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Resumen

En este articulo se analizan algunas de las principales reformas provinciales de la
gestion escolar implementadas desde mediados de la década de 1980 en la Argentina,
relacionandolas con las politicas nacionales y las tendencias globales en el gobierno
de los sistemas educativos. Se argumenta que las propuestas democratizadoras y
participativas, que respondifan en gran medida al retorno del pais al régimen politico
democriatico, fueron perdiendo fuerza a medida que aumentaba en las provincias la
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preocupacion por la racionalizaciéon administrativa y se promovia desde el gobierno
nacional la idea de una autonomia escolar basada en criterios de eficiencia y de
calidad educativa centralmente definidos. Por otra parte, las politicas y programas de
ampliacion de la participacion encontraron varios obstaculos derivados del contexto
de desigualdad social, las culturas institucionales predominantes, y la ausencia de una
clara concepcion de las condiciones e implicancias de un ejercicio de practicas
democraticas en las escuelas.

Palabras clave: politicas comparadas, democratizacion, participacion, cultura
institucional, calidad educativa.

The Democratization of the Educational Administration in
Argentina: A Comparison of Provincial Policies

Abstract

This article analyses some of the main school management reforms implemented at
the provincial level from the mid-1980s in Argentina, and relates them to the
national policies and to global trends regarding the governance of educational
systems. It is argued that democratic and participatory proposals, which responded
to a great extent to the return of the country to political democracy, began to give
ground as the provinces focused on administrative rationalization and as the national
government promoted a concept of school autonomy based on educational quality
and efficiency criteria defined at the central level. On the other hand, participatory
policies and programs faced various obstacles that originated in a context of social
inequality, the prevailing institutional cultures, and the lack of a clear idea about the
requirements and implications of implementing democratic practices at schools.
Keywords: comparative educational policies, democratization, participation,
institutional cultures, educational quality.

Introduccion

El objetivo de este articulo es analizar en qué medida y de qué maneras las reformas de la
gestion escolar que se plantearon a nivel provincial desde mediados de la década de 1980 en la
Argentina han estado orientadas hacia la democratizacion del sistema escolar. El analisis se realiza
desde una perspectiva afin a las visiones de democracia participativa para las cuales “el futuro de la
democracia depende de la existencia de espacios sociales locales en los que los actores sociales
puedan aprender y ejercitar la capacidad de didlogo y debate necesaria para el desarrollo de una
auténtica ciudadania” (Anderson, 2002, p. 152). Después de una breve discusioén en torno al debate
internacional sobre la democratizacion de la escuela y las reformas de la gestion escolar, en la que se
destacan las tendencias —al menos en lo discursivo— hacia la ampliacién de la participaciéon y hacia
la mayor autonomia de las escuelas, se comparan los dilemas y desafios de la delegaciéon de poderes y

1 Este trabajo presenta algunos resultados del proyecto de investigacion Reformas de la Gestion Escolar a
Nivel Provincial (1990-2002): Propuestas, Instrumentacion y Perspectivas, financiado por la Agencia Nacional de
Promocién Cientifica y Tecnoldgica del gobierno argentino, Programa IM40-2000. Agradezco los

comentarios a versiones previas realizados por Monica Pini (UNSAM), dos evaluadores externos y el comité
editorial de AAPE.
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responsabilidades hacia la escuela en los casos de las Provincias de Buenos Aires, La Pampa,
Mendoza, Neuquén y Rio Negro, en el marco de las politicas educativas instrumentadas en los
ambitos nacional y provincial. El analisis comprende los instrumentos utilizados, los actores
involucrados, el proceso y los problemas de implementacion, y algunos de sus resultados. La
descripcion de las politicas provinciales esta principalmente basada en el analisis de documentos y
fuentes bibliograficas secundarias. Para los casos de las provincias de Buenos Aires y La Pampa,
también se utilizé el analisis de entrevistas a funcionarios y directivos de escuelas’.

La democratizacion de la gestidon escolar en perspectiva internacional

La preocupacion por la relacion entre democracia y escuela, la cual se remonta en muchos
casos al origen mismo de los sistemas escolares modernos, tiene varios elementos, tales como los
procedimientos para establecer qué y como se ensefia en las escuelas, asi como la funcién primordial
de la escuela en la formacion de los ciudadanos (ver Gutmann, 2001; Torres, 2001). Otro de esos
elementos es el de la organizacién de la gestion escolar dentro de un marco de gobierno democratico
del sistema educativo, organizacién que involucra determinar qué decisiones se toman a nivel de la
escuela, quiénes participan en la toma de decisiones y a través de qué mecanismos. Como lo sefiala
Krawczyk (1999, p. 117), la gestion escolar puede ser pensada como un espacio privilegiado de
encuentro entre el Estado y la sociedad civil. Las reformas de la gestién suelen concebirse ligadas al
mejoramiento de los procesos de ensefilanza y aprendizaje, pero también a la posibilidad de
democratizacion de los sistemas educativos a través de un aumento de la participacion de maestros,
padres, miembros de la comunidad local y alumnos (Reimers, 1997; Davies, 2002). Gadotti et al.
(2003, p. 43), por ejemplo, defienden entusiastamente la gestion democratica de la escuela en base a
dos razones principales: como parte de la formacioén para la ciudadania, y como elemento que
mejora la ensefianza al aproximar las necesidades de los alumnos a los contenidos impartidos.

Distintas teorfas de la democracia estan en la base de las discusiones sobre la relacién entre
educacién y democracia. Asi, puede distinguirse entre una concepcion de democracia liberal,
centrada en los derechos civiles y politicos asi como en mecanismos de representacion, y una
concepcion radical, que pretende ampliar la democratizacién a otras esferas sociales (Anderson,
2002; Ginsburg, 2001). Consecuentemente, la democratizacion de la gestion escolar es promovida
desde distintas perspectivas. Por un lado, es una preocupacion tipica de los enfoques criticos que
promueven mecanismos de democracia directa, los cuales abogan por una participacion amplia de
actores escolares y comunitarios que pueda llevar a cuestionar el status-quo en la busqueda de mayor
justicia social e igualdad a niveles micro y macro (Smyth, 1996; Fine, 1993). Por otra parte, puede ser
favorecida desde perspectivas mas afines a la democracia representativa clasica, como parte de una
reestructuracion de la educacion en funcion del “crecimiento econémico con equidad” (CEPAL,
1992)°. Ademas, existen enfoques eclécticos como el de Strike (1993), que combina la “herencia
democritica liberal” con nociones criticas y posmodernas para proponer que las escuelas se

2 En la provincia de Buenos Aires se realizaron entrevistas a funcionarios, y a inspectores y directivos
de los distritos de Avellaneda y de San Martin entre 2002 y 2004. En la provincia de La Pampa, se entrevistd a
funcionarios, supervisoras y directivos de 6 escuelas de las localidades de Santa Rosa y Toay entre abril y
septiembre de 2005.

3 En este documento de la CEPAL (1992) se promueven escuelas autbnomas capaces de impulsar a
los ciudadanos a participar en temas educativos, y se recomienda la constitucioén de consejos administrativos
con representacién de miembros de la comunidad.
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transformen en “comunidades locales deliberativas” en un contexto de diversificacion y libre
eleccion.

