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La actual reforma educativa argentina y la institucionalizacion del
espacio escolar: ¢De la administracion burocrética a la gerencia

educativa?

Horacio O. Pérezy Mariana Alonso Bra‘”

I ntroduccion

Este trabajo tiene por objeto poner en juego algunas hipotesis orientativas acerca de las
recientes transformaciones en e sistema educativo argentino, particularmente aguellas
gue se dirigen a impulsar nuevos modelos de organizacion y gestion de las escuelas. A
nuestro entender estas transformaciones, consideradas como problemas objeto de
reflexion, arrojan consecuencias relevantes para dibujar el escenario futuro del sistema
educativo argentino.

La hipotesis que sostenemos aqui refiere a los nuevos sentidos que, acerca del espacio
escolar’, estaria constituyendo la actual reforma del sistema educativo: la escuela como
una institucion con limites propios, objeto de gerenciamiento. Esto significa, connotarla
con una especificidad institucional entendida, predominantemente, de sus limites hacia
adentro, y més tacitamente, desenlazada del resto del sistema educativo.

Nuestro trabajo se propone problematizar esta transformacion apartir de un supuesto:

La necesidad de considerar en € andlisis de la administracion publica, en general, y de
la administraciéon del sistema educativo, en particular, una perspectiva enriquecedora y
compleja que no descuide la dimension socia, politicay econdmica en la que se insertan
los procesos de reforma, desde nuestra particular preocupacién: e proceso de
institucionalizacion de la escuela que conlleva la reforma educativa. Desde aqui,
consideramos indispensable comprender el nivel organizacional traduciendo y recreando
relaciones sociales, lo que en e caso de las organizaciones educativas, implica
necesariamente abordar |a problemética del estado y su articulacién con la sociedad civil
através del sistema educativo. Perspectiva que, creemos, contenida en este trabgjo.

Segun la hipétesis orientativa que nos guia, existiria una ruptura acaecida en la
concepcion de la escuela que se explicita directamente en los contenidos de la politica
educativa de la actual reforma. Esta ruptura de sentido, a concebirla como unainstitucion
con limites propios, objeto de gerenciamiento, implica, entre otras cosas, modificar € ge
de la logica reformadora, a abandonar e foco de los discursos anteriores, que se

“)Maestria en Administracién Piblica. Facultad de Ciencias Econémicas. Universidad de Buenos Aires.
Argentina.

! a referencia a la escuela como “espacio” tiene como propésito no connotarla con ningin sentido o
significado particular; hablar de organizacion, institucion, o comunidad escolar supone previamente una
perspectiva particular de como concebirla. En este sentido, caracterizarla como “espacio” supone
considerarla susceptible de ser atravesada por multiples sentidos y significados construidos por diversos
sujetos sociales y sobredeterminaados por condiciones histéricas de produccion.
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centraban sobre las estructuras estatales y €l gobierno del sistema, por € de lainstitucion
escolar en si, cuya creciente responsabilizacion, entendida como proceso de
eficientizacion, es postulada como motor de la innovacion en todos |os restantes niveles
del sistema.

Pero también, este cambio implica concebir, de muy diferente modo, las
determinaciones que pesan sobre la institucion escuela. Parece producirse un salto desde
una concepcion que priorizaba la obtencion de un bien considerado Util y valioso
socialmente, y derecho inherente de todo ciudadano para participar en pie de igualdad con
sus congeneres de la sociedad, a otra que busca €l éxito en los resultados, valora la
diversificacion de la oferta, propugna la satisfaccion mas inmediata de demandas o
necesidades, cambiantes potenciales, segmentadas o individuales y, en consecuencia,
auspicia el posible aligeramiento de la carga financiera del sostén escolar. Es decir, este
cambio en la concepcidn que coloca alaescuela como foco del cambio educativo, podria
estar dando cuenta de un proceso de atomizacion del sistema, donde cada una unidad
escolar es entendida como productora de servicios que atiende la demanda local de
“productos escolares’ y genera sus propios recursos materiales a través de diversas
estrategias.

