langer, 1989).

La historia contemporanea de las organizaciones campesinas de la region es fruto de la
revolucién de 1952, cuyo efecto a nivel econémico es el denominado wznifundio, siendo animadas por
las ferias comerciales dominicales. A nivel politico, las antiguas estructuras de poder, los ay//us, han
practicamente desaparecido y han sido sustituidos por los sindicatos, los cuales tienen historias muy
distintas segun las comunidades. A nivel educativo, el incremento de las escuelas ha sido desigual de
una comunidad a otra, segin la capacidad del sindicato y su relacion con los partidos politicos de
turno, especialmente, del Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR). Esta situacién produce
un contexto sociocultural actual hibrido.

Tarabuco es la primera seccién de la provincia de Yamparaez en el departamento de
Chuquisaca. Tiene tres cantones: Tarabuco, Pajcha y Sotomayor. Segtun los Censos de 1992 y 2001,
la provincia de Yampariez disminuy6 en su poblacién de 31.263 habitantes—47,8% varones y
52,2% mujeres—a 29.567 habitantes—48.13% varones y 51.87% mujeres, respectivamente. La
seccion de Tarabuco disminuyé de 22.071 habitantes a 19.554 habitantes. Actualmente cuenta con
62 unidades educativas con 74,2% de poblacién de habla quechua.

Las leyes de Participaciéon Popular y Municipal han reforzado el poder municipal. El
municipio tiene su gobierno local, personal técnico y administrativo. Durante 1997, el Alcalde de
Tarabuco era del Movimiento Nacionalista Revolucionario, un campesino de Pampa Lupiara que
nunca lleg6 a ser aceptado en el pueblo de Tarabuco, es decir por los tarabuquenos de origen, los del
pueblo”. En 1998 el alcalde fue cambiado por otra persona del pueblo y de otro partido politico, la
ADN (Accion Democratica Nacionalista).

Con respecto a la educacion, la Alcaldia debe ocuparse del desenvolvimiento escolar en su
jurisdiccion, ante todo en cuanto a la atencién de la infraestructura. Para ello fueron creados los
Directorios Locales de Educacion (DILE) mediante el DS. 24447 de 1996, estando conformados
por un representante del Alcalde, uno del Comité de Vigilancia y el Director Distrital. Los DILE
debfan planificar los proyectos educativos del Municipio; sin embargo, después de 1997, los DILE
fueron cuestionados por su labor ineficiente, segin las autoridades educativas (La Prensa 6/11/98).
En Tarabuco, el ultimo Director Distrital de 1997 solamente pudo utilizar un pequefio fondo de la
Alcaldfa para algunos premios de fin de afo destinado a los niflos mas destacados. Finalmente, a
partir de agosto de 1997, con las normas del nuevo gobierno de la ADN', los DILE fueron
suprimidos.

E/ distrito de Tarabuco, sus autoridades y maestros.

El hecho de que los DILE no hayan tenido éxito, y la escasa interaccién constatada entre la
Alcaldfa y la direccion distrital en Tarabuco indican que estas dos instancias no estan integradas.
Desde el punto de vista del analisis organizacional y de gestion escolar, la dificultad proviene no sélo

15 En Bolivia, como probablemente sucede en los pueblos o pequefios centros urbanos de otros
paises latinoamericanos, las relaciones entre los campesinos y los pobladores de estos centros urbanos casi
siempre han sido conflictivas. Los habitantes de los pueblos exclufan la participacién de los campesinos e
indigenas en la gestién local. Sélo a partir de la ley de participacién popular y de municipalidad, y las practicas
eleccionarias de los ultimos diez afios han logrado que la situacion esté cambiando. Existe mayor
participacioén de indigenas y campesinos, en algunos casos, éstos han ganado las elecciones municipales. Esto
se explica por la emigracion de los habitantes de los pueblos a las ciudades y de los campesinos e indigenas a
los pueblos.

16 A mediados del afio 1997 se realizaron las elecciones nacionales y el nuevo gobierno de la Accién
Democratica Nacionalista tom6 el cargo el 6 de agosto de 1997.



Descentralizacion, Poderes Locales y Participacion Social en Educacion en Bolivia 18

de la multiplicidad de factores que intervienen en esta tarea a nivel del poder local, sino también de
los grupos sociales en accién e interacciéon con militancias partidarias e intereses diferentes y la
articulacién entre diferentes organizaciones sociales locales: los sindicatos, las juntas vecinales, etc.;
esto, ademas de la relacion especifica entre la direccion distrital y la Alcaldfa. Pues, si bien, la
direccion distrital y las escuelas dependen, en parte, de las Alcaldias que son propietarias de la
infraestructura y el mobiliario, la organizacion y funcionamiento de las escuelas escapan al Gobierno
Municipal ya que dependen de las direcciones de nucleo y los distritales. La direccion distrital no
reconoce al alcalde como su autoridad superior y se cifie a su subalternidad administrativa respecto al
SEDUCA y al MECyD.

Esto pone en juego la cuestiéon de como integrar la dindamica de los actores sociales (partidos
politicos, sindicatos y organizaciones vecinales y originarias) con intereses distintos segun sus
posiciones y relaciones entre ellos (no hay razén para suponer que todos se alineen a la propuesta de
la reforma educativa), con el ambito normativo que a nivel de sus leyes, como hemos dicho,
responden a objetos distintos y, a nivel de sus decretos y reglamentos administrativos de educacion,
reflejan una estructura jerarquica de “arriba abajo” poco flexible. Sumado a esto la cultura de
dependencia de los actores educativos que en general asumen una linea de mando administrativo de
arriba abajo, ciertamente no facilita lograr una unidad organica y un espiritu de cuerpo de accién en
torno al desarrollo educativo local, provocando una imagen de una constelacién de poderes y de
actores en conflicto.

Por otro lado, ¢qué sucede con el objeto principal del sistema educativo?: el aprendizaje de
los nifios. Al respecto, la propuesta curricular involucra poco a los actores locales. El tronco comun
curricular (TCC) llega al aula via la direccion distrital y nuclear como paguetes de saber o diserios
pedagdgicos en el que el municipio no interviene. Este proceso que margina la alcaldfa esta normado y
cumplido bajo el sistema de la administracién curricular tradicional que va del ministerio hasta las
escuelas. En la politica curricular nacional esta contemplado, no obstante, la elaboracion de los
curriculums diversificados que respondan a las necesidades locales, pero hasta la actualidad no se ha
visto cambios en este tema, ni en Tarabuco ni en ningun otro distrito del pais.

Este aspecto curricular y de aprendizajes que apunta a la calidad educativa es débil en la
mayortfa de las experiencias de descentralizaciéon en América Latina. Y Bolivia con su politica
educativa apenas desconcentradora ratifica esta debilidad. Sin embargo, esta claro que cualquier
politica de descentralizaciéon educativa no dejara de interrogarse sobre qué hacer con el dominio
curricular y los recursos humanos: ¢qué sentido tiene la descentralizaciéon de la educacion con
relacién a la calidad de aprendizajes? (SNE, 1997).

Los directores distritales.

La direccion distrital es la instancia de administracion educativa, homoéloga a la direccion
municipal de educacién que en municipios pequefios como los rurales no existen. En municipios
pequenos solamente existen responsables de educacion. En cambio, la direccion distrital ocupa el
lugar de la antigua estructura de los supervisores escolares. Esta direccion tiene varias limitaciones:
no tiene infraestructura propia, se instala donde el gobierno municipal otorga, no tiene presupuesto
autéonomo y el personal de apoyo se restringe a una secretaria. Su instalacién es precaria, alla
registran los materiales pedagogicos que reciben del SEDUCA-Chuquisaca (ciudad capital Sucre), asi
como recibe y atiende a los directores de los nucleos educativos. Los asesores pedagdgicos
coordinan con el director distrital que, en ciertos casos, resultan ser un buen personal de apoyo. Sin
embargo, no siempre es asi porque cada autoridad tiene diferentes “estilos” de trabajo.

En estas condiciones, el trabajo del director distrital se limita al cumplimiento administrativo,
con matices particulares de acuerdo a cada profesional que llega al cargo, porque no hay una
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estructura institucional sélida a nivel local que lo integre. Precisamente esa estructura esta en
mutacion, razén por la cual se requiere mucho de parte de los directores distritales que deben
divulgar la ideologfa institucional y las metas superiores de la reforma educativa. Por estas razones, la
designaciéon de los directores distritales es de vital importancia en las politicas educativas. Durante el
afio 1997 hubo tres directores distritales en Tarabuco.

El primer director de 1997, profesor Zurita, inici6 retrasada su gestion, al igual que el afio
escolar, que debia comenzar el 2 de febrero de 1997, sin embargo, cuando se visit6 a las escuelas y
comunidades el 18 y 19 del mismo mes, de las once escuelas visitadas todas estaban en dificultades
por falta de maestros, de director, del alumnado o del asesor pedagdgico ausente o rechazado. El
profesor Zurita venfa de Yotala, un distrito cerca de la ciudad de Sucre, por mutacién con el antiguo
director distrital de Tarabuco, profesor Davila, quien, antes de asumir esta direccion en 1995 habia
sido técnico del PEIB (Proyecto de Educacion Intercultural Bilingtie) implementado en los nicleos
de San José del Paredén y Potolo. Ambas autoridades tienen una larga trayectoria en el magisterio,
con cursos de formacion complementarios. La diferencia fue que el profesor Zurita no tenfa
capacitacion en educacion intercultural bilinglie y no estaba informado de los planteamientos
institucionales y curriculares de la reforma educativa. Fl venia con su formacién y experiencia del
sistema antiguo. Su gestion no duré mas de tres meses.'’