Durante las dltimas décadas, la discusion sobre las posibilidades de democratizar la gestion
escolar ha estado enmarcada por procesos de reformas educativas en los que las medidas de
descentralizacién y autonomia escolar han tenido un espacio significativo, y que han sido parte de
una reformulacién mas amplia de las politicas publicas. En los pafses centrales, la crisis fiscal del
estado de bienestar de fines de la década de 1970, sumada a importantes cambios sociales,
contribuy6 fuertemente a la creaciéon de un nuevo clima ideolégico, conduciendo a medidas de
achicamiento del estado y de reduccién de los gastos sociales y educativos (Taylor et al., 1997). En
América Latina, este nuevo clima se expresa, en buena medida, en el “Consenso de Washington™”.
De este modo, el escenario de politica educativa que comienza a definirse en la década de 1980 se
caracteriza por la busqueda de la eficiencia y la calidad, orientado a la formacién de recursos
humanos que permitan aumentar la competitividad internacional de las economias nacionales y
responder a los desafios planteados por la globalizacién, la sociedad del conocimiento y el
multiculturalismo (Ball, 1998; Castro & Carnoy, 1997; Whitty, Power & Halpin, 1998).

En este contexto, las preocupaciones por la democratizaciéon parecen haber pasado a un
segundo plano frente al predominio de un enfoque gerencial del gobierno y la administracion de las
escuelas. Los cambios impulsados por gobiernos y organismos internacionales durante las tltimas
décadas han estado guiados por las ideas de la descentralizacion administrativa y pedagdgica hacia la
escuela con diferentes grados de participacion interna, la competencia entre instituciones, la libre
eleccion de escuelas por parte de los padres, y distintas formas de privatizacion, elementos que se
articulan de diversas maneras en distintas politicas y propuestas, y que, en muchos casos, se
combinan con la introduccién de mecanismos centralizados de evaluacion de resultados. Ademas,
estas politicas y propuestas han alcanzado a paises tanto de tradicion centralista como
descentralizada, a partir de diagnoésticos comunes de burocratizacion, aislamiento de las escuelas
respecto a los padres y la comunidad, y falta de participacién de maestros y padres en la gestién
escolar.

Este conjunto de politicas ha sido objeto de intenso debate a nivel internacional. Chubb y
Moe (1990), por ejemplo, sostienen que la tnica forma de lograr que directivos y docentes tengan
libertad para innovar y que las escuelas respondan a los intereses y demandas de las familias es
introducir mecanismos de mercado para su gobierno y administracién. El Banco Mundial (1995)
también ha promovido la autonomia escolar, la participacién comunitaria y la competencia entre
escuelas como medidas para aumentar la eficiencia y la calidad de los sistemas educativos. En
contraste con esta postura, estudios como el de Whitty, Power y Halpin (1998) buscan demostrar
que, ademas de no tener un impacto significativo sobre el mejoramiento de los aprendizajes, la
descentralizacién y los mecanismos de mercado, tal como han sido instrumentados en diversos
paises desde fines de la década de 1980, generan fragmentaciéon y aumento de las desigualdades.
Smyth (1993), por su parte, recalca que, en la medida en que la mayor autonomia escolar esta
enmarcada en procesos de rendicion de cuentas centralizados, pasa a ser cuestionable el poder real

4 Segun describe Concha (2005, pp. 133-4) el Consenso de Washington “corresponde a un esfuerzo
de concordar un conjunto de criterios comunes y generales a la hora de implementar politicas econémicas...
Representa acuerdos basicos del Banco Mundial y del Bid, altos ejecutivos del gobierno de EE UU y sus
agencias econémicas”, el Fondo Monetario Internacional, miembros del congreso norteamericano y una “lista
reducida” de economistas latinoamericanos. Las politicas acordadas incluyeron: disciplina fiscal, reduccién del
gasto publico, liberalizacién de las importaciones, desregulaciones para favorecer la inversién extranjera y la
competencia, y privatizaciones.
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de autogestionarse que tienen las escuelas, ya que la autogestion se agota en determinar el uso mas
eficiente de los recursos para el logro de metas impuestas externamente.

En lo que respecta a como se operacionaliza la descentralizacién de la gestion escolar, es
posible distinguir entre cuatro modelos predominantes en el contexto internacional’: El primer
modelo, de control administrative, delega autoridad en el director de escuela bajo regulaciones
burocraticas (controles de procedimientos y de resultados por parte de organismos estatales), por lo
general en las areas de administracion del personal y de recursos financieros. El segundo modelo, de
control profesional, delega autoridad en el director y los maestros, también bajo regulacién burocratica y
en areas que pueden incluir lo administrativo y lo pedagdgico (por ejemplo, decisiones sobre el
curriculum). El tercero, de control comunitario (el que parece responder mejor al objetivo de
democratizacion de la gestién), promueve una representacion equilibrada de profesionales y de
padres o miembros de la comunidad local en la toma de decisiones a nivel escolar, bajo regulaciones
democriaticas y abarcando distintas areas tanto administrativas como pedagogicas. El cuarto, el de
mercado, tiende a privilegiar al director o a la corporacién a cargo de la administracion de la escuela
otorgandoles un alto grado de autonomia en la toma de decisiones sobre aspectos administrativos y
pedagdgicos, bajo la regulaciéon de la competencia por alumnos entre escuelas y del mecanismo de
eleccion de escuela por parte de los padres. Dos de las formas mas comunes que ha adoptado la
descentralizacion, surgidas en pafses anglosajones y extendidas paulatinamente a otras regiones, son
las “escuelas concesionadas” y la “gestion basada en la escuela”. Esta dltima aparece fuertemente
relacionada con algunas de las reformas instrumentadas en la Argentina durante las Gltimas décadas.’

La “gestion basada en la escuela” (school-based management) ha sido definida como una forma
de descentralizaciéon que identifica a la escuela como la unidad de mejoramiento del sistema. Junto
con la delegacion de autoridad en aspectos como la administracién del personal o del presupuesto y
la definicién de elementos pedagdgicos, se suele establecer un mecanismo formal para la toma de
decisiones, como consejos o comités que incluyen distintos actores (maestros, padres, y, en algunos
casos, alumnos y miembros de la comunidad local) (Malen et al., 1990). En general, si bien no es
facil aislar las variables y sus efectos, ni determinar los plazos de los procesos de cambio, la “gestién
basada en la escuela” ha recibido como principales criticas su nulo impacto en el rendimiento
escolar, ademas de la falta de participacion real de maestros y padres, debida en parte a la
persistencia de las estructuras tradicionales de toma de decisiones (Malen et al., 1990; Murphy &
Beck, 1995).

Las implicancias y modalidades de la “gestiéon basada en la escuela” han ido variando con los
afios y en los diferentes contextos geograficos en los que se ha desarrollado. Incluso dentro de los
Estados Unidos, ha adoptado distintas formas (Murphy & Beck, 1995). Beare (1993), por su parte,
sostiene que en Australia, en la década de 1970, se crearon consejos escolares que buscaban
controlar la participacion de padres de clase media en un contexto de demandas de democratizacion;
dos décadas mas tarde, segiin este autor, los consejos se convertian en mecanismos para hacer a las
escuelas responsables ante sus “clientes” en el contexto de la mercantilizacién de la educaciéon a
través de la eleccion de escuela y la competencia entre centros (Beare, 1993). Mas recientemente
(desde 1993), se presenta el caso de Nicaragua, donde se ha descentralizado considerable autoridad
hacia las escuelas a través de consejos escolares que eligen al director, contratan a los maestros y
toman decisiones acerca del curriculo, ademas de recolectar entre los padres fondos adicionales a los
que provee el estado. Esta descentralizacion ha ofrecido algunas posibilidades para desarrollar una

5> Esta clasificacion se realiza en base a los trabajos de Murphy y Beck (1995) y de McGinn y Welsh
(1999).