Pero, esto tiende a hacer revisar, también, la funcién socia del sistema educativo, y
obliga a preguntarse si se han cumplido los imperativos que lo [levaron a ser ocupacion y
preocupacion central de los estados nacionales y desarrollar algunas de las caracteristicas,
cuya distorsion, aparece como la causa de su posterior inoperanciay obsolescencia, sobre
la que se inscribe esta nueva concepcion de la escuela.

En este sentido, no podemos ignorar que este proceso tiene lugar en e contexto de una
crisis -aunque destacamos, que no exclusivamente- fiscal de los estados nacionales, sobre
todo en nuestra region, lo que ha llevado, en e caso de Argentina, a un proceso de
reforma del estado cuyas caracteristicas apuntan a recuperar la eficienciay la racionalidad
de una gestiéon estatal que habia llegado a ser casi inservible por la burocratizacion y
tortuosidad de un aparato dificil de direccionar y contener. Pero, esta crisis, ademas, lleva
areducir €l gasto publico por todos los medios posibles y, alin, en muchos casos, a costo
de abandonar atribuciones y funciones sin evaluar cuan elevado pueda ser, socialmente,
el precio detal omision.

Decididas por ley del Congreso, han tenido lugar dos etapas de lo que se ha
denominado reforma del estado | y 1, con lafinalidad de desregular actividades, eliminar
superposiciones burocréticas, reducir costos, aigerar procedimientos, transferir
responsabilidades consideradas superfluas y subsanar 10s excesos de persona y de otras
cargas, que han llevado en muchos casos a reclamos acerca de la persistencia y
acentuacion de irregularidades y arbitrariedades que distorsionarian el objetivo del
proceso. Esta distorsion, resultd, en muchos casos, una transferencia del costo de lacrisis,
gue ni es solo financiera ni es sblo estatal, a los sectores més desfavorecidos de la
sociedad.
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Creemos necesario explicitar que los cambios del sistema educativo que tratamos aqui,
se inscriben en este proceso de reforma del estado, desde una trama compleja, cuyo
andlisis excede el proposito de este trabgjo

Ladireccion de la transformacion que se pretende operar involucra también un cambio
organizacional respecto de las responsabilidades y la modalidad de adopcién de
decisiones. En e caso de lareforma educativa, éstos recaen sobre €l nivel de lainstitucion
escolar. En relacion a ello, se enuncia acerca de la necesidad de abandonar su antigua
cultura de rutinas e inercia por la autonomia, el empefio y la responsabilidad -sentidos
cada vez mas ligados a concepto de gerenciamiento- aspirando alibrarlade su rigidez y
carga burocrética.

De este modo se completa un diagnostico técnico de la crisis de la educacion y se
plantean las soluciones que parecen mas evidentes para lograr la eficiencia por
comparacion con las propuestas y los discursos mas exitosos en otros campos, como si
estos fueran completamente homologos a educativo. Trataremos de problematizar y
analizar criticamente el proceso que llevo atal escenario.

Pero estas transformaciones y el cambio en la concepcion de la escuela que suponen
solo se torna visible, como ruptura de sentido, en la medida que se aborda la dimension
histérica, es decir, considerando “el antes’ delareforma...

Politica educativa y escuela: la necesidad de una mirada histérica.?

La escuela como organizacion racional y concientemente estructurada se halla
omitida en €l discurso y e modelo educativo hegemdnico en nuestro pais desde fines del
siglo pasado.

Desde entonces, se la ha asimilado mucho mas con una continuidad de la familiay de
la vida misma que con una voluntad estatal de intervencion social, haciéndola objeto de
lo que llamariamos un proceso de primarizacién, en lo relativo ala consideracion de los
vinculos, relaciones y procesos que en ella se daban; |o que, por otra parte, comporta un
extraordinario mérito, Si se tiene en cuenta € abismo que establecidé siempre entre las
peculiaridades culturales y sociales de los alumnos y su entorno y las que regian en su
interior .

Para comprender esta dimension hay que examinar € proceso de constitucion de la
educacién publica® en el paisy, por lo tanto, la conformacion del sistema educativo.

2 Es importante sefillar que este trabajo no se propone una rigurosa reconstruccion histérica de la
congtitucion del sistema educativo argentino, mas modestamente, intenta sefialar algunos aspectos centrales
de ese proceso considerados indispensables para interpretar la concepcion actual de la escuela en los
documentos de la reforma.