El segundo director distrital, profesor Baptista, accedié al puesto mediante convocatoria
nacional de institucionalizacién. Trabajé como profesor y director académico en la Normal Simén
Bolivar de Cororo por varios afos, lo cual lo hizo familiar a la zona. Tenfa un perfil mas técnico-
pedagdgico que administrativo. Desafortunadamente, las elecciones nacionales de ese afio y el
cambio gubernamental producido coarté el horizonte de su trabajo, pues como la mayoria de las
direcciones distritales, sino todas, fueron removidas. El distrito de Tarabuco suftié un vacio de
direccién durante los meses de agosto y septiembre. Habfa una pugna entre un profesional que habia
ganado el concurso en examen de competencia unos meses antes y la nueva autoridad distrital que
llegaba en el marco del nuevo gobierno. La pugna en cuestion ilustré la dinamica de relaciones de
fuerza entre un profesional que queria hacer prevalecer sus derechos ante la direccién departamental
de Sucre y el mando politico-administrativo que ya habfa cambiado. Era un hecho que el profesor
Baptista habia perdido, pues las condiciones administrativas y politicas en las que habfa ingresado ya
no eran las mismas. El periodo de incertidumbre no fue corto para el profesor Baptista y la pugna se
hizo una rutina. La fatiga y la indiferencia de los “otros” comenzé a pesar'® y el profesor tuvo que
replegarse al lugar inicial de donde habia salido, si no deseaba ser “reubicado” como maestro de aula
en una pequefia escuela rural—como se lo habfan manifestado las nuevas autoridades del SEDUCA.

El tercer y dltimo director Distrital de Tarabuco de la gestion 97 fue el profesor Unzueta.
Por entonces, ya estibamos en el mes de octubre, practicamente a s6lo un mes del fin de la gestion.

17 Mas informacion sobre las causas de este cambio, la poblacién estudiantil y la diversidad del
profesorado del distrito de Tarabuco, exponemos en otro estudio (Yapu & Torrico, 1999). Sobre las
caracteristicas de estas autoridades, cabe destacar que los primeros directores distritales y asesores
pedagogicos eran profesores de larga experiencia como maestros de aula y autoridades de direccion.
Actualmente, estas caracteristicas han cambiado enormemente, llegan a ser directores cada vez mas jévenes y
con formacién de licenciatura.

18 Para la gente entrevistada de la nueva administracién departamental no extrafiaba tanto la
insistencia del profesor en su reclamo (el profesor viajé hasta La Paz, como habitualmente se hace en la
administracion centralista cuando en Sucre no se resuelve algin problema), sino (lo que es lo mismo, pero
visto desde otro punto de vista) el porqué de no aceptar el cambio: como queriendo asentir que “es normal”
este tipo de mutaciones, es “ridiculo que eternice un puesto”, o bien, “es poco profesional” no aceptar
cambios.
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El profesor Unzueta vino del distrito de Yotala donde, antes de venir a Tarabuco, habfa sido
designado como director distrital y ejercié durante un mes. Este director cuenta:

Una vez que se promulga la ley de la reforma educativa, nosotros seguiamos
trabajando en la Direccién Distrital como supervisor de la zona 1, sali6 1a ley, bueno, los
cargos fueron nomas pues, como se dice, distribuidos de acuerdo al color politico;
pese a esta situacion habfamos presentado el perfil que nos pedian para poder hacer
la defensa posterior y estar dentro del trabajo... Hay cosas tan amargas que
carambitas da pena dentro de la profesién del magisterio, no? Yo, he postulado a
Poroma. He ganado el concurso para Poroma, pero lastimosamente me faltaba pues
el dltimo documento, tener una tarjeta rosada, no? Me lo plantearon asi, me dijeron
trabajaremos por el partido y bueno te ubicamos. Yo le dije no, yo he postulado
como profesional no he postulado como politico, por tanto si gustan me dan mi
cargo y si no reubiquenme, bueno le dieron al que ocup6 el quinto lugar porque los
que segufan al primero, segundo, tercer puesto también tenfan ese mismo criterio,
no?, no venderse asi tan libremente a un color politico, siendo profesionales.
Entonces me destinaron a Yamparaez como asesor del profesor A. Rodriguez. Con
¢l trabajé unos cuatro meses, he tenido la suerte de poder demostrar de que si sabia
administrar y creo que ha aprendido bastante de mi el Profesor Rodriguez, como yo
he aprendido de él (Entrevista con profesor Unzueta).

A Max Weber le hubiera agradado constatar la distincién entre la funcién profesional y la
funcién politica, pero al mismo tiempo, le hubiera dejado estupefacto la imbricacion de las dos
funciones. El dato es que en la gestion anterior (antes de 1997) le piden al profesor Unzueta una
adhesion politica para asumir un cargo, ahora le invitan solamente como profesional: ¢quiere decir
que actualmente él es unicamente profesional y no politico?

En una larga entrevista, ¢l cuenta el proceso de invitacion al distrito de Yotala, donde estaba
el profesor Davila, quien habia entregado el cargo “muy profesionalmente”, dejando los materiales y
la documentacién en orden, en presencia de los representantes de la Alcaldia. Esto no sucedi6 en
Tarabuco, sobre todo por parte del distrital saliente, el profesor Baptista, ya que la Alcaldia, la
Subprefectura y el Comité Civico le dieron la bienvenida, tomaron la posesion correspondiente. El
profesor destaca que muchas veces “quienes estamos temporalmente en un cargo jerarquico
pensamos que somos los unicos y somos los duefios”, refiriéndose al hecho que su predecesor no
habia dejado la llave de las oficinas ni la documentacién en orden.

Estos ejemplos permiten destacar la debilidad institucional a nivel local—que en realidad es
nacional—y una administraciéon sometida a los vaivenes politicos, asi como la distincién entre lo
profesional y lo politico que esta en juego en las autoridades. De alguna manera, los dos ultimos
directores parecen reivindicar lo profesional y lo técnico, y los dos parecen sufrir el efecto de los
cambios en el campo politico, s6lo que en condiciones distintas: el uno debe dejar el cargo y el otro,
tomarlo. Para el primero, profesionalmente deberia permanecer en el puesto, ya que lo gané por
concurso, en cambio, para el segundo, bajo el mismo rétulo, el director saliente deberfa aceptar el
cambio y entregar “como buen profesional”, ya que “sabemos” que el cargo es temporal.

Con este razonamiento de sentido comun se actua mejor en politica, criticando que los
cargos no son vitalicios y conduciendo hacia una meritocracia “popular” y “politica”. Mientras tanto
no sabemos qué se hace con la dimension técnico-pedagogica, la cual, segun la reforma educativa, es
el centro del cambio escolar.

Asimismo, las dos autoridades ilustran dos estilos distintos de abordaje de la direccion
distrital. El profesor Baptista enfatizé mas el aspecto técnico y pedagdgico, en cambio, el profesor
Unzueta resalté lo administrativo. Para él fue muy importante tener los registros y toda la
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documentacién en orden que, en efecto, en el poco tiempo que estuvo a cargo esa gestion, prepard
los informes de fin de afio “como se debe”. Estos estilos de gestion, como efectos de personalidad, a
menudo pueden condicionar la implementacién de politicas educativas, especialmente en contextos
de mutacion social e institucional como el actual. Habra que interrogarse si estos conflictos y
gestiones diversos favorecen la eficiencia institucional que se busca.

Aspectos curriculares a nivel distrital.

Segun los reglamentos, el director distrital tiene que cumplir treinta y ocho funciones
establecidas, de las cuales cuatro son institucionales, diez y siete de planificacién, ocho de
administracién de recursos humanos y nueve pedagogicas (SNE, 1997). Su situacion habria que
analizarla desde, al menos, dos puntos de vista: primero, desde el sistema institucional que le permite
ser director distrital, es decir, de las condiciones coémo llega a ser autoridad. A este efecto, lo descrito
mas arriba ofrece indicios de inestabilidad institucional, donde ademas no participan los
representantes de los padres de familia, esto es, las juntas distritales, ni tampoco ninguna otra
representacion de la comunidad. Segundo, habria que ver desde el cumplimiento de su rol de
director como la autoridad educativa superior a nivel local. Para ello es importante conocer la
poblaciéon con que trabaja.

El afio de la investigacion (1997), el director distrital debifa atender a 8 nucleos y 65 unidades
educativas, alcanzando en 1996 un total de 3.915 alumnos efectivos, de los cuales 3.202 (82%) eran
estudiantes del nivel primario (1ro a 5to ano). El1 61% de docentes eran mujeres y el 39% varones, el
31% son solteros y el 67% son casados. Este dato refleja un cambio importante respecto a la imagen
antigua del magisterio rural en Bolivia, como el reino masculino. Cabe también destacar que la
mayorfa de estas maestras son mas jovenes: el 60% esta por debajo de los cuarenta afios de edad. La
edad promedio de los varones es de 36 anos y de las mujeres 33 afios. Segun la antigiedad en el
magisterio, el 31% de maestros tiene en promedio 1.8 afios de antigiedad, el 20% alcanza los 4.8
afios y el 17% los 10 anos. Es decir, mas del 50% de maestros del distrito tienen menos de 8 afios de
trabajo, lo cual concuerda con la presencia de maestros jovenes ya mencionada. De estos maestros el
27% son interinos'”, 17% son formados en la Normal Mariscal Sucre (urbana) y al rededor del 50%
se han formado en diversas normales rurales, entre ellas la Normal de Cororo (32%) y la normal
Franz Tamayo de Villa Serrano de Chuquisaca (10%), el resto no respondié.