¢ Las “escuelas concesionadas” o charter, por su parte, han tenido influencia en el disefio de la reforma
implementada en la provincia de San Luis a partir del 2001.
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“participacién democratica” en las escuelas, pero el contexto de desigualdad social y las resistencias
que genera en algunas comunidades la recoleccién de fondos, ademas de las tradicionales barreras
que directivos y docentes ponen al involucramiento de los padres en asuntos pedagdgicos, han
limitado seriamente esa participacion (Rivarola & Fuller, 1999).

Desde una perspectiva que pone a la democratizacion radical de las escuelas en el centro de
sus preocupaciones, la descentralizacion de funciones hacia la escuela es un elemento que debe ser
acompafado por una real redistribucion de recursos simbdlicos y materiales. En este sentido se
orientan trabajos como el de Apple & Beane (1995) al proponer una participacion amplia, que
incluya a los estudiantes y a los padres, en el gobierno de las escuelas y en la organizacion del trabajo
en las aulas. Con un enfoque similar, Smyth (1996) postula un modelo de “escuela autogestionada
mas justa, democratica y equitativa” basada en el trabajo en equipo entre docentes y alumnos; el
planeamiento participativo que abarque a los padres; la reflexion y accién colectiva; el debate critico
acerca de qué es y qué hace la escuela, qué puede ser cambiado, y cémo lo que hace la escuela se
relaciona con temas sociales mas amplios, incluyendo a qué tipo de sociedad estan contribuyendo las
escuelas; y la vision de que el conocimiento experto puede provenir de distintos actores, inclusive de
los estudiantes, los padres y hasta del personal de limpieza de la escuela.’

Politicas nacionales y casos provinciales en Argentina

La Argentina es una republica federal, compuesta por veinticuatro jurisdicciones (veintitrés
provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires). A pesar de este caracter federal con el que el
pais se organiz6 desde mediados del siglo XIX, han primado mecanismos de centralizaciéon en los
procesos politicos y sociales, acompafiados por una una fuerte dependencia financiera de la mayorfa
de las provincias respecto al gobierno nacional. Como en otros pafses latinoamericanos, el sistema
educativo argentino adopté desde su origen un funcionamiento altamente centralizado. Aun cuando
la Constitucion establecia que la educacion elemental era responsabilidad de las provincias, el estado
federal asumi6 un rol principal en la administraciéon escolar y la formacién docente. Al mismo
tiempo, se limito la participacion local en el gobierno y administracion de las escuelas (ver
Gorostiaga, Acedo & Xifra, 2003; Gorostiaga, 2001).

Luego del restablecimiento del orden constitucional en 1983, que marcé el final de un
periodo de mas de cincuenta afios de alternancia entre gobiernos civiles y militares, aparecen con
fuerza las demandas por democratizar las estructuras escolares (y por dar una orientacion
democritica al curriculum)®. A partir de 1984, veinte provincias establecieron en sus constituciones o
leyes de educacion la participacion social en educacion, aunque en la mayoria de los casos no se
pusieron en practica; varias (como Buenos Aires, Chaco, Rio Negro y Salta) inclufan la participacién
en la escuela (Braslavsky, 1990).

La transferencia en 1992 de las escuelas secundarias e institutos terciarios que estaban bajo la
orbita del gobierno nacional a las provincias—completando el proceso iniciado en 1978 por el

7 Inspiradas en algunas de estas ideas, han tenido lugar experiencias como la de la ciudad de Chicago
a fines de la década de 1980, donde se promovié que los padres ganaran considerable poder en el gobierno de
las escuelas y se otorgaron mayores recursos a las escuelas de los barrios pobres (Fine, 1993; Hess, 1995), o
las basadas en “la elecciéon democratica de los dirigentes escolares y una gestién colegiada de las escuelas” en
varios estados y ciudades de Brasil durante la década de 1990 (Gadotti et al., 2003, p. 63),

8 Estas demandas se expresaron en el Congreso Pedagogico Nacional (1986-88), convocado por el
gobierno para debatir la situacién de la educacién y formular propuestas de reforma, y que contd con la
participacién de docentes, miembros de la comunidad, padres y alumnos.
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gobierno militar con el traspaso de escuelas primarias—respondié principalmente a razones
financieras en el contexto de una reestructuracioén del estado en linea con las medidas promovidas
por el Consenso de Washington. Esta transferencia constituyé para algunas provincias un gran
esfuerzo financiero y organizativo, en algunos casos con consecuencias negativas sobre la calidad
educativa y las condiciones de trabajo de los docentes (Filmus, 1998; Senén Gonzalez & Arango,
1997). Al afio siguiente de iniciada la transferencia a las provincias, se sancion6 la Ley Federal de
Educacion, la cual reflejé en varios sentidos las tendencias a nivel internacional antes sefialadas,
estableciendo una division de responsabilidades entre los niveles nacional y provincial por la cual el
nivel nacional asume un rol de planificacién estratégica, control de la politica y evaluacion de
resultados, mientras que las provincias quedan a cargo del financiamiento y la administracién de las
escuelas. La nueva ley intent6 establecer profundos cambios, como el de la estructura (tres ciclos de
Educacion General Basica de tres afios cada uno; Polimodal de tres afios), un nuevo sistema de
formacion docente, y reforma curricular con tres niveles de especificaciéon (Contenidos Basicos
Comunes, Disefios Provinciales y Proyectos Curriculares Institucionales) que se plasmaron de
manera diversa en su aplicacion.

Los cambios en el modelo de gestion de las escuelas primarias y secundarias fue uno de los
elementos de la reforma educativa llevada adelante durante la década de 1990, a partir de la sancion
de la Ley Federal. Tanto a nivel nacional como en los casos provinciales, se partié de un diagndstico
de excesiva centralizacién y burocratizacion del sistema que generaba ineficiencia e impedia la
innovacion pedagogica. Desde el nivel nacional, se promovié principalmente una mayor autonomia
escolar a través de los Proyectos Educativos Institucionales (PEISs), los cuales debian posibilitar que
cada escuela formulara diagnésticos y planes de mejora con la participacion de directivos, maestros,
padres y miembros de la comunidad. El PEI es un documento producido por cada escuela que
incluye la adaptacion del Disefio Curricular Provincial especificando las estrategias y métodos de
ensefanza. Desde el Ministerio Nacional de Educacién se argumenté que la posibilidad de
implementacién de los cambios pedagogicos necesarios para el mejoramiento de la calidad educativa
dependia en buena medida de la instrumentacién de un modelo de gestion basado en la escuela
(Ministerio de Cultura y Educacion, 1996). El Programa Nueva Escuela fue uno de los principales
instrumentos usados por el ministerio nacional para promover su adopcién en las provincias. Este
programa llegb a mil cien escuelas en 1995, aunque en la mayorfa de los casos en forma indirecta;
cada provincia seleccionaba el grupo de escuelas que participaria del programa mientras que el
ministerio nacional aportaba los fondos y la asistencia técnica (Tiramonti, 1996). En un documento
del ministerio nacional, se mencionaba “la democracia escolar” como el segundo de diez “ejes
organizadores” para la promocién de experiencias innovadoras por parte del Programa Nueva
Escuela (“la autonomia de la institucion escolar” era otro de los ejes) (Ministerio de Cultura y
Educacion, Direccién General de Investigacion y Desarrollo Educativo, s/f).