3 Hacemos referencia a término educacion piblica, no en su acepcion més inmediata, que alude a la
relacién entre establecimientos estatales y privados en € sistema educativo, sino en un sentido mas
abstracto: educacion como “asunto social” y por lo tanto, como cosa publica, como cuestién propia del
estado, que se materializay hace visible en su aparato burocratico.
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Dicho sistema educativo tuvo un proceso histérico de construccion. Si bien existe
consenso en sefialar como hito fundaciona la ley 1420 de 1884, hay un periodo
posterior de por lo menos tres décadas hasta que se construye definitivamente como
aparato burocrético y se consolidan sus principales caracteristicas que lo constituyen
como sistema de instruccion publica. Este tipo particular de conformacion del sistema
supuso un estado, que como tal, intervenia activamente en la sociedad civil como
“normalizador” de las practicas sociales. Esto se expresd en este sistema de instruccion
publica de hegemonia estatal y subsidiariedad privada con una estructura fuertemente
centralizada construida a través de relaciones verticales. (Puiggros, 1990; 1991; Vazquez
1995)

Pero si dicha ley es un hito fundacional que abre una nueva etapa, no es menos cierto
gue implico también € fin de una dura disputa anterior, que posibilitd naturalizar una de
las opciones de institucion escolar en pugna -coherente con ciertas finalidades atribuidas
ala educacion y con las modalidades mediante las que se les dio cumplimiento- como la
Unica posibley, por ende, pensable. Como consecuencia, hacerlo resultdé siempre ocioso o
fatil, y, cuando sucedio, fue tratado como anomalia o desviacion patol 6gica.

Mas de un modelo de ingtitucion escolar se habian halado hasta entonces en
oposicion, en el tormentoso debate pedagdgico que acompafid la organizacion nacional.
Habian tenido relevancia posiciones muy diferentes a la que después se impuso, como la
expresada en € Congreso Pedagdgico de 1882 por algunos delegados, entre ellos el
uruguayo Francisco Berra:

“(...) El éxito de la educacion comun sera tanto mayor cuando menor sea la intervencion
gue tenga en €ella € poder politico; es decir, separemos del Estado a la escuela y
entreguémosla a la familia, que sirve de base a municipio (...) Depender del poder
politico en materia de educacion es casi equivalente a no existir”. (El Monitor de la
Educacion Comun, 1934)

Este modelo propuesto es caracterizado por Juan Carlos Tedesco (1986) del siguiente
modo :

“(...) Una educacion a cargo de la iniciativa popular en lo que hace a difusion,
administracion, contenidos, etc, pero contando con €l apoyo estatal, especialmente en €l
ambito financiero, de manera que garantizara la difusion dentro de los marcos de la
gratuidad.” (Tedesco, 1986)

Frente a esto, encontramos otra posicion que fue claramente expresada por € delegado
Larrain, en el mismo Congreso Pedagdgico de 1882:

“Hasta hoy sdlo se debe alainiciativa de los gobiernos cuanto se ha hecho en educacion
publica’. (El Monitor de la Educacion Comun, 1934.)
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Y mas claro quedaria en las palabras del ministro del ramo del gobierno del General
Roca, Eduardo Wilde:

“(...) Dgjar en la actualidad exclusivamente librada |a suerte de la educacion coman ala
accion de los particulares, de los municipiosy, aln, de las provincias es exponerse a tener
en poco tiempo un estado sin ciudadanos aptos, aunque con numerosos habitantes.”
(Consgjo Nacional de Educacion; 1934 )

Sin embargo, €l propio Sarmiento diria, refiriéndose a la participacion y apoyo de la
comunidad en las escuelas:

“Lafuncion del gobierno en este respecto fue, casi siempre, quebrar laaccion individual”.
(en Tedesco, 1986)

Y Tedesco ha concluido més tarde, refiriendose a debate sobre laley 1420:

“(...) En su conjunto, todas las posiciones representaron un paso atras en lo que respecta
al problema de la autonomia, especialmente s se considera la legislacion existente en
esos momentos en la Provincia de Buenos Aires y las resoluciones del Congreso
Pedagogico de 1882".