Este perfil de maestros y las condiciones lingtisticas de la zona, donde mas de 10.301
habitantes s6lo hablan quechua (INE, 2001), plantean tareas desafiantes que no pueden desarrollarse
si no se toman en cuenta los factores institucionales, la capacidad de liderazgo y técnico de las
autoridades y las condiciones socioculturales de los maestros y de la sociedad local. De otro modo
sera arduo fortalecer las caracteristicas de los maestros (mediador, guia, organizador, etc.) que la
reforma educativa establece.

Como acciones de los directores distritales—considerando los periodos irregulares de cada
uno de ellos—, se registré que en el mes de mayo hubo un seminario—taller en Sucre para los
nucleos en transformacion a la reforma educativa; luego a fines de julio se realizé otro taller en
Tarabuco, y el ultimo se efectud en Sarufaya, dedicado al apoyo de los nucleos con el programa de

19 Los maestros interinos son aquellos que no han tenido la formacién normalista, por tanto incluye
los/as jévenes universitarios/as. Este grado de “intetinato” es muy préximo al dato oficial propotcionado por
la Direccién Departamental de Educaciéon de Chuquisaca (26.6%), lo que significa que los datos del
cuestionario aplicado reflejan la situacién real del profesorado. No sucede lo mismo con los normalistas
porque en la oficina central los datos se discriminan entre normalistas egresados y normalistas titulados,
distincién que no se ha hecho en las respuestas al cuestionatio.
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mejoramiento”. El distrito no tenfa un proyecto institucional que especificara el planteamiento del
tronco comun curricular y desarrollara las ramas diversificadas. El trato del tronco comun curricular
consistié so6lo en aplicar y hacer seguimiento, con lo que se replicé el modelo centralista del sistema
educativo nacional. Asimismo, en los tres casos de directores distritales descritos, la gestion de
recursos humanos no ha sido 6ptima, principalmente a principios de 1997, porque muy pocos
maestros fueron seleccionados para trabajar con el programa de transformacioén de educacion
intercultural bilingtie en los nucleos del distrito donde se aplica la educacion intercultural bilingtie
(EIB). Los antiguos maestros que trabajaron con el PEIB (Proyecto de Educaciéon Intercultural
Bilingiie)*' no fueron retomados en el programa de transformacién con criterios pedaggicos,
motivacion, asimilacién del enfoque, conocimiento de la lengua quechua para ensefiar, método de
ensefanza de la segunda lengua, métodos y técnicas de evaluacion, etc. El trabajo de los distritales se
redujo a recibir instructivos de Sucre, distribuir papeles o materiales como los médulos™ y guias,
exigir y completar documentos administrativos para la direcciéon departamental y recibir los informes
de los asesores pedagdgicos.

El Caso de La Paz

El municipio de La Paz es uno de los mas grandes del pais, por tanto la relacién con lo
descrito en los puntos anteriores debe hacerse con cuidado y especialmente tomando en cuenta la
aplicacion de la reforma educativa, sus estrategias y sus conflictos. La poblaciéon del municipio de La
Paz increment6 de 715.900 a 793.293 habitantes, de los cuales el 47.8% son varones y el 52.2%
mujeres (INE, 2000). Aproximadamente el 66.5% de los habitantes del municipio son de habla
castellana y el 32.2% son bilinglies castellano/aymara. Los distritos educativos urbanos como La Paz
difieren enormemente de los distritos rurales en cuanto a la poblacién estudiantil, unidades y “redes”
(nudcleos) educativas, nimero de docentes, etc. E1 Municipio de La Paz contaba en el afio 2000 con
alrededor de 166.459 estudiantes, 363 unidades educativas, 195 locales educativos y 7.695 docentes,
sin tomar en cuenta el sector privado™. Si comparamos Tarabuco y La Paz en términos
poblacionales podemos constatar que los estudiantes de los 8 nucleos del distrito de Tarabuco
apenas alcanzan a la poblacién de una “red” educativa pacefia. En muchos casos, la poblacién
estudiantil de un nuicleo educativo rural equivale solamente a la de una unidad educativa urbana.

20 La implementacién de la reforma educativa contempl6 dos modalidades de ingreso al cambio: una
es la de transformacién donde se inician los cambios pedagdgicos de la reforma y la otra es de mejoramiento que
continua con el antiguo sistema mientras se capacitan a los docentes y se producen los materiales
pedagogicos.

21 La educacion intercultural bilinglie es una de las caracteristicas principales de la reforma educativa
que se plasmé como una modalidad de ensefianza. Por tanto tiene muchos elementos por describir, pero no
es el objeto de este documento. A la fecha, ya se han hecho sistematizaciones de la experiencia lograda con la
EIB, aunque los informantes son a menudos los mismos ejecutores técnicos o politicos cuyas opiniones no
reflejan la diversidad de posiciones y criterios que puede merecer aquella propuesta politica (Lépez, 2005).

22 LLos mddulos son los textos escolares que la reforma educativa propuso y produjo. Son textos que
reflejan el nuevo enfoque de enseflanza y aprendizaje partiendo mas de interrogantes y textos que de técnicas
de decodificacion. Las guias son libros de apoyo que deben orientar al maestro en el uso de los médulos y en
el proceso de ensefianza y el aprendizaje del nifio.

23 Hstos datos provienen del diagnéstico del Programa Municipal de Educacién (PROME) realizado
el afio 2000 de manera conjunta entre la Direccién Municipal de Educacion, la Direcciéon Distrital y el
Ministerio de Educacién. Es posible que difieran de los datos expuestos en el “Atlas Estadistico” de los
municipios de Bolivia difundido el mismo afio 2000 y el diagnéstico de Moscoso (1999) sobre el municipio
pacefio. Sin embargo, las diferencias no son significativas, se deben simplemente a las nuevas creaciones de
unidades educativas o criterios de recoleccién de datos.
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Las caracteristicas sociodemograficas del municipio son variables. Existe una concentraciéon
de la poblacién urbana—solamente 3.708 habitantes corresponden a la parte rural, Zongo y
Hampaturi. La poblacién se concentra en trabajos del sector terciario, servicio y comercio. Existe
poca poblacién ocupada en la industria y el sector agricola. El analfabetismo disminuy6 de 20% en
1992 a 13% en 2001, en promedio entre las areas rural y urbano (DME, 2003; Moscoso, 1999). La
lengua mas hablada, como ya se dijo, es el castellano, pero también se habla el aymara (22%) y el
quechua (7.5%) (DME, 2003). Es importante mencionar que estos datos extraidos del Censo de
2001 se basan en declaraciones de los habitantes, por lo que deben ser consideradas como
referenciales. Lo cierto es que La Paz es un centro urbano con un alto grado de inmigrantes aymaras,
entre los cuales la poblacion femenina de las periferias representa la que habla mas la lengua aymara
y es semi-analfabeta o analfabeta en su propia lengua y en lengua castellana. Cabe destacar que casi el
50% de las juntas escolares de las escuelas publicas estan representadas por esta poblacién femenina.

El Municipio de La Paz esta compuesto de 22 distritos municipales de los cuales el dltimo es
rural (Zongo y Hampaturi). Estos distritos estan agrupados en siete macrodistritos: Cotahuma, Max
Paredes, Periférica, San Antonio, Sur, Centro y Zongo y Hampaturi. Los macrodistritos son
estructuras organizativas y administrativas ampliamente reconocidas en la historia social y politica del
municipio. Actualmente, los macrodistritos representan las subalcaldfas, conformando, l6gicamente,
las siete subalcaldfas del municipio de La Paz. La organizacion de los servicios de salud y educacion
se rigen tradicionalmente bajo esta estructura politica municipal, lo que no va sin provocar
dificultades en momentos de cambios institucionales. La Tabla 2 presenta un desglose de los datos
por macrodistrito.

Tabla 2
Datos Educativos del Municipio de La Paz por Macrodistrito

Macrodistritos Redes Locales Unidades Matricula Docentes
Educativos  Educativa 2000
Cotahuma 5 35 65 29.269 1.366
Max Paredes 6 32 71 35.394 1.619
Periférica 6 35 61 30.282 1.288
San Antonio 4 20 41 19.623 885
Sur 4 27 42 17.558 790
Centro 6 31 68 33.455 1.712
Zongo - Hampaturi 2 15 15 878 35
Totales 33 195 363 166.459 7.695

Nota. Fuente: PROME, 2000. Datos educativos del Municipio de La Paz.