Durante los afios noventa, la mayorfa de las provincias promovié la mayor autonomia de
las escuelas a través de los Proyectos Educativos Institucionales (PEISs), politica que fue justificada
en términos del mejoramiento de la calidad (a través de la elaboracién de proyectos de
mejoramiento) y de la democratizacién (via la ampliacion de la participacion) de las escuelas. Sin
embargo, el impulso a los PEIs no parece haberse orientado a que las escuelas se interrogaran sobre
el rol de la educacion y la escolaridad en la democratizacion politica y social a nivel local o nacional,
sino a que lograran una gestion mas eficiente de los recursos. La instrumentacion de los PEIs vari6
entre la adopciéon meramente formal o en funcién de programas nacionales que involucraban
directamente a escuelas, pasando por su apropiacion a nivel legislativo, hasta el disefio de programas
provinciales propios impulsando su implementacién en las escuelas y brindando capacitacion y/o
apoyo técnico.



La democratizacion de la gestion escolar en la Argentina 8

Aunque se implementaron algunas consultas en distintos sectores sociales (por ejemplo, para
el disefio de los contenidos curriculares comunes a nivel nacional), en general la reforma educativa
de los noventa puede caracterizarse como un conjunto de cambios planteados de arriba hacia abajo
sin procesos horizontales de debate. Muchas provincias adoptaron las lineas fijadas a nivel nacional,
al menos formalmente, en forma acritica y pasiva. La instrumentacién de los cambios se relacioné
con las capacidades financieras y técnicas de las provincias, existiendo gran heterogeneidad entre las
jurisdicciones (Senén Gonzalez, 2000; Dussel, 2001). Con esto se entrecruzaron los factores politicos
que indujeron alineamientos y oposiciones (por ejemplo, la fuerte resistencia del primer gobierno
autéonomo de la Ciudad de Buenos Aires, constituido en 1996, a seguir los lineamientos educativos
nacionales).

Desde los primeros afios de la década de 1990, el contexto general en las provincias fue de
ajuste fiscal y de busqueda de eficiencia y ordenamiento administrativo. En los casos en que existian
consejos provinciales de educacién (cuerpos colegiados generalmente con representaciéon docente y
comunitaria que participaban del gobierno del sistema escolar), éstos se debilitaron al tiempo que se
fortalecfan los ministerios de educacién provinciales, en un proceso de centralizacién del poder. En
las provincias con mayor capacidad técnica y financiera, se tendio, al igual que a nivel nacional, a la
conformacién de un centro que asume las tareas de planificacién y evaluacion, delegando mayores
funciones en las escuelas para el cumplimiento de las metas centralmente determinadas. Por otra
parte, el cambio de estructura, particularmente la implementacién del Tercer Ciclo’, fue el elemento
que pareci6 absorber mayores energfas y recursos de parte de los gobiernos provinciales y que, en
alguna medida, marcé el mayor o menor avance en la instrumentacion de la reforma promovida a
nivel nacional.

A continuacion se describen las politicas de gestion escolar instrumentadas por algunas
provincias con diversas caracteristicas sociales y econdémicas y gobernadas por distintas fuerzas
politicas. Aunque es un factor fundamental para entender cabalmente los procesos de formulacion
de las politicas educativas en cada caso provincial, no me detendré aqui en las especificidades de las
dinamicas politicas, ya que me interesa destacar ciertas regularidades que no dependen
necesariamente de dichas especificidades. El analisis se enfoca en reformas que declaran tener entre
sus objetivos la democratizacion de las escuelas.

En la Provincia de Buenos Aires ya en 1988, con anterioridad a las reformas educativas a
nivel nacional, se instituyeron Consejos de Escuela con caracter voluntario. Esta politica se proponia
como fines romper el aislamiento de la escuela respecto a la comunidad y democratizarla
internamente. Como sefiala Pini (1993), el hecho de que cada escuela pudiera optar por instrumentar
o no la propuesta determiné una difusion dispar, dependiendo de diversos factores, entre ellos la
decisién de apoyo de los inspectores. Sin embargo, debe destacarse que existié una campafia de
sensibilizaciéon por parte de las autoridades educativas provinciales para promover la adopcion de los
consejos, asf como presiones hacia los inspectores y directivos escolares (Tiramonti, 1993). El
Consejo de Escuela debia estar integrado por directivos, docentes, padres, alumnos, no docentes y
asociaciones cooperadoras. Cada miembro del consejo de escuela debia ser elegido
democraticamente por sus pares, con mandatos anuales y pudiendo ser reelectos (Decreto 4182,
1988). Se les asignaron a los Consejos tres tipos de funciones: a) de apoyo a actividades pedagogicas
(gestionar ante las autoridades innovaciones o propuestas de mejora, programar y desarrollar
actividades culturales extraescolares, etc.); b) administrativas (referida a donaciones y/o subsidios
para proyectos especificos, gestion ante las autoridades de mejoras edilicias, etc.); y ¢) de articulacion

9 El Tercer Ciclo de la Educacién General Basica (EGB 3) pretendia conformar un nivel de
secundaria inferior con caricter obligatorio, comprendiendo los que anteriormente eran el ultimo afio de la
primaria y los dos primeros de la secundaria.
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con la comunidad. Se crearon mas de mil ochocientos consejos, lo cual revelaba un alto nivel de
aceptacion de la propuesta. Las mayores resistencias provinieron de algunos directivos, preocupados
por una posible pérdida de orden en las escuelas y de uno de los gremios docentes alineado con el
principal partido opositor (Misuraca & Vazquez, 1999).

En base a investigaciones sobre la implementaciéon de los Consejos de Escuela (Cigliutti,
1993; Misuraca & Vazquez, 1999; Tiramonti, 1993) es posible plantear los principales efectos de esta
politica. Ademas de las resistencias mencionadas anteriormente que condujeron a que muchas
escuelas no llegaran a formar consejos, el mayor problema encontrado fue que los consejos
tendieron a concentrar su actividad en la bisqueda de soluciones a la falta de recursos materiales de
las escuelas antes que en aspectos pedagogicos'. Al mismo tiempo, se verific que en muchos casos
los directores eran capaces de controlar el accionar de los consejos, coartando la posibilidad de que
se convirtieran en ambitos de debate libre y creativo. Por otra parte, se identifican otros obstaculos
internos a la posible democratizacion: la rigidez del aparato burocratico del sistema, la ambigtiedad
de la normativa, la ausencia de medidas para modificar otros aspectos del modelo de gestion y la
inexistencia de estrategias de formacion de los actores participantes en practicas mas democraticas.
No obstante, algunas escuelas—aquéllas en las que habia interés de parte de los actores escolares en
promover formas democraticas de gestion—se beneficiaron con la introduccién de los consejos, ya
que les permitio6 institucionalizar formas de participacion ampliada y de demanda a los niveles
centrales.