Ambas posiciones, que seleccionamos en una esquematica sintesis de la diversidad
existente, encarnaban, en un momento en que aln el sistema educativo no habia adquirido
un gran desarrollo y todavia las escuelas estaban desperdigadas y libradas al albedrio de
cada maestro y a la diversidad de circunstancias locales, més que dos posiciones
ideol 6gicas, politicas u organizativas, dos model os diferentes de escuela en si misma

Esto no esta desconectado de los fines o funciones que se adjudicaban a la educacion.
El debate ya esta entrevisto en las citadas palabras del ministro Wilde: transformar a los
“habitantes’ en “ciudadanos’, es decir en aguéllos que, independientemente de cdmo se
pudieran servir de las atribuciones que su nueva situacion les conferia, estaban definidos,
exclusivamente, en funcion del lugar que el nuevo estado les reconocia de acuerdo a sus
propias necesidades de legitimacion.

Segin A. Puiggrés (1990), los pedagogos de la normalizacién que finalmente se
impondrian:

“Sostuvieron la educacion laicay estatal como una forma de controlar lairrupcion de los
inmigrantes y la posibilidad de surgimiento de discursos pedagdgicos provenientes del
naciente bloque popular, que asimilaron a la "barbarie’. Consideraron la necesidad de la
religion como sustento del orden moral. El aparato escolarizado debia formar al
ciudadano, siguiendo la concepcién sarmientina del sujeto pedagogico. El vinculo
pedagdgico tendria la forma de la instruccién publica. Para los normalizadores el
educador era portador de una cultura que debia imponer a un sujeto negado,
socialmente inepto e ideol 6gicamente peligroso.”
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En esa escuela, los sujetos no tenian lugar con todas sus particularidades, sino como
futuros y abstractos ciudadanos. Se definia asi una institucion sin contexto, o que solo
reconoceria como tal al producto futuro de sus procesos internos una vez externalizados,
0 proyectados. La modalidad pedagdgica adoptada para la instruccion lo reflgaria
completamente.

Las modalidades de cumplimiento de esas finalidades consistirian, segin diversos
autores lo sefialaron, en una pedagogia enciclopédica, memoristay repetitiva, pasiva, con
poca valoracion de la capacidad de inventiva frente a la erudicion, escasos elementos
préacticos, reducida apelacion a experiencias reales y muchaintelectualizacion. Llegaba al
extremo de la mistificacion de ciertos conocimientos, laignorancia de todo utilitarismo y
de cualquier necesidad de formacion para € trabajo o para atender a la subsistencia, y €l
control de la conductay las disposiciones disciplinarias como formas de transmitir en los
aspectos socioafectivos actitudes autoritarias, sumisasy heterbnomas.

Pero e esfuerzo exigido, imprescindible para subsistir en un contexto de falso vacio, o
en la simulacion de un falso sistema cerrado, sin sucumbir a la “ degradacion” ni ver
conmovida o “contaminada’ su definicion ingtitucional, era alta. De alli € recurso
abusivo alanorma. La adopciéon de la citada clase de definiciones politico-pedagdgicas,
previa a la edificacion del aparato institucional, es las que marca € rumbo que éste
deberia tomar luego.

Desde el punto de vista pedagdgico, esa institucion escolar emergente del litigio hacia
fines del siglo pasado y principios del actual responderiaaun modelo, que sereplicariaen
la organizacion del sistema escolar: la determinacion de los saberes vélidos por
imposicion, e no reconocimiento de los saberes y capacidades de la sociedad para
intervenir en su conduccién y en el disefio del curriculum, la formalizacion extrema de
los comportamientos internos, su solemnizacion y ritualizacién, la inculcacion
patridtica, la disciplina heterénoma, el autoritarismo y la centralizacion de la direccion,
la uniformidad del perfil cultural en el que se inscribia la formacion de los egresados,
etcétera.

La ingtitucién escolar no era vista, entonces, como una organizacion de naturaleza
social, sino mas bien como usina de moralidad, civilizacién o patriotismo, ajena por
completo a intereses particulares, a tensiones o0 a gercicio del poder de ningun tipo.
Como muchos otros aspectos del discurso educativo, ella misma referia a un plano
superior, inmaterial, cuasi sagrado, incuestionable.