En educacién, La Paz representaba un solo distrito educativo hasta el afno 2000, sin llegar a
organizarse en subdistritos tal como la ley de reforma educativa contempla. Las juntas escolares se
organizaron por macrodistritos tradicionales, conformando siete juntas macrodistritales de
educacion. En el ano 2001 el ministerio de educacién reorganizo la redistritacion de La Paz y desde
entonces la administracién educativa esta dividida en tres distritos que van en discordancia con la
estructura macrodistrital. No se explico la razén de esta redistritacion pero se asume que se busco
una mejor gestiéon y servicio escolar. Para el municipio, las relaciones con las nuevas direcciones
distritales no mejord, al contrario la coordinacion fue mucho mas dificultosa. En cuanto a la
participacion de los padres de familia, tuvieron que conformarse tres juntas escolares distritales, lo
cual no fue facil lograrlo porque éstas no corresponden a la estructura de los macrodistritos y
actuales sub-alcaldias del municipio. En efecto, las subalcaldias representan estructuras de poder y de
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gestion territorial que no condicen con los nuevos distritos educativos. Por tanto, las juntas escolares
distritales estan obligadas a coordinar con las juntas macrodistritales que, histéricamente, tienen un
reconocimiento e facts, aunque no juridicamente. A la hora de los hechos, son estas juntas
macrodistritales que con su participacion activa conducen la politica educativa.

A esta dificultad de reorganizacion distrital y sus efectos en las juntas escolares, no resuelta
hasta el dia de hoy, se sumo6 la conformacion de “redes” (nicleos) educativas en La Paz en el afio
2000. Las redes educativas son conceptos valiosos para la gestion escolar, sin embargo, la ley de
reforma educativa no las define al igual que a los nucleos educativos que corresponden a estructuras
territoriales delimitados y reconocidos por el municipio y por el Concejo Municipal. Esto hace que
las redes educativas urbanas no tengan una base juridica sélida ya que tnicamente se apoyan sobre
una resolucién ministerial. Por otro lado, tampoco se logré el reconocimiento del Concejo Municipal
como una unidad territorial. Finalmente, aun si se lograra este reconocimiento, la gestién de la
delimitacion territorial de la red no es facilmente alcanzable porque a su servicio educativo acuden
estudiantes provenientes de barrios que corresponden a otras redes educativas.

En cuanto a las juntas escolares que representan la participacion de los padres de familia,
éstas sufrieron dificultades de organizacion en los diferentes niveles educativos: distritales,
macrodistritales, redes y unidades educativas. Y eso no sélo por lo que hemos expuesto a nivel
institucional, sino también porque en contextos urbanos las juntas escolares estan inmersas
directamente en los movimientos sociales como juntas vecinales, organizaciones barriales, partidos
politicos, gremios, etc. Todo esto hace que la participacion social en contextos urbanos refleje la
efervescencia de actores que complejiza el proceso educativo como un hecho social y politico.

Los primeros pasos de la reforma en La Paz. Direccion Municipal de Edncacion, sus acciones y dificultades.

Lo que acabamos de describir ilustra la complejidad organizativa del municipio de La Paz y
su potencial efecto sobre la planificacion y gestién de los servicios educativos. Situacion a la que
debemos anadir los efectos organizativos de las leyes 1565 de reforma educativa, 1551 de
participacion popular, 1554 de descentralizacion administrativa y 2028 de municipalidades, que
promueven nuevos actores: los comités de vigilancia, las juntas escolares a todos los niveles
educativos, los nucleos escolares, etc., estos ultimos siendo nuevos en areas urbanas como
organizacion en redes. El gobierno municipal, por su parte, asume varias tareas con relacioén a la
educacion. El Reauadro 2 presenta un resumen de dichas tareas.

Segun la organizacién de los gobiernos municipales puede haber un maximo de cinco
Oficialfas Mayores como instancias ejecutivas. Al interior de la Oficialia Mayor de Desarrollo
Humano (OMDH) se encuentra contemplada la Direcciéon Municipal de Educaciéon (DME) que
tiene por misiéon la ejecucion de la politica educativa del gobierno municipal (hemos sefalado que en
areas rurales no siempre es asf). En el caso de La Paz, desde el afio 2000, esta direccion tiene tres
Unidades técnicas: a) la Unidad de Alimentaciéon Complementaria, b) la Unidad de Infraestructura y
Equipamiento vy, ¢) la Unidad de Reforma Educativa (URE). Estas instancias atienden las demandas
de todas las unidades educativas fiscales y las implicaciones de la politica educativa nacional. Para el
caso que nos interesa hablaremos de la URE que naci6 con cuatro profesionales, pero que
gradualmente se fue reduciendo hasta que en a fines de 2004 s6lo quedaba una profesional
trabajando con apoyo externo a través de convenios o acuerdos™.

24 En 2006 la URE cesé sus funciones. Terminé con personal de apoyo que eran estudiantes de
ultimo afio de la Universidad Mayor de San Andrés de La Paz.
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Atencién de la alimentacién complementaria o desayuno escolar, con mas de 160.000 raciones por dia.

Construccién y mantenimiento de infraestructura escolar, transferida por el gobierno nacional a los
municipios mediante la ley de participacién popular—aproximadamente 195 establecimientos escolares.

Atencién al equipo y mobiliario (cuidado y reposicién) de 363 unidades educativas y atencién a 166.459
estudiantes.

Planificacién y gestion a través de la elaboracion y ejecucion de Planes de Desarrollo Municipal v,
particularmente, los Programas Municipales de Educacién (PROME).

Evaluacion y supervision de recursos humanos. A partir de 2002 el gobierno municipal de La Paz
participa en la seleccién de autoridades educativas distritales. Aunque la evaluacién y seguimiento al
personal son muy limitados debido a la susceptibilidad en los directores distritales y los directores de
redes. En ningin caso se presenté peticiéon de remocion del personal docente o directivo por alguna
falta o incumplimiento, tal como prevé la ley.

Recuadro 2. Tareas educativas del gobierno municipal.

Mas alla del organigrama, la practica es naturalmente mucho mas compleja. Asi, entre 2000 y
2004 cambiaron varias autoridades—se ha constatado el cambio de dos oficiales mayores de
desarrollo humano y tres directores municipales de educacién. En una gestion de cinco afios, estos
cambios representan una gran inestabilidad institucional del municipio. Las razones se encuentran
principalmente en las demandas insatisfechas que el Gobierno Municipal de La Paz (GMLP) no
pudo cumplir. Estas demandas se tradujeron en exigencias y cuestionamientos de las autoridades que
posteriormente trascendi6 en su renuncia. Ahora bien, para nadie es desconocido que el sector
educativo es el mas complejo en la gestion social y, como era de esperar, el GMLP, aun aplicando un
reajuste significativo en su politica, no pudo responder adecuadamente a las demandas de las juntas
escolares sin menoscabar los problemas internos entre los partidos politicos que gobernaban el
municipio.

El Comité Municipal de Educacién (CME) se conformé en el afio 2000 y funcioné
regularmente ese ano, participando en el proceso de elaboracion del Programa Municipal de
Educacion y la conformacion de las 33 redes educativas. Posteriormente disminuyeron sus
actividades, como veremos a continuacion.

Cabe destacar que el Ministerio de Educacién, Cultura y Deportes (MECyD) desplegé un
apoyo técnico notable en el ano 2000 para la elaboraciéon del PROME vy la conformacion de redes
educativas, en el 2001 para la elaboracion de los Proyectos Educativos de Red (PER) y en el 2002
para implementar la primera fase de ejecucién de los PER correspondiente a la adquisicion y entrega
de materiales pedagogicos. El apoyo técnico se hizo con la designacion de Asistentes Técnicos (AT):
14 técnicos en el afio 2000, aproximadamente 30 el 2001 y unos 14 el 20027

25 Hste apoyo corresponde al cumplimiento del Proyecto de Fortalecimiento de la Calidad y Equidad
en Educacién (PFCEE), 1999-2002. El PFCEE representé un hecho importante dentro la politica del
gobierno de Hugo Banzer y Jorge Quiroga, cuyos ministros de educacién fueron Tito Hoz de Vila y Amalia
Anaya. Esta tltima particip6 en el disefio del programa de reforma educativa desde el principio, siendo
directora del Equipo de Apoyo Técnico a la Reforma Educativa (ETARE) a principios de los afios 1990. La
importancia del indicado proyecto esta en que desplegb una atencién técnica masiva mediante un equipo de
jovenes economistas, administradores, agrbnomos, etc., es decir, un personal con una vision estrictamente
técnica para apoyar en la planificacion y recoleccion de informacion tanto para la conformacién de redes
educativas como para los proyectos educativos de redes en los municipios (los proyectos educativos de
nucleo en dreas rurales). Se puede calificar de un periodo eficiente en términos de elaboraciéon de proyectos y
de inversion, aun cuando no sabemos con exactitud si estas inversiones respondieron a las necesidades reales
de la poblacion, especialmente la rural.
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Algunos aspectos de la reforma educativa en el Municipio: la participacion social.

Como el diagnéstico de Moscoso (1999) destaco, hasta el ano 1999 muy poco habia
avanzado el Programa de Reforma Educativa (PRE) en el municipio de La Paz. Moscoso reportd
que en el 90.7% de unidades educativas se habian organizado las juntas escolares o, mas
propiamente, las Asociaciones de Padres de Familia. En cada establecimiento escolar habfan entre
uno, dos o tres juntas escolares, debido a que en cada uno de ellos funcionan varias unidades
educativas—fendémeno conocido como los “turnos escolares” en centros urbanos como La Paz.
Esta situacién constituye uno de los principales problemas no resueltos en la gestiéon educativa de las
ciudades porque afecta la organizacién de la participacion social de las juntas escolares, el desarrollo
curricular—por los cambios permanentes de aula— y, tal vez, el aprendizaje de los estudiantes.
Asimismo, Moscoso anot6 que solamente se habfan formado unos 15 a 16 nucleos escolares, es
decir, el avance de la reforma no era significativo, ademas de mantenerse la idea de “nucleo” en la
organizacion escolar, como en las areas rurales.