En 1991, con el cambio de gobierno provincial, se abandoné el impulso a los Consejos de
Escuela, pero algunas escuelas continuaron con su instrumentaciéon (Novedades Educativas, 1998).
En los afios siguientes, la politica educativa en la Provincia de Buenos Aires vird fuertemente,
adoptando una variante populista de la reforma impulsada a nivel nacional. La Ley Provincial de
Educacion, sancionada en 1995, establecié que la administracion de las escuelas debia basarse en los
proyectos educativos institucionales (PEIs) producidos por cada escuela y que las comunidades
locales debian participar en su gestion. Desde la esfera de las autoridades educativas provinciales, se
sostenia que “la escuela para estos tiempos debe presentar una organizacion interna que promueva
ambitos de participacion democratica, con canales abiertos a la tarea compartida y a las decisiones
consensuadas” (Provincia de Buenos Aires, 2001, p. 12). Al mismo tiempo se proponia que los PEIs
se constituyeran en procesos de “construcciéon permanente”, llevados adelante “en un clima de
participacion y compromiso y a partir de sus propios objetivos” (Provincia de Buenos Aires, 2001, p.
25). Esta retorica de participacion, sin embargo, fue acompanada por un movimiento de
centralizacién en la contratacion y supervision de los maestros, asi como en los aspectos de la
evaluacién del rendimiento escolar, la reforma curricular y la capacitaciéon docente (Dussel & Thisted
1995; Tiramonti 1996).

La instrumentacion de los PEIs enfrento las resistencias de inspectores y directivos, la falta
de cultura instittucional de tipo colaborativa, la ausencia de apoyo econémico, y, en las escuelas
medias, el fenémeno de los profesores “taxi” que trabajan en varias escuelas sin llegar a asumir un
compromiso fuerte con ninguno de los centros en los que ensefian. Al mismo tiempo, los PEIs no
parecen haber generado una participacion amplia ni procesos de reflexion criticos sobre la realidad y
las posibilidades de transformacién de las escuelas (entrevistas a funcionarios y directivos escolares;
ver también Sefiorino & Vilanova, 2001), fenémeno que parece acentuarse en contextos de pobreza,

10 Esto podria conducir a considerar a los Consejos de Escuela como un mecanismo que contribuy6
a cierta forma de privatizacién educativa, como lo sugiere Tiramonti (1993).
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donde se verifica por parte de docentes y directivos una denigracién de las contribuciones que la
participacién de los padres puede realizar a la escuela (Astiz, 2006). "'

La Provincia de La Pampa se caracteriza por haber implementado en forma bastante
extensa la reforma educativa promovida por el gobierno nacional a partir de la sancién de la Ley
Federal de Educacion (1993), en particular el cambio de estructura que reemplazé la escuela primaria
y secundaria por la EGB y el Polimodal. En 1996 se sancion6 la Ley Provincial de Educacion, la cual
establece en su articulo 2 que “El Estado Provincial tiene la responsabilidad principal e indelegable
de fijar la politica educativa en un todo de acuerdo con la Ley Federal de Educacion”. En términos
de gestion escolar, durante el periodo estudiado se destaca la iniciativa de los Consejos de Escuela, el
impulso a los Proyectos Educativos Institucionales (PEISs), y los proyectos de Plan Anual de Mejoras
y de Gestion Institucional por Redes (La Pampa, 2003). Estos dos tltimos, si bien tuvieron corta
duracion, implicaron enfoques innovadores en relacién a las politicas provinciales que se han
implementado en los ultimos afios en Argentina, pero no apuntaron a la democratizacién de la
gestion sino al mejoramiento de aspectos relacionados con la calidad y la equidad educativas.

La Ley Provincial, en sus articulos 43, 44 y 45, declara que las escuelas son el “nodo” del
sistema y que deben tender a la “practica educativa democratica” y a la vinculaciéon con la
comunidad. Ademas, se establece (arts. 61 y 62) el funcionamiento de Consejos Institucionales en
todas las escuelas como 6rganos “de asesoramiento”, presididos por el Director y con participacion
de padres, alumnos, docentes e instituciones. En la reglamentacion de la ley (Decreto 2191/96) se
define que las funciones de los consejos incluyen, entre otras, consensuar y evaluar el proyecto
institucional, promover la vinculacién de la escuela con la comunidad y difundir las actividades de la
escuela. Desde la perspectiva del ministerio de educacion provincial, la politica de gestion
institucional y curricular desarrollada entre 1993 y 2002 se orientd a permitir “el protagonismo de
cada uno de los actores impulsando la democratizacion de las practicas escolares” (La Pampa, s/f, p.
39). Si bien se destaca que los proyectos de las escuelas deberfan basarse en “practicas democraticas”
(ibid, p. 36), los documentos oficiales tienden a acentuar la importancia de los PEIs como
herramientas de innovacién pedagégica y de “fortalecimiento de la gestién” sin abordar la cuestion
de cémo generar una gestion mas democratica de las escuelas (La Pampa, 2002a, 2002b).

En la practica, hubo pocas escuelas que llegaron a conformar Consejos Institucionales y, en
la mayoria de los casos, éstos tuvieron corta vida. De acuerdo con la interpretacion de algunos
actores, la creacion de estos consejos en localidades pequefias de la provincia se consider6 un
elemento “burocratizador”, ya que existian previamente estructuras informales con participacion
comunitaria que cumplian las mismas funciones (entrevista a Prof. Berta Suarez y Prof. Luis
Echeverrfa, Ministerio de Cultura y Educaciéon de La Pampa, septiembre de 2005). En la visioén de
otros, los consejos suponfan un nivel de participacién mucho mayor que las estructuras previamente
existentes, en tanto que las dificultades para ponerlos en funcionamiento se originaron en el
insuficiente apoyo y seguimiento por parte del nivel central, abocado en ese momento al cambio de
estructura del sistema educativo que la Ley Federal requeria (Cristina Castilla, ex—Subsecretaria de
Educacion 1997-2003, comunicacién personal, junio de 2006). En el caso de la instrumentacion de
los PEISs, se verifica un apoyo importante de las instancias centrales hacia los niveles de coordinacion
(supervision) y directivos para su elaboracion, pero el disefio y evaluacién periddica parece ser una
responsabilidad que en general no se amplia mas alla de los directivos y, en algunos casos, unos
pocos docentes que participan de los equipos de gestiéon en cada institucion. La percepcion de
algunas supervisoras y directivos es que hay necesidad de fortalecer los equipos directivos antes de
poder ampliar la participaciéon a padres y otros actores, percepcion acompafiada por una

11 La investigacion de Astiz (2000), por otra parte, revela que en algunos casos los directivos valoran a
los PEIs como una herramienta que les permite formular planes de mejoramiento de la escuela.



Archivos Analiticos de Politicas Educativas 1ol 15, n.2 11

desconfianza hacia las consecuencias de incluir a no-profesionales en la toma de decisiones sobre
aspectos pedagdgicos (entrevistas a supervisoras y directivos de escuelas de Santa Rosa y Toay,
septiembre de 2005).