En funcién de esto se la pudo llegar a concebir meramente como €l sitio puntual en
donde dicho plano se tocaba con € de la “poblacién” real para, inexorablemente,
inocularla, infundirla de todos esos elementos nativos de aguella otra dimension, que
moldearian y “redimirian” sujetosindividuaesy colectivos.
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Trabajo, poder, conflicto constituian dimensiones que le eran gjenas, como también lo
era para e sistema de conjunto el considerar como posibilidad que su accion respondiera
aopciones particulares o a direcciones variables, como parte de un aparato estatal del que
se pretendia autonomizado a través de la adopcion de la forma de conduccion que se
expresaba en un Consgjo Nacional, gjeno por definicion a cualquier otro interés extra
pedagdgico. Realidad y norma no reconocian diferencias. La organizacion como tal no
tenia entidad ni significacion en tanto procedia de un imperativo que trascendia la
voluntad humana. Los lugares ocupados eran inmutables. Y de algin modo asi resultaria
en la practica, aunque por otros mediosy debido a otras razones.

El propio sistema educativo fue una construccion realizada a partir de la imposicion
socia de esta perspectiva. Pero es obvio que, como tal, debia, méas alin que una escuelaen
particular, -y podia evitarlo menos- toparse con el desafio de organizar un mecanismo o
sistema que posibilitara la transmision o reproduccion de esas “sustancias’ o contenidos
para que, aun en los confines més algjados del pais, éstos pudieran imponerse a la
“barbarie’.

Esto comienza a ocurrir a partir de la década de 1890 en nuestro pais, una vez dictadas
las leyes que sancionaron la adopcion del modelo, entre los que hasta entonces habian
pugnado por imponerse. Sea como sea que se |o haya realizado, €l tener que vérselas con
los recursos fisicos y las personas de carne y hueso imprescindibles para que dicha
imposicion tuviera sistematicidad, implicd la consideraciéon de todas las cuestiones y
variables propias de |as organizaciones.

L a escuela como engranaj e perfecto entre estado y sociedad

La escuela, desde el modelo de sistema educativo dominante, quedo significada como
lugar de aplicacion y gjecucion linea de las politica educativa definida en las instancias
centrales del aparato burocratico constituido. Lo escolar se concibié, entonces, como
espacio neutral al que le cabiala aplicacion directade politicas definidas en los niveles
“superiores’ del sistema. Este lugar asignado a la escuela, evidencia lalégica del sistema
en su totalidad, a la vez que, transparenta sus caracteristicas congtitutivas: una profunda
division del trabajo -que se expresaba en esta fragmentacion entre instancias de decision
y de gecucion- y una fuerte jerarquizacion vertical -reforzada por una segmentacion
horizontal-. Las escuelas resultaban ser estas instancias “inferiores’ de gecucién de un
sistema altamente cohesionado a partir de esta direccionalidad vertical que obstruia
cualquier posibilidad de dispersion centrifuga y consolidaba un modelo de sistema
fuertemente centralizado.

Division del trabajo, estratificacion vertical y restricciones a la iniciativa colectiva de
los sujetos escolares quedaron contenidos en el intrumento regulador propio del ambito
estatal: la norma. Consituida en valor absoluto, resulté un importante mecanismo
disciplinador a interior del sistema, ala vez que, sobre él descansd su reproduccion. La
norma fijé la “estructura’ y los “procedimientos’ del sistema, preescribié los modos



X1 Concurso de Ensayos del CLAD “El Transito de la Cultura Burocréticaal Modelo de la Gerencia
Publica: Perspectivas, Posibilidadesy Limitaciones’. Caracas, 1997

“adecuados’ de hacer. Y esta preescripcion permed todos |os espacios, especiamente, €l
aula. Cumplir normas y normalizar préacticas resultaron ser dos aspectos de una légica
comun de lo escolar. La dimension pedagogica y, en un sentido estricto, la cognitiva
guedd subsumida en esta | 6gica de prescripcion de “modos adecuados de hacer”.