El diagnoéstico realizado para el PROME, en el afio 2000, permitié constatar la existencia de
unos 14 nucleos a los que se habia destinado 14 asesores pedagogicos. Era evidente entonces que
habia un retraso importante en la implementacion de la reforma educativa en centros urbanos,
aunque otras investigaciones, como la de Talavera (1999), sugirieron avances cualitativos en el
trabajo escolar que, a nuestro entender, eran mas casos excepcionales y experimentales que una
tendencia general. En el diagnéstico del PROME, las declaraciones de los docentes afirmaron que
solo el 30% de unidades educativas habfa ingresado al programa de transformacién, que solamente
algunas juntas escolares se habfan conformado, y que pocos “nucleos” educativos comenzaron a
funcionar (GMLP, 2000). Faltaba capacitacion a directores, docentes y juntas escolares. Se sostenia
que las juntas escolares enfrentaban dificultades en la conformacién y cumplimiento de sus
funciones por falta de informacion.

En rigor, la reforma educativa inicia en La Paz en el afio 2000. Ese afo el nuevo gobierno
municipal impulsé la reforma educativa en esta ciudad. Asi, dentro de la Oficialia Mayor de
Desarrollo Humano y particularmente en la DME se crea la Unidad de Reforma Educativa (URE),
como una instancia operativa para coadyuvar a la politica de reforma educativa a nivel nacional
mediante acciones de planificacion y gestion (elaboracion del PROME vy elaboracion de los PER) y
capacitacion a directores, docentes y padres de familia. En el Recuadro 3 presentamos algunos de los
objetivos que mas se destacan de la URE.

En los primeros afios, la URE—junto al impulso del PRE, con la infraestructura del
PROME vy los Proyectos Educativos de Red (PER) —tuvo un lugar importante en la gestién y
planificacion de la direcciéon municipal de educacion, al igual que en los procesos pedagogicos. Hacia
2004 dicha Unidad estaba practicamente dedicada a la gestién y conclusién de los PER, aparte de
cumplir otras tareas administrativas y llevar a cabo proyectos especificos de capacitacién a docentes,
directores y juntas escolares. El cumplimiento de estas tareas pedagdgicas y curriculares es cada vez
mas dificil porque el gobierno municipal, desde el punto de vista de sus competencias establecidas,
considera que no le incumbe. Por tanto, las acciones realizadas en esta linea corresponden mas a
iniciativas y esfuerzos particulares, que a una politica municipal de educaciéon con una visiéon amplia e
integradora. Debe dejarse establecido que en los primeros afios 2000-2002 hubo un apoyo
importante desde el mismo poder ejecutivo municipal, ya que por primera vez se destind un
presupuesto especifico a esta area de accion. Se espera que el avance de la descentralizacion
educativa vaya ampliando la visioén y acciones de la politica educativa a nivel local, cubriendo
aspectos curriculares y de aprendizaje al igual que administrativos.
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Coordinar actividades con la direccién distrital para el PROME, a partir de la DME.

Coordinar con el Viceministerio de Educacion Inicial, Primaria y Secundaria (VEIPS) del Ministerio de
Educacién, Cultura y Deportes.

Coordinar y participar en la elaboracién de los Proyectos Educativos de Red (PER).

Participar en la conformacion de las Redes Educativas y su difusion. Las redes educativas son sistemas de
unidades colaborativas organizadas bajo criterios técnicos afines a los nicleos educativos en areas rurales.

Capacitar a los recursos humanos: directores y docentes de primaria y educacion inicial. En este sentido se
han realizado varios talleres anuales para docentes, directores y juntas escolares.

Coadyuvar en la conformacién y capacitacion de las juntas escolares, nucleares o de redes, subdistritales y
distritales. En colaboracién con el Consejo Educativo Aymara (CEA) y el MECyD se han realizado talleres de
capacitacion.

Promover el desarrollo de educacién alternativa, educacion ciudadana y educacion técnica. Hasta el presente
sélo se ha realizado un diagnéstico para planificar acciones de alfabetizacién o promover proyectos que
promocionen vinculos entre escuela y trabajo.

Recuadro 3. Objetivos educativos de la URE.

Direcciones Distritales

Como ya se dijo, las direcciones distritales representan simplemente un escalén en la
estructura de la administracién nacional de la educacion, pues no tienen ninguna autonomia de
decisién. Son parte de las Direcciones Departamentales de Educacion, organicamente integradas a
las prefecturas, pero sin independencia respecto al mando nacional desde el ministerio de educacion.
Dicha dependencia se evidencié en algunos directores distritales que no compartieron la idea de
coordinar con la DME porque, segun ellos, su autoridad superior natural no es el GMLP, sino el
Ministerio de Educacién, Cultura y Deportes.

También se mencioné que la Direccion Distrital (DD) se dividié en tres distritos educativos
a partir de 2001. Por consiguiente, a partir de ese afio, fueron designados tres directores distritales,
de los cuales sélo uno permaneci6 sin cambio (distrito 3), los otros dos sufrieron al menos tres
mutaciones (distritos 1y 2). Esto ilustra, varios afios después del inicio de la reforma educativa, los
mismos vaivenes descritos en el distrito educativo de Tarabuco: la inestabilidad en la designacion de
las autoridades educativas, dificultad de coordinacién entre la DME vy las direcciones distritales, las
tensiones en la conformacion y el funcionamiento de las juntas escolares, la ausencia de generacion
de proyectos educativos auténomos, etc., lo que sin duda afecta en la calidad de la educacion.

Ademas, un diagnéstico realizado por las autoridades municipales sefial6 la bicefalia en la
responsabilidad de la educacién en los Municipios (Lea Plaza, 2002). Por un lado, las competencias
del gobierno municipal se restringen a la atencién del desayuno escolar, la infraestructura, el
equipamiento y mobiliario; y por otro, los directores distritales, docentes y administrativos
destinados al desarrollo curricular y pedagdgico dependen de la administracion central tanto en sus
normas como en sus salarios. Situacién que ilustra orientaciones dispersas entre la direccion distrital
y la DME que sélo logran reunirse y entablar acuerdos en torno a proyectos especificos, lo que
significa intermitencias y ausencia de una politica educativa integral a nivel local.

Como ultimo dato podemos mencionar que los asesores pedagdgicos colaboraron en la
elaboracion del PROME—y, sobre todo, de los PER—como representantes técnicos del ministerio
de educacién a través de las direcciones distritales que disponian de ellos y destinaban a las redes
educativas.

Finalmente, en la linea de la “desconcentracién administrativa”, analizada en el periodo pre-
reforma educativa (ETARE, 1993b), se puede afirmar que hoy estamos precisamente ante esta
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tendencia: la direccion distrital y la direccién departamental no son sino instancias desconcentradas del
ministerio de educacién. Y dado que no se ha evaluado el proceso de esta desconcentracion y los
gastos que ella implica, no sabemos cuales son los resultados e impactos de esta experiencia.

Juntas escolares y padres de familia

Las leyes de la particiéon popular y de la reforma educativa indujeron la participacion de los
padres de familia en educacién. Hecho que es muy valorado y conocido en Bolivia, y fuera de ella.
Lo que no ha estado muy claro es su relacion con la calidad educativa. No se ha determinado para
qué participan los padres de familia en la educacién escolar de sus hijos, ni si esta participacion debe
impactar en la calidad educativa como mejora de los aprendizajes de los estudiantes. No se establece
con precision la relacién entre gestion participativa de la escuela y la calidad educativa, es decir, el
logro de competencias y de rendimientos escolares.

Desde el punto de vista politico, siendo optimista respecto a la participacién social de los
padres de familia, uno constata con satisfaccion el hecho de que ellos se movilicen para la atencién
de las escuelas con el mejoramiento de infraestructura o mobiliario en areas urbanas y la elaboracion
del desayuno escolar en areas rurales, aun cuando ellos no tienen ninguna retribucién, tal como
histéricamente es conocido que las juntas de auxilio escolar de areas rurales siempre apoyaron a los
directores y profesores gratuitamente.

Sin embargo, desde otro punto de vista, hay que decir que las juntas escolares han transitado
de la condicién de apoyo y participacion social positiva al control y vigilancia, que en algunos
momentos fueron fomentados desde el poder central. Hecho que consideramos poco apropiado si
se pretende construir el concepto de participacion social efectiva y democratica. Por eso durante el
transcurso de este texto nos hemos interrogado sobre la pertinencia de asociar “participacion” y
“control”, dado que este ultimo connota relaciones de poder, normas de sujecion, relaciones de
fuerza y visién de vigilancia. Probablemente, por eso también los docentes y directores se sienten de
alguna forma agredidos por las acciones y actitudes de las juntas escolares.