La Provincia de Mendoza establecié desde fines de la década de 1980 varias iniciativas y
programas que favorecian una mayor autonomia en la administracién de las escuelas y que en
algunos aspectos estuvieron ligados a la bisqueda de una mayor democratizacién'”. En el periodo
1987/1991, con la preocupacioén por avanzar hacia una gestién mas horizontal y participativa, se
crearon Consejos de Escuela integrados por directivos, docentes y padres. Estos Consejos de
Escuela se enmarcaban en una politica de organizacién y gestion escolar que tenfa como objetivos
ultimos el mejoramiento de “la inclusién, la calidad y la eficiencia” y cuya “estrategia central”
consistia en “la descentralizacién para la participacion de las comunidades en la toma de decisiones”
(Mendoza, 1999, p. 157). Los consejos fueron adoptados por unas cien escuelas, ya que, al igual que
en la Provincia de Buenos Aires, eran optativos. Segun la perspectiva del gobierno, si bien los
consejos lograron un positivo acercamiento de los padres a las escuelas, constituyendo un espacio de
“practicas mas democraticas” (ibid., p. 159), no llegaron a consolidarse plenamente debido a la
resistencia de los directivos a la convocatoria a los padres y por las dificultades que surgieron en la
interaccion entre padres y docentes (directivos y maestros) para tomar decisiones sobre aspectos
pedagogicos. Consecuentemente, el gobierno “evalué que era necesario encontrar formas diferentes
para convocar y comprometer a los miembros de la comunidad mendocina que comenzaran por
fortalecer a su nucleo profesional: el equipo de cada escuela” (ibid, p. 159).

Desde 1992, el foco de la politica de gestion escolar se concentr6 en el mejoramiento de la
calidad y la equidad, a través de mayores niveles de autogestién escolar, apoyo a los equipos
directivos y sistemas provinciales de medicién de la calidad y de informacion (Mendoza, 1999). De
acuerdo a Tiramonti (1996), la politica de autonomia escolar en Mendoza se apoyaba en tres
elementos: a) la descentralizacion de fondos a las escuelas, administrados por el director con control
por parte de las cooperadoras y supervisoras (ochenta y ocho por ciento del presupuesto no-salarial
resultaba administrado por las escuelas); b) la articulacion de las escuelas con organizaciones locales;
y ¢) los proyectos institucionales.

En este contexto se instrumento el proyecto Escuela Creativa, en el cual las escuelas publicas
eran invitadas a presentar proyectos institucionales enfocados en el mejoramiento curricular y
basados en los intereses y necesidades particulares de cada escuela. El gobierno provincial evaluaba
los proyectos y otorgaba financiamiento para algunos de ellos. El programa Escuela Creativa se
basaba en el supuesto de que “el modo de gestioén de las escuelas es una dimension central de la
calidad de los procesos y resultados educativos” (Mendoza, 1998, p. 4); su principal meta era la
promocién de proyectos institucionales por parte de las escuelas con el fin de “mejorar la calidad
con equidad a través de la descentralizacion y participacion” (Ibid., p. 5). En la convocatoria
1998/99, para un total de aproximadamente mil doscientos establecimientos de educacién primaria y
media, se concursaron quinientos setenta y cinco subsidios (Ibid.). Una medida que buscaba apoyar
la implementacién de los proyectos institucionales fue el establecimiento de Consejos de Directores
(coordinados por cada supervisor seccional), como ambito de capacitacion, coordinacion de los
proyectos y articulacion con el nivel central. Si bien se destaca el papel dinamizador que los
proyectos juegan en la vida institucional de las escuelas, ya que ponen en evidencia la necesidad de
acciones para el mejoramiento de la calidad, aparecen también algunos de los problemas
mencionados anteriormente en relaciéon con la implementacion de los PEIs: escasa participacion de

12 Con el cambio de gobierno provincial en 1999, en el que una administracién radical sucedié a 3
gobiernos consecutivos del Partido Justicialista, se abandoné o debilité la promocién de estas politicas.
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otros actores, fuera de los directivos, en la elaboracién del proyecto; y su vivencia como un tramite
burocratico que recarga las tareas de directivos y maestros (Birgin et al., 1995).

En el caso de Neuquén, se destaca la instrumentacién del Plan Educativo Provincial (PEP)
durante el perfodo 1984-88, el cual vinculaba la descentralizacién a la participacion y democratizacion.
Los objetivos centrales del PEP eran “la democratizacién de la educacién” y “la vinculacion de la
educacién al proceso de desarrollo provincial”. Por otra parte, se recuperaba la nuclearizacién como
modelo organizativo y definfa a los Distritos Educativos como el ambito en el cual se llevarfa a cabo la
participacion de toda la comunidad (Dubinowski, 2003). Como resultado del PEP se generaron
algunos proyectos institucionales que lograron vincular las propuestas pedagogicas con las necesidades
de las comunidades de cada escuela (CIPPEC, 2003; Senén Gonzalez, 1989). Rivas (2004, p. 233)
caracteriza al PEP como un proceso participativo, pero desordenado, que no logré generar un dialogo
entre los distintos actores del sistema. Dubinowski (2003), por su parte, sostiene que, a poco de
iniciada la experiencia, los espacios de participacion se fueron desarticulando a través de resoluciones
del Consejo de Educaciéon Provincial, acompafiadas por un proceso de centralizacién y burocratizacion
del sistema. Un estudio de Senén Gonzalez (1989) resalta las resistencias y obstrucciones por parte de
supervisores y funcionarios del nivel central de la provincia ante la creaciéon de nuevas instancias
descentralizadas de conduccién y coordinacion.

Durante la siguiente década, la politica educativa de la provincia estuvo orientada por
criterios de eficiencia y racionalidad administrativa que condujeron a una mayor centralizacién y a la
subordinacién del CPE" al Poder Ejecutivo (Dubinowski, 2003), en el marco de un fuerte
enfrentamiento entre el gobierno y el sindicato docente (Rivas, 2004). Mas recientemente, en cuanto
a la gestion escolar, se destaca el proyecto “Fortalecimiento Institucional de las Unidades Educativas
del Consejo Provincial de Educacién de la Provincia del Neuquén”, llevado adelante desde el afio
2000". Segtin sus enunciados, la descentralizacién administrativa y financiera facilitaria la integracion
de las dimensiones institucional, administrativa y comunitaria (Dubinowski, 2003), a la vez que se
explicitan los objetivos de “mejorar la calidad de la educaciéon” y la obtencién de “mayor eficiencia
en el sistema” (Pose, 2003). El Decreto sefala la necesidad de un “nuevo modelo de gestion y
organizacion escolar centrado en la participacion y en la cooperacién”. Aunque se hace también
referencia a la democratizacion que la autonomia en la toma de decisiones promoverfa, el proyecto
aparece principalmente como una reforma administrativa, lo cual se manifiesta en que la mayorfa de

las actividades de capacitacion y asistencia técnica desde el nivel central se ha concentrado en el
aspecto del manejo administrativo. Treinta escuelas publicas de distintos niveles y modalidades
participaron voluntariamente de este plan piloto, en virtud del cual asumieron, bajo la
responsabilidad del director de escuela, la autoadministraciéon de partidas presupuestarias asignadas
por el CPE; en el caso de que se produjeran ahorros en los gastos, podian ser reinvertidos en la
escuela de acuerdo a necesidades especificas (CIPPEC, 2003). El proyecto enfrent6 la firme
oposicion del gremio docente. No obstante, se verifico satisfaccion por parte de los directivos de las
escuelas participantes debido a que les permitia resolver problemas en forma rapida, a pesar del
recargo de tareas administrativo-contables que el proyecto implicaba (Dubinowski, Cipressi &
Colodro, 2004). Las escuelas justificaban el uso de los fondos a través de rendiciones contables, pero
también por medio del desarrollo del proyecto pedagégico (presentaciéon de proyectos
institucionales, similares a los PEIs). Se estableci6 una relacion directa (de asignacion de fondos y de
control/monitoreo/evaluacion) entre el nivel central y las escuelas, relegando la importancia del

13 “E] Consejo Provincial de Educacién fue creado a través de la Ley N° 242/62 como cuetrpo
colegiado que goza de ‘autarquia técnica y administrativa’. Desde su origen, no fue considerado un ente
auténomo” (Pose, 2003, p. 4).