Normativizacion, division del trabajo y estratificacion vertical dificultaron la posibidad
de los docentes de construir un propio saber distante de esta presencia omnimoda de lo
normativo y limitaron su capacidad para operar sobre sus propias practicas en términos de
tiempos, espacios, y tareas en sentidos alternativos;, consecuentemente, este lugar
neuralgico de lo normativo condujo a una excesiva formalizacion de las practicas
escolares que se tradujo en una importante rutinizacion de las mismas y en el desarrollo
de ritual es fuertemente consolidados (Puiggros, 1990; De Luca, 1991; Vazquez 1995)

Lo normativo constituyo el ge vertebrador de la totalidad del sistema y, ala vez que

condensé esta division del trabajo y jerarquizacion vertical, permitio garantizar la
unidad, articulacion y coherencia del sistema en un proceso de creciente expansion y
complegizacion del mismo.

La escuela, entonces, solo adquiria pleno sentido como parte de esta unidad
indisociable que era el sistema. En términos organizacionales podria sostenerse que éste
erainterpretable a partir de la“ metafora de laméquina’* (Morgan, 1980).

El pensamiento mecanicista, propio de fines del siglo XVIIlI y comienzos del XIX,
resultado de la revolucion industrial y la incorporaciéon de la méguina a los procesos
productivos, produjo un espectro amplio de teorias que orientaron las formas de organizar
el trabajo y las instituciones®. La conformacion de los aparatos burocréticos de |os estados
nacionales no fueron gjenos a esta matriz de pensamiento®y, en un sentido méas mediado,
la conformacion de |os sistemas educativos latinoamericanos son deudores de este “clima
de época’.

Unade las caracteristicas centrales del modelo mecanicista de organizacion es lafuerte
division del proceso de trabajo en dos instancias. la decision disociada de la gecucién.
Esta disociacion conlleva necesariamente una tercer instancia de control sobre la
gjecucion para garantizar la direccionalidad univoca de la decision. La division prefijada
de tareas supone que la “eficiencid’ de una organizacion se garantiza a partir de la
reduccion de la discrecionalidad de los sujetos y, por lo tanto, promueve su
homogeneizacion en torno a determinadas regulaciones 0 normas construidas desde las
instancias de decision.

* Este autor considera que las diferentes perspectivas acerca de | as organizaciones pueden ser
conceptualizadas en términos de metaforas.

® Sin duda, uno de |as producciones més destacadas desde esta perspectiva fue la “administracion cientifica’
deF. Taylor.

® En esta direccion seinscribe la produccion de Max Weber en relacion al andlisis del “modelo burocrético”
como tipo ideal de organizacion.
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El concepto de burocracia como forma méas apta para la dominacion legal raciona
contiene las notas que fijara ya Weber y que se materidlizaron, con ciertas
particul aridades, en |os sistemas educativos

Pero desde la mencionada perspectiva, la organizacion se concibe sobre la base de
conceptos mecanicos, tales como, e de estructura formal y procedimientos’. Estructura
gue sdlo es pensable, por esta division “eficiente” del trabajo, como centralizada a partir
relaciones verticales que dan unidad y sentido a las tres instancias mencionadas. decision,
control y gecucion. Y, procedimientos predeterminados en regulaciones construidas
desde la instancia de decision, cumplimentadas desde la gjecucion y resguardadas por €l
control.

Las particularidades citadas se relacionan con la imposibilidad de hacer lugar en la
escuela a un funcionamiento estrictamente impersonal, formal, ajeno a toda subjetividad,
gue si yaes cas utdpico en el marco de cualquier relacion que involucre a seres humanos,
lo es més en ingtituciones orientadas a la socializacion de nifios de corta edad.
Probablemente la conjuncién de rigidez, verticalidad y burocratizacion, propias de la
estructura, con la ocultacion del poder, el conflicto o la negociacion como cuestiones
inherentes a la experiencia humana y que estan en la base de la necesidad de la fijacion
legitima de reglas, sea una conjuncion que desemboque, esperablemente, en la
ritualizacion de las conductas, cuando no en la ssimulacion -que obedezca alos pruritos
gue impone la materia con la que trabaja la organizacién escolar: esto es, la asuncion de
significados por parte de infantes “inocentes e indefensos’ y a entorno de afecto y
familiaridad que ello impone alaaccion de los funcionarios.