Aparte de esta dificultad, la experiencia de la Unidad de Reforma Educativa de la DME del
GMLP entre 2000 y 2003 ilustra acciones positivas respecto al trabajo de los principales actores
educativos (Huanca, 2004). La URE organiza talleres de capacitacién para directores, docentes y
juntas escolares de las unidades educativas de la ciudad de La Paz con el propésito de coadyuvar en
la implementacién de la reforma educativa, particularmente, los Proyectos Educativos de Red (PER).
Entre el ano 2000 y fines de 2002 se capacité a mas de 600 juntas escolares. En el tltimo taller de
capacitacion de juntas escolares (afio 2003) se hizo un diagnéstico respecto a sus logros y
dificultades, abarcando a 92 personas—35 mujeres y 57 varones.

Los resultados de esta consulta muestran que las juntas escolares estan conformadas por
participantes que tienen estudios de nivel primario (12 personas), secundario (39), superior (29), y
otro (12). La ocupaciéon profesional se distribuye como sigue: el 18,5% se dedica a labores de casa,
10,9% son empleados, 7,6% artesanos, 6,5% comerciantes, 3,3% conductores, empleados publicos,
maestros jubilados, mecanicos y peinadores, y el 2,2% restante corresponde a constructores,
ejecutivos de ventas, estudiantes, universitarios, trabajadores independientes, microempresarios y
sastres.

Como logros obtenidos sefialaron la coordinacién con la direccién municipal de educacion,
refaccion de la infraestructura, coordinaciéon con docentes, construccién de aulas, control a
docentes, tramites de itemes, expropiacion de terrenos y materiales del PER. Se destaca también la
coordinacién de actividades con padres de familia y los tramites de gestion para conseguir mobiliario
escolar y refacciones o construcciones nuevas. Mientras que entre sus principales dificultades se
mencionan: el desinterés de la mayorifa de los padres de familia, juntas salientes que no les dejan
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informes ni rendicién de cuentas, problemas con docentes, falta de comunicacién con la direccion
de unidades educativas, directores y maestros que no cumplen con su horario, maestros y directores
que desconocen a las juntas escolares, abandono de los delegados y la imposicion de la federacion de
maestros. Ademas afiaden maltrato de docentes a los nifios, burocracia administrativa en la Alcaldia
y el Ministerio de Educacion, inasistencia de padres de familia a reuniones que delegan todo a la
junta escolar, docentes que no quieren control de asistencia.

De manera general, en el periodo 2000—2003, se pudo observar que existe reticencia de los
maestros a la participacién de los padres de familia, particularmente en cuestiones pedagogico-
curriculares. Cuando los padres de familia cuentan con bajo nivel educativo ellos se sienten
subordinados a los maestros y directores; en cambio, donde aquéllos tienen niveles educativos
superiores universitarios, expresan un exceso de autoritarismo respecto a los directores y maestros.

Las dificultades que tienen las juntas escolares con los directores y docentes es porque éstos
no han aceptado plenamente la incorporacion de las juntas escolares y el apoyo de los padres de
familia en el desarrollo de actividades curriculares y extracurriculares programadas por ellos. En este
dominio los docentes reivindican su autonomia profesional. La mayoria de los padres de familia
delegan todo el control, gestién y participacion en actividades de apoyo pedagogico a los miembros
de la junta escolar. Es decir, una gran parte de los padres de familia no tiene interés o no esta en
condiciones de participar en las actividades de la escuela.

Algunas juntas escolares, sobre todo las que rompieron el nexo con sus bases o se alejaron
de ellas, son mas propensas a la “corrupciéon” y al “clientelismo”. Se ha manifestado que existen
juntas escolares que cobran cuotas o multas por inasistencia a reuniones o trabajos programados por
ellos y de cuyos recursos no rinden cuenta a los padres de familia ni a otras autoridades educativas
(no hay ninguna norma establecida sobre este tema). En algunas unidades educativas existen
miembros de la junta escolar que no tienen hijos en el establecimiento, incumpliendo asi con la ley,
pues segun ésta un requisito para ser elegido como representante de los padres de familia en la
escuela, él o ella debe tener un/a hijo/a inscrito/a en el establecimiento. Algunos de ellos, para
continuar como miembros de las juntas escolares, se hacen nombrar apoderados de nifios ajenos a
fin de ser reelegidos por varias gestiones en la junta escolar. Esta actitud de algunas juntas escolares
aun no podemos explicar porque sus actividades en la escuela son gratuitas y requieren una inversion
de tiempo. ;Estarfamos en presencia de padres de familia altamente comprometidos con la
educacion de sus hijos? (Huanca, 2004).

Con todo, es cierto que los padres de familia que participaron en los proyectos educativos de
red se sienten muy satisfechos con el trabajo cumplido en las unidades educativas y en las redes.
Segun Huanca (2004), ellos apoyaron con todo lo que pudieron. Por ejemplo, llenaban las carencias
de materiales con aportes propios, acompafiaban a sus hijos en las actividades, y en algunos casos
trabajaban con ellos; en otros, aportaban con sus conocimientos culturales tradicionales y de
experiencia de vida. Los padres de familia artesanos apoyaron ensefiando a los otros padres, a los
docentes y a sus hijos a elaborar, fabricar o construir diferentes productos artesanales como mufiecas
de trapo y de medias nylon, disfraces, maquetas, alimentos, dulces, refrescos, mates, etc., preparados
de acuerdo a las caracteristicas o costumbres de las diversas regiones de Bolivia y de acuerdo a las
exigencias de los proyectos educativos.

También contribuyeron en la gestién de buscar profesionales, instituciones o centros
culturales que apoyasen en las capacitaciones, charlas o encuentros con los docentes, estudiantes y
ellos mismos. Ademas, la participacién de los padres de familia y de las juntas escolares en las ferias
de unidad educativa y de red, asi como en las “ferias del Prado” organizadas por el gobierno
municipal, fueron invalorables, donde ellos estuvieron presentes desde el inicio hasta el final con
mucho entusiasmo y compromiso con la educacion de sus hijos, destaca el testimonio de Huanca

(2004).
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Estas ultimas informaciones permiten tener un matiz de optimismo respecto a la
participacion social en educacién. Sin embargo, cabe recordar que este movimiento gira aun en
torno a ciertos proyectos especificos: el ano 2000 fue en torno al PROME vy la conformacién de redes
educativas, el 2001 la elaboracion de los proyectos educativos de red y el 2002-2003 su ejecucion. Lo
que se debe hacer es dirigirse hacia una practica instituida y sostenible de esta participacién social
activa y efectiva, y no hacia el control social o vigilancia de unos hacia otros.

Conclusiones

Al cabo de mas de trece afios de politicas y debates acerca de la descentralizaciéon educativa
en América Latina, como esta revision bibliografica y presentacion de dos estudios de caso a nivel
municipal y distrital en Bolivia ilustran, el tema de descentralizacion y participacion social en
educacion avanza muy lentamente y sobre todo no esclarece sus verdaderos desafios. Por lo menos
en Bolivia, tal como el dltimo estudio (Bejarano, Salazar y Nina, 2000) refleja, los resultados son
limitados, aun cuando la expectativa persiste.

El proceso de descentralizacion educativa que se pone en marcha en Bolivia no responde a
un programa ni a una ley especifica, sino, mas bien, al impacto de un conjunto de leyes y
reglamentos que configuran un espacio muy diverso, jaloneado entre una concepcion liberal del
Estado con mayor flexibilidad ante el mercado y actores racionales concientes de su responsabilidad,
y otra que propone un discurso participativo y multicultural donde incluso los indigenas y los
municipios indigenas sean reconocidos. Asi, como en otros paises, los conceptos de
descentralizacién y de participacion social se han asociado, y la participacion social de los padres de
familia ha sido mencionada como uno de los objetivos e incluso como un logro de la
descentralizacién via los municipios, los distritos y los nicleos educativos. Sobre este punto,
podemos decir que el proceso experimentado en Bolivia en los dltimos afios, puesto marcha
mediante las leyes de participacion popular, reforma educativa y municipalidades, se asemeja a la
evolucién de otros paises latinoamericanos (Dussel, Tiramonti & Bergin, 2000). A continuacién
vamos a destacar algunos puntos como argumentos para explicar el proceso complejo de la
descentralizacion educativa destacando su naturaleza y sus caracteristicas, asi como su relacion con la
participacion social y con la calidad educativa.

Politicas y Dinamicas Institucionales

Respecto a lo que puede designar y connotar la descentralizacién como un fenémeno y un
proceso politico—institucional, por falta de claridad en las politicas y sus objetivos de
descentralizacién educativa, no se sabe con exactitud si esta estrategia institucional pretendia
contribuir al “achicamiento del Estado” como respuesta a la 16gica y fuerza del mercado, delegando
algunas de sus funciones educativas a los servicios departamentales y municipales™, sin hablar de los
distritos y nicleos educativos en la medida que ellos no son sino la mano larga del Estado centralista
extendida en todo el pais. Este tema nos lleva a referirnos al discurso del Estado regulador y
normador, donde el concepto de regulacién puede entenderse por lo menos desde dos angulos. El
primero proviene de la corriente critica y de tendencia neomarxista al que podemos asociar los

26 Con el nuevo gobierno de izquierda de composicién y discurso indigenista, el proceso de
descentralizacién educativa se ha complejizado. El debate ha trascendido del ambito especificamente
educativo y escolar integrandose al de la descentralizacién y autonomias departamentales, ademas de plantear
otro tipo de regionalizacién mediante territorios indigenas. Esto significa que el tipo de descentralizacién
educativa discutida en los afios anteriores ya no esta a la orden del dia de la politica educativa actual.
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aportes de Popkewitz, Whitty, Power, Halpin, entre otros; en cambio, el otro punto de vista
proviene del analisis mas institucional y organizacional del sistema educativo y escolar que Maroy
(2006) expuso de forma actualizada y matizada acerca de las politicas educativas europeas. El
primero contribuye a ver el problema desde una visiéon global e histérica, poniendo en relieve las
relaciones de poder y el rol del Estado, en cambio, el segundo parte desde las regulaciones
organizacionales y las l6gicas de accion de los actores, con mayor claridad metodolégica y
descriptiva.