14 Aprobado por Resolucién 120/00 del CPE y Decteto 0698/00 del Poder Ejecutivo de la provincia.
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nivel distrital. El programa perdié apoyo en agosto de 2003, con el cambio de autoridades del
Consejo de Educacion (CIPPEC, 2003).

En Rio Negro se impulsaron desde 1984 estructuras participativas en el gobierno de las
escuelas y en la implementacion de cambios curriculares, en el marco de una profunda y exitosa
reforma del nivel medio y de un proyecto de democratizacién de la educacién. Los Proyectos de
Innovacién basados en las escuelas posibilitaron el desarrollo de proyectos institucionales
especificos, adecuacion de desarrollos curriculares, y la introduccion de talleres decididos con la
participacion de padres y alumnos teniendo en cuenta las caracteristicas y necesidades de la
poblacién (Barco & Junge, 2003), mientras que en el nivel medio se introdujeron estructuras
participativas en forma de talleres y trabajo grupal (Oviedo, 2003; Oyola et al., 1999). El nuevo
reglamento para las escuelas primarias de 1987 establece que “la escuela debe educar en y para la
libertad, para ir construyendo democracia como forma de vida”". Se determina que cada escuela sea
conducida por un gobierno formado por los directivos y representantes de los maestros, en tanto se
enfatiza una participacién mas ampliada para la implementacién de los planes educacionales de cada
escuela (Barco & Mango, 1999). En un sentido similar de ampliacién de la autonomia y la
participacion, en 1989 se decidio6 la organizaciéon de los Consejos de Convivencia para regular las
relaciones entre los distintos actores en cada escuela'® (Barco & Mango, 1999).

A partir de 1991, se comienza a manifestar un debilitamiento de los impulsos
democratizadores junto con el impacto de la crisis financiera provincial sobre el sistema educativo.
No obstante, la Ley de Educacién de 1991 establece, junto con un Consejo Provincial y Consejos
Locales o Zonales, la creacion de Consejos Institucionales, a través de los cuales representantes de
los docentes, padres y alumnos (elegidos por medio del voto) podrian participar en la definicion de
la orientaciéon pedagdgica y la administraciéon de la escuela (Barco & Junge, 2003; Oyola et al., 1998).
En 1993, el gobierno instrumenta un programa'’ que tiene como objetivos explicitos mejorar la
calidad y democratizar la escuela, por el cual se transfieren fondos a las escuelas que cuenten con
Consejos Institucionales, con controles del uso de los fondos por parte del CPE. En un contexto de
racionalizacion del gasto y reduccion del presupuesto, esta propuesta es resistida por el gremio y por
la coordinadora de padres ya que se la interpreta como un intento de descargar responsabilidades y,
eventualmente, el financiamiento en las escuelas (Barco & Mango, 1999). En 1996, finalmente, se
eliminan o debilitan fuertemente las diversas estructuras participativas que se habfan ido
institucionalizando desde mediados de los 80s, junto con la decisién del gobierno de poner fin a la
reforma del nivel medio (Oviedo, 2003; Oyola et al., 1998).

En la interpretacion de Barco y Junge (2003, p. 1), durante la segunda mitad de la década de
1980 y los primeros afios de los noventa Rio Negro vivié un “proceso contradictorio...
caracterizado por la convivencia de: acciones participativas; el reordenamiento del gobierno y la
administracion de la educacion en la direccion de una centralizacion ejecutiva; cambios apresurados
en la legislacion y sustitucion de la ley por resoluciones y proyectos del Poder Ejecutivo”. Oyola et
al. (1998) también identifican la conduccién centralizada y autocratica del Consejo Provincial de
Educacion como un elemento que menoscaba y contradice el objetivo de otorgar mas autonomia a
las escuelas.

De acuerdo al analisis de Oyola et al. (1998), basado en entrevistas a diversos actores
escolares, la gestion escolar co-participada que promovian los Consejos Institucionales y los de

15 Resoluciéon N° 90 del 14 de enero de 1987, citada en Barco & Junge (2003).

16 Los Consejos de Convivencia estarfan integrados por el director o rector, un representante
docente, un representante de la asociacién de padres, un representante del centro de estudiantes y uno del
servicio de apoyo técnico.

17 “Programa de Gestién y Administracién Escolar Descentralizada con Participacién”
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Convivencia enfrent6 diversos obstaculos: la falta de respuestas de los actores escolares, que
imposibilitan su creacién; la inasistencia a las reuniones de los consejos; la resistencia de los
directivos a perder autoridad; y la heterogeneidad de las escuelas, que implicé condiciones
desfavorables para la instrumentacion de los consejos en contextos de pobreza. A estos factores se
sum6 la ausencia de politicas gubernamentales sostenidas de apoyo para la implementacion y
fortalecimiento de los consejos y la oposicion politica (particularmente a partir de 1993) a la que ya
se hizo referencia.

En el recorrido por las reformas provinciales que se acaba de realizar, sobresale la
implementaciéon de Consejos de Escuela (o Consejos Institucionales) como politica que se proponia
la democratizacion de la gestion escolar. El modelo comunitario de descentralizaciéon que plantean
los Consejos de Escuela parece transformarse, en la practica, en un modelo administrativo, en el que
prevalecen los directivos en la toma de decisiones. Esto, aparentemente, se debe a la falta de
tradiciones de participacion (en contextos provinciales caracterizados principalmente por estilos
politicos autocraticos), a las resistencias de directivos a compartir su poder de decisiéon (que se suma
a la renuencia de supervisores y funcionarios de mayor nivel a delegar poder en las escuelas), y a una
inadecuada planificacién que no provee capacitacion y otros recursos para que docentes, padres,
miembros de la comunidad y alumnos puedan disponer de los tiempos y las herramientas necesarias
para una participacion efectiva. Uno de los argumentos comunes en la perspectiva de funcionarios
gubernamentales y otros actores del sistema (directivos y supervisores) para explicar el fracaso o
limitado impacto de los consejos es que es necesario fortalecer la gestion interna de la escuela antes
de incorporar a otros actores como padres y miembros de la comunidad, argumento que podtia
esconder las resistencias de directivos y docentes a involucrar a actores no profesionales en la
discusiéon de aspectos pedagdgicos. Por otra parte, es importante sefialar posibles efectos no
deseados, como el aumento de las desigualdades entre escuelas o la instrumentacion de ciertas
formas de privatizacion, cuando el llamado a la ampliacion de la participacion se realiza en contextos
de alta desigualdad social y de insuficiente inversién publica (Cigliutti, 1993; Tiramonti, 1993).