Por otra parte, €l persona apto para gecutar los procedimientos referidos debia ser
formado por mecanismos que garantizaran su apropiacion de los mismos, y las
especificaciones del puesto debian estar estipuladas en algin manual o prospecto. Paralo
primero muy prontamente se requirié la creacion de instituciones especificas de
formacidn. Aun antes que llegaran a sancionarse las leyes bésicas del sistema, en 1870, la
iniciativa sarmientina llevaria a la fundacion de lo que se llamaria, no casualmente,
Escuela Normal. Después de lo que hemos afirmado es obvio que consideramos
sumamente significativa la denominacion elegida. Pero, sin duda, ésta era adecuada. Nada
mas congtitutivo de la tarea docente como se la concibié entonces que e gustarse a
normas y reproducirlas. En el doble sentido de valoracion, por encima de cualquier otra
cosa, de la aplicacion de las mismas para € control y la estandarizacion de las conductas
y hébitos de la poblacion devenida educando, y en € de confianza en la posesion de un
conjunto de pasos y reglas invariables que producirian indefectiblemente ese resultado
tanto como el de la trasmision de los saberes bésicos imprescindibles para el gjercicio de
la ciudadania y, posteriormente, para cualquier otra empresa concerniente a la “elevacion
del espiritu” en los territorios de la cultura, ya fuera a través de las ciencias, las artes, la

" Morgan (1980) refiere alos procedimientos en términos de tecnologias. Creemos que en e contexto de
este trabajo el concepto de procedimientos como “ el modo adecuado de hacer” resulta més oportunoy no
altera el sentido dado por este autor al término de tecnologia .
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politica, etc. El influjo de la doctrina positivista resulta claramente reconocible en
cualquierade estas dos improntas.

Simultaneamente, se prescribia lo concerniente a puesto de trabajo. En dicho modelo
fundacional hegemédnico esto estaba estrechamente ligado a papel del curriculum. El
mismo funcionaba como prescripcion de objetivos y también de précticas, de modo que
las rutinas asociadas a su “cumplimiento” y a la “supervision” de éste determinaban la
existencia de unaidentidad casi absoluta, en cuanto a tematica, distribucién temporal, etc.
entre € programa de materia, la planificacion docente, el leccionario y € cuaderno de
clase. (Vazquez, 1995).

El sistema educativo en su proceso de construccion, consolidacion y expansion (1880-
1950) es interpretable, entonces, desde la propia politica educativa, a partir de esa
metafora de la “maguina’: la escuela ocupd el lugar de la gecucion y, como tal, no era
pensable como institucion con limites propios; sdlo cobraba sentido acoplada con las
instancias de decision  -niveles “superiores’ del sistema y las de control -niveles
intermedios de supervision. El caréacter institucional solo era atribuible a la totalidad del
sistema.

El sentido uUltimo de esta vision mecanicista es la relacion medios-fines como
racionalidad Unica e intencional, ya que las méaguinas estan raciona mente inventadas para
la realizacion de un trabajo que persigue un fin preespecificado. Esta racionaidad
instrumental, en el caso del sistema educativo, operd “naturalizando” € sistemay sus
caracteristicas y opacando su dimensién politica. Su “eficiencia’ tenia como parametros
los niveles de cobertura alcanzados, su creciente ampliacion y complgizacion y la
integracion social correlativa ala adquisicion de las certificaciones que otorgaba. Pero, s
se aborda una perspectiva que incorpora esta dimension politica, dicha relacion medios-
fines se resignifica y ambos pareceran confluir en 1o normativo: cumplir normas para
“normalizar” la sociedad civil . Y esta normalizacion requiere de una incorporacion
creciente, no necesariamente uniforme, de diferentes sectores sociales a sistema
educativo.

Esta |6gica del sistema surge en un periodo histérico particular de consolidacién del
estado, y por lo tanto de fuerte penetracion de éste en la sociedad civil. Lo educativo fue
unade las dimensiones de esta penetracidn. Esta constitucién de la educacion como tarea