Ambas corrientes subyacen a este trabajo donde hemos hecho hincapié en las practicas
conflictivas de las relaciones sociales que son mejor estudiadas desde las micropoliticas escolares,
sobre todo distritales y municipales. Sabemos que ambas corrientes mencionadas no son facilmente
conciliables, ni el enfoque de las micropoliticas es una alternativa simple, dado que ella misma es
diversa y cambiante (Ball, 1994a; Blase, 2005).

Sin embargo, combinada si no integrada a estudios estructurales de regulacién y otorgando
especificidad a los niveles intermedios y organizacionales, el estudio desde las practicas de los actores
y sus estrategias puede ser una linea de investigacion fructifera, al menos si queremos evitar
homogeneizaciones abstractas o bien enclaustramientos idiosincrasicos localistas. El tomar este
desafio es mucho mas urgente en sociedades como la boliviana donde el componente étnico
y/cultural estd presente. Lo cual no conduce sélo a un proceso de hibridacion cultural como lo ha
planteado Garcia Canclini sino corre el riesgo de conducir hacia una reconfiguracién mosaica del
pais, en base a bases territoriales indigenas. En tal sentido, ninguno de los enfoques mencionados
puede ser suficiente para rendir cuenta del estado actual del tema en Bolivia, pues las ideologfas y
politicas neoliberales implantadas desde arriba—desde el Estado central,—conjugadas con la
democracia participativa mediante decisiones colectivas—con control local y desde abajo, que
enfatiza en la participacion responsable de los ciudadanos—entran en una relacién compleja con las
visiones indigenas si no indigenistas de la gestion de poder a nivel local, provocando asi dindmicas
politicas nuevas donde las politicas descentralizantes forman un espacio de multiples facetas.

Este proceso complejo inicié con el discurso social-humanista y popularizante de las leyes
de participacién popular y de reforma educativa. Al respecto, la descripcion de las funciones
institucionales de transformacion de la reforma educativa mostré que la propuesta no tenfa un
proposito claro de la descentralizacion educativa. Situacion a la que se debe sumar la permanente
oposicion expresa del magisterio y del sindicato de maestros, asi como la actitud re-centralizante de
la propia administracién central que se produjo en los gobiernos sucesivos, donde la visiéon del
Estado regulador y normador sobresalid, particularmente en el periodo 1997-2002.

Desde el punto de vista de la regulacion financiera, si el Estado pretendia reducir los gastos
educativos, no se esta seguro de que el fortalecimiento de los distritos educativos haya respondido a
dicho objetivo, sobre todo por el incremento de la cantidad de distritos y nicleos educativos. De la
misma manera, la eficiencia y especialmente la eficacia de la administracién educativa sigue siendo un
tema pendiente pues no se ha podido establecer estandares de logros institucionales para marcar los
cambios. Al respecto, se ha mencionado que hay un aumento en la cobertura escolar y disminucién
en la desercién, asociandolas a la descentralizacién educativa via los municipios. También se ha
referido a la participacion responsable de los padres de familia. Lo cual requiere por lo menos dos
comentarios: por un lado, la participacion de los padres de familia no es valorada, sobre todo en
areas rurales donde el tiempo que las juntas escolares invierten en la atencién de la escuela es
totalmente ignorado y nunca remunerado; por otro lado, los padres de familia que participan en las
reuniones son una minorfa, y los que lo hacen tienen objetivos politicos u otros no esclarecidos, pero
no se refieren a la “conciencia ciudadana”. Todo esto nos lleva a interrogarnos sobre el sentido de la
descentralizacién educativa y de la participacién popular en un contexto de la economia neoliberal
de los afios 80 y 90.
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Una de las respuestas es que la descentralizacién de la educacién boliviana se aproxima mas a
lo que internacionalmente se ha denominado la “desconcentracion” administrativa del sistema
educativo nacional, con la delegacién de algunas de las competencias a niveles administrativos
“inferiores” o mas “operativos” como los departamentales y municipales; niveles politico-
institucionales que en Bolivia no han podido llegar a integrar una estructura jerarquica coherente. Al
contrario, estos poderes—departamentales y municipales—son independientes e, incluso, en ciertos
casos, opuestos. Los gobiernos municipales tienen a su cargo, como se menciono, aspectos
materiales del servicio educativo como el desayuno escolar, infraestructura, mobiliario, etc., en
cambio, los Servicios Departamentales de Educacion y los distritales se ocupan de aspectos
administrativos, pedagogicos y recursos humanos. Lo cual refleja que la politica de descentralizacion
quedé simplemente a nivel funcional y administrativo y que no hubo una real transferencia de
poderes a nivel local, y menos el hecho de generar nuevas acciones desde las condiciones y
situaciones particulares de los actores.

No se puede explicar facilmente por qué se produce esta desconcentracion administrativa
dado que segun los diagnésticos, a principio de los afios 90, la demanda de descentralizacién
educativa provenia de las “regiones” o los departamentos. Sin embargo, llegado el momento de las
decisiones se manifestaron las resistencias en contra de la transferencia de la educacién a las
prefecturas y los municipios. Ante tal situacion el Estado regulador y normador continué actuando,
en los ultimos afios, como el ejecutor de los principales programas de la reforma educativa como el
Proyecto de Fortalecimiento de la Calidad y Equidad en Educaciéon (PFCEE) y retiré ciertas
competencias de los niveles departamentales como fue el caso de la formacién docente. La fuerza
del poder central se mostré igualmente en la ejecucioén de los PEU, PEN, PER y PROME, sin cuyo
apoyo es probable que varios proyectos municipales no hubieran llegado a su fin.

Los ejemplos de La Paz y Tarabuco ilustran que cada uno de ellos, como instancias
administrativas, tiene relativa autonomia, dificultades y logros especificos. Ambos no logran
constituirse de forma coherente en un poder local. Uno de los problemas detectados concierne a la
existencia de dos sistemas de poder paralelos. Por un lado, todo el personal de los distritos
educativos depende del ministerio de educacién a través de las direcciones departamentales. Aqui
existe una linea jerarquica de acatamiento unico. Por otro lado esta la organizacién administrativa
municipal que no tiene forma de integracion con los distritales. Por eso de dijo que existe una
bicefalia entre la direccién municipal de educacion y las direcciones distritales.

En ambos niveles o sistemas se ha constatado una inestabilidad del personal politico y
técnico. La frecuencia de cambios en este personal debilita enormemente el asentamiento de un
cierto patrén de trabajo a nivel local. Por tanto esta inestabilidad institucional es una tarea pendiente
por superar. También debe mejorarse la falta de correspondencia entre las normas y las practicas
politicas de los municipios, entre los niveles administrativos nacional, departamental y municipal, los
canales de comunicacién y producciéon de informacion estandarizada. Finalmente, el nuevo enfoque
de gestion de poder a nivel local debe reconceptualizar seriamente la estructura y funcionamiento del
sistema educativo en términos de “redes” y “nucleos” educativos que designan dos contextos
territoriales distintos, urbano y rural respectivamente. Este analisis debe tomar en cuenta las
particularidades de los municipios, como el caso de La Paz, donde los distritos educativos no
corresponden a la organizacion de los “macrodistritos” municipales que son organizaciones
naturales y afines a las subalcaldias.

Participacion Social en Educacion

¢Qué relacion existe entre descentralizacién educativa y participacién social? ¢Qué significa
participacion para los actores? En primer lugar, no es seguro de que la descentralizacién implique
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necesariamente participacién social y, en segundo lugar, cuando hablamos de participacién sélo nos
referimos a los padres de familia, sus organizaciones o sus representantes. Si asumimos que existe
alguna relacion entre descentralizacion y participacion social cabe preguntarse sobre el tipo y funcion
de esta participacion. Por un lado, existen niveles de participacion, desde el simple hecho de poder
elegir la escuela para los hijos hasta el control directo de los docentes y director de la escuela,
pasando por un sentido cooperativo y altruista de la comunidad escolar (Fernandez Enguita, 1993;
Whitty, Power & Halpin, [1998] 1999). Por otro lado, la participacién puede cumplir varias
funciones como la ideolégica, referida a que desde el punto de vista del poder central y dominante la
participacion de los padres de familia sirva de justificacion y legitimaciéon de un proyecto ajeno a los
suyos; puede cumplir también una funcién econémica en la medida que los padres de familia
contribuyan a solventar las necesidades escolares o facilitar los procesos de gestiéon de tal manera que
la escuela presente mayor eficiencia en su funcionamiento; en fin, la participacion social puede
cumplir también una funcién politica tanto para los grupos de poder en tanto sus representantes (en
La Paz, las juntas escolares estan relacionadas a los movimientos sociales urbanos e incluso a
partidos politicos) como para los propios padres de familia que intervienen en las decisiones de la
escuela como actores de estas decisiones.