Otra politica que también aparece en varios de los casos provinciales es la promocién de una
gestion auténoma y participativa a través de proyectos basados en la escuela, generalmente
denominados Proyectos Educativos Instutucionales. Si bien ha estado principalmente orientado al
mejoramiento de la calidad, éste ha sido otro instrumento de las politicas de gestion escolar que ha
buscado democratizar la escuela. Mientras algunos casos sugieren que su implementaciéon fue
efectiva y logré ampliar la participacion cuando hubo apoyos claros (incluyendo financiamiento) por
parte de las instancias centrales, los proyectos educativos institucionales aparecen mayormente como
una tarea burocratica que es absorbida principalmente por los directivos de las escuelas y que no
genera el protagonismo de docentes, padres y otros actores, ni incide significativamente en la
dinamica escolar. Ademas, se puede afirmar que no se impuls6—ni desde el nivel nacional ni desde
los distintos gobiernos provinciales—a los PEIs como instrumentos que pudieran ayudar a generar
la democratizacion del sistema educativo o la discusion sobre procesos mas amplios de distribucién
de recursos y de ejercicio del poder.

Cabe destacar que dentro del conjunto de politicas provinciales estudiadas, la apelaciéon a la
democratizacion puede tener distintos significados alrededor de concepciones mas representativas o
mas participativas, o bien tratarse de un mero intento de legitimar o jerarquizar una politica que tiene
otros fines. Si bien existen algunos ejemplos (particularmente la organizacién de espacios de toma de
decisiones con cierta horizontalidad, como Consejos de Escuela) que se acercarfan mas a una
concepcién de democracia directa o radical, no parece existir en ningiin caso una clara concepcion
de las condiciones e implicancias de un ejercicio democratico en las escuelas. Las dificultades para el
logro de una auténtica participacion a través de consejos escolares o de otros mecanismos de gestion
ilustran problematicas que se verifican también en otros paises, a pesar de significativas diferencias
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en los contextos socio-politicos. Una serie de estudios'® muestra cémo en muchos casos la
implementacién de politicas que descentralizan la toma de decisiones hacia el nivel de la escuela
encuentra importantes obstaculos que se originan en al menos tres elementos: a) los directores de
escuela buscan concentrar el poder real; b) los maestros se resisten a participar por falta de tiempos
establecidos para estas tareas; y ¢) tanto los maestros como los directivos tienden a devaluar la
participacion de los padres. A esto se suele sumar una cultura centralista del sistema dificil de revertir
(Chapman et al., 1996), asi como las barreras que encuentran los padres pertenecientes a sectores de
bajos recursos—por falta de tiempo y de capital cultural—para hacer efectiva su participacién
(Davies, 2002)."” Por otro lado, la falta de apoyos necesarios por parte del estado, conduce a plantear
la hipotesis de que estos cambios en la gestion escolar funcionan principalmente como mecanismos
que buscan controlar el activismo de algunos grupos y legitimar el funcionamiento de los sistemas
escolares, como sefiala, por ejemplo, Beare (1993) en relacién a los consejos de escuela
instrumentados en Australia desde la década de 1970 (véase también Beattie, 1978).

Conclusion

Entre mediados de la década de 1980 y principios de los 90s, las politicas de gestién escolar
en la Argentina estuvieron marcadas, con importantes limitaciones, por los impulsos
democratizadores y participativos que respondian en gran medida al retorno del pafs al régimen
politico democratico. Junto a numerosas leyes provinciales que no llegaron a ponerse en
funcionamiento, se verificaron algunas experiencias como los Consejos de Escuela en Buenos Aires,
el caso de Rio Negro, y el Plan Educativo Provincial en Neuquén, que buscaban la democratizacién
del gobierno escolar a través de una mayor participaciéon de docentes, padres, miembros de la
comunidad y, en algunos casos, alumnos. Sin embargo, aun estas reformas mantienen la impronta de
cambios planteados de arriba hacia abajo (lo cual es paraddjico ya que se argumenta la busqueda de
una mayor participacion a través de estas politicas) y encuentran serios limites en un contexto social
de aumento de la pobreza y la desigualdad, asi como en las culturas institucionales tanto a nivel de
las escuelas como de las burocracias educativas que no favorecen mecanismos horizontales de toma
de decisiones.

En contraste con estas iniciativas “democratizadoras”, la mayoria de las reformas o
innovaciones educativas propuestas en el periodo 1990-2002 a nivel nacional y en las provincias
(particulamente la promocién de una gestion mas autbnoma a través de los PEIs), a pesar de que
declaran en general buscar una gestiébn mas participativa, proponen una combinacion de los modelos
de control administrativo y profesional, con énfasis en el mejoramiento de la calidad educativa,
relegando a un segundo plano la preocupacion por la ampliacion de la participacién hacia nuevos
actores y temas. En un escenario nacional e internacional de desintegracion del proyecto del Estado
Benefactor y frente a una reforma educativa nacional que replantea los roles de los distintos niveles

18 Véase, entre otros, Chapman et al. (1996) para el caso de Australia; Karlsson (2002) para Sudafrica;
Leithwood & Menzies (1998) para Nueva Zelanda, Espafia y Estados Unidos; Murphy & Beck (1996) para
Estados Unidos; Pini (1993) para Italia; y Rivarola & Fuller (1999) para Nicaragua.

19 Anderson (2002) sefiala la necesidad de contemplar los aspectos culturales y organizacionales para
poder comprender “las micropoliticas de participacion” en las escuelas y poder avanzar hacia formas
“auténticas” de participacion. De manera similar, Fine (1993) subraya, para el caso de Estados Unidos, que el
logro de una participaciéon democratica en las escuelas depende de reconocer las luchas de poder que existen
entre distintos grupos, como docentes, padres, y organizaciones comunitarias y sindicales, asi como de disefiar
contextos y practicas que hagan posible el dialogo y el trabajo conjunto entre estos grupos.
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del sistema, los cambios en la gestiéon escolar parecen responder a la busqueda de nuevas formas de
regulacién, mientras que en las provincias predomina la preocupacion por la racionalizacién
administrativa y la contencién del gasto publico. Como apunta Rivas (2004, p. 230), “en los afios 90
las experiencias participativas fueron quedando relegadas al tiempo que se propiciaba la
‘gobernabilidad’ del sistema educativo, segun las sendas verticalistas predominantes en el gobierno
de la educacion de la mayorfa de las provincias”. Este movimiento pareceria responder también a
escenarios de restriccion de las practicas democriaticas y de debilitamiento de los mecanismos de
accién colectiva que no son exclusivos de los pafses periféricos.”’ Mas recientemente, la tematica de
la gestion escolar ha salido del centro de los debates en la Argentina, debido, en parte, a la situacion
de crisis social acentuada a partir de diciembre de 2001 que ha volcado a las escuelas y a los sistemas
provinciales hacia el asistencialismo y la preocupacion por la retenciéon de alumnos, en parte por una
actitud mas cautelosa que conduce a esperar menos del efecto de estas reformas sobre la calidad
educativa.

Como sefiala Tenti Fanfani, “una politica no se vuelve mas democratica porque multiplica la
palabra participar, sino porque distribuye mas equitativamente aquellos recursos sociales estratégicos
que hacen posible la accién colectiva y la incorporacion de dosis crecientes de deliberacion y
reflexividad en la vida de las instituciones basicas de la sociedad” (Tenti Fanfani, s/f). Desde una
perspectiva democratizadora, se plantea la necesidad de establecer debates y dialogos amplios y
profundos—a nivel de las escuelas y a nivel del sistema—para definir cambios que permitan a la
educacion hacer frente a los renovados desafios que se le plantean, generando una participaciéon que
busque ir mas alla de la mera legitimacién de politicas pre-elaboradas.
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