Los datos expuestos en este texto permiten destacar que no todos los padres de familia
participan en las acciones de la escuela y los que participan lo hacen por motivos, con fuerza y en
calidad, muy diversos. Algunos padres de familia se especializan en ser junta escolar y politizan la
participacion representando a grupos sociales extra escolares. Es decir, la participacion social de los
padres de familia es muy diferenciada segun las caracteristicas socioeconémicas, laborales, educativas
y afinidades politicas. Esta condicion socio-logica e historica de la participacion ha sido ignorada
constantemente por los promotores de las reformas educativas que han tratado de imponer una
légica instrumental de planificacion y gestion educativa.

Ademas, la participacion social con frecuencia es conflictiva ante el docente, el director de
escuela, el director municipal y el director distrital de educacion, porque la presencia y asistencia de
las juntas escolares se ha convertido en un control y vigilancia, con controles de asistencia, las horas
de ingreso y de salida, etc. En otros casos, la participacioén se ha convertido en un control clientelar
que consiste, bajo una légica dominante de mercado, en exigir que la escuela o los docentes
respondan con una enseflanza de calidad para los nifios, esto sucede principalmente en colegios
privados”. En su conjunto se puede admitir que existen casos en que hay un buen entendimiento
entre los diferentes participantes de la politica y gestiéon educativa en las escuelas, pero igualmente
hay otros en que las juntas escolares se constituyen en un poder paralelo a los directores de unidades
educativas. Este hecho representa una de las principales dificultades que la gestién local de la escuela
debe resolver y, en ese sentido, debe tratar de responder a la interrogante: ¢ué relacion existe entre
participacion y control sociales? Se debe abandonar el imaginario de participacién puramente
altruista y cooperativa de los actores asi como la tendencia gerencialista. El problema debe ser
situado en las relaciones sociales de poder a nivel local donde existen o se forman grupos de
docentes, de padres de familia, etc., y se tejen intereses y estrategias particulares en relacion al
contexto inmediato e incluso a otros niveles politicos.

Las experiencias de La Paz y de Tarabuco han mostrado esta situacion compleja de la
participacion y mas ampliamente de la gestion local. En La Paz se mostraron dos facetas. La primera
se refiere a los conflictos que las juntas escolares tienen con los maestros, los directores de unidades
educativas e, incluso, las autoridades distritales y municipales. Entre 2001 y 2002 se experimenté una

27 Si bien las leyes y reglamentos del ministerio de educacién son para todos, el sistema de educacién
privada tiene su propia organizacién matriz y su funcionamiento auténomo, especialmente en cuanto a la
participacién de los padres de familia.



Descentralizacion, Poderes Locales y Participacion Social en Educacion en Bolivia 34

fuerte tension entre la DME y los dirigentes de las juntas macrodistritales que incidieron en el
cambio de autoridades. La segunda muestra la participacién activa de las juntas escolares en los
diferentes proyectos del municipio, particularmente, en los proyectos educativos de red, los
proyectos municipales de infraestructura, etc. Esto es, sin duda, un punto positivo para un modelo
educativo local socialmente participativo, coincidente con la concepcion de “red” educativa como un
sistema organizacional mas horizontal entre autoridades y ciudadania, distinto del sistema educativo
“nuclear” histéricamente conocido en el pafs. Aunque este hecho no fue Gnicamente motivado
desde los municipios y menos desde los distritos, sino respondio a la politica nacional de la reforma
educativa ya que fue parte del cumplimiento del PFCEE. Desde esta perspectiva cabe interrogarse si
actualmente, cuando este proyecto ya concluyo, los municipios contintdan ejecutando proyectos
educativos y pedagogicos, y si prosiguen capacitando a sus docentes, directores y a sus juntas
escolares.

Sobre este punto sostenemos que los trece anos de fortalecimiento institucional de los
municipios han sido insuficientes para marcar una cierta tradiciéon de estabilidad que garantice la
rotacién de las autoridades educativas distritales o municipales, donde la participacion social, mas
alla de las normas, refleje una cierta forma natural de relacionarse entre la escuela y su contexto, un
cierto ethos de vida comunal local. En ausencia de esta condicién institucional, los cambios de
autoridades y los impactos de participacion social muestran una inestabilidad que afecta a los fines
mayores de la politica educativa, respondiendo mas a estilos personales de gestiéon educativa de cada
autoridad, cuyo manejo del sistema administrativo se basa en lo que se ha denominado los “efectos
de personalidad” o “caudillismos a granel”, muy comunes en Bolivia. Por ejemplo, en Tarabuco
encontramos una autoridad con estilo burocratico de gestion que recogia y cumplia 6rdenes,
transmitia normas, se “hacia hacer caso”, quien fue bien recibida entre los padres de familia en la
medida que respondia a la imagen de autoridad que tienen los campesinos.

Con todo y yendo mas alla de la relacion directa entre procesos administrativos locales y la
participacion de los padres de familia, de las juntas escolares en las unidades educativas y los
distritos, es necesario realizar estudios mucho mas detallados para mostrar las logicas y significados
multiples de participacion. Desde el punto de vista del Estado, la participacién de los padres de
familia abri6 un espacio de debate e indicé el reconocimiento de un nuevo actor como co-
rresponsable de la educacién. Los padres de familia fueron considerados como parte de las alianzas
para encarar el problema de la calidad educativa en su sentido general referida a la infraestructura,
materiales, apoyo de los nifios en el hogar, etc. (Gonzalez, 2006). A este nivel, las diferentes leyes y el
reglamento de las juntas escolares definen tanto la conformacién como su funcionamiento. Lo que
falta es investigar las experiencias de participacion social en la gestién de la educacion publica o
privada, apoyada por instancias publicas o privadas como las ONG, los conflictos en la vida
cotidiana, etc.

En otros términos, las investigaciones de la participacion social y descentralizacion educativa
seran mejor encaradas cuando se prioricen las practicas y las relaciones sociales de los propios
actores, se focalice en sus conflictos y contradicciones ideoldgicas y de significado, sin hacer
dicotomia entre el Estado central y lo local, ni entre el centro y la periferia, sino mas bien planteando
el problema como un todo heuristico cuyo desglose es, ante todo, metodolégico.

Descentralizacion y Calidad Educativa

Finalmente, ¢para qué descentralizar la educacion, mas alla de los argumentos econémicos,
administrativos e ideolégicos? Una de las respuestas puede ser para mejorar la calidad educativa
reflejada en el logro de aprendizajes y competencias de los educandos. Este tema no fue objeto
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principal de este trabajo porque en parte las experiencias estudiadas no han dado motivos de
discusion, ni las experiencias revisadas en América Latina. Sin embargo, no puede dejarse de lado el
tema al momento de analizar el significado y los alcances de la descentralizacién educativa.

En primer lugar, la calidad educativa se puede entender al menos a dos niveles. Por un lado,
el que se refiere a aspectos materiales y cuantitativos, por ejemplo, la distribucién de los recursos
econémicos a los municipios. Como los estudios sobre gastos educativos lo sugieren, la inversion
municipal puede traducirse en la mejora de la infraestructura, muebles y materiales, desayuno escolar,
internados escolares, etc., llegando a afectar a la retencién de los estudiantes, la disminucién de la
desercion escolar y por ende a lograr mayor cobertura. Este dato se reporta en varios estudios sobre
descentralizacion educativa en América Latina y también en Bolivia.

En segundo lugar, la calidad educativa designa de manera mas apropiada el logro de
competencias cognoscitivas, técnicas y sociales de los estudiantes. Esto es un problema politico
pendiente por estudiar. Hasta ahora ningun estudio especializado en el tema ha mostrado de manera
contundente que la descentralizacién educativa tiene relacion evidente con esta calidad educativa.
Existen estudios sobre los gastos/inversiones y rendimientos educativos que sugieren hipétesis
favorables, pero son estudios iniciales (Bejarano, Salazar & Nina, 2006). Parece que los gastos
municipales referidos a la distribucién de materiales educativos y capacitacion de docentes pueden
asociarse a la mejora de logros de competencias de los nifios. Desafortunadamente, en la actualidad,
la ley de municipalidades boliviana ain no permite a los municipios actuar en el componente
pedagdgico ni en la formacion o capacitacién de los docentes porque éstos siguen dependiendo del
Ministerio de Educacion.

Al respecto, cabe sefialar que el discurso de la descentralizacién educativa no ha tomado en
cuenta el tema de la diversificacion curricular que la reforma educativa propuso y que quedd
estancada en su aplicacién. Esto refleja el problema del divorcio conceptual entre lo curricular y lo
institucional de las politicas educativas. Ahora bien, el cambio de la calidad educativa en su acepcion
cualitativa (competencias y aprendizajes de los educandos) no sera efectivo si no se promueve el
cambio en la gestioén curricular y de los aprendizajes a nivel local, donde se planteara nuevamente la
cuestion del rol que los padres de familia deben jugar, el tipo de jovenes que se pretende formar a
nivel local, los conocimientos que deben proponerse para su ensefianza y aprendizaje, etc. Es decir,
creo que se deben repensar las politicas educativas, no sélo bajo criterios econémicos, tecnologicos
o administrativos, sino como decisiones y acciones que giran en torno al conocimiento y la
formacion de sujetos en los diferentes niveles territoriales, de tal forma que sean un aporte real a la
justicia social y la democratizacién de conocimientos y aprendizajes.
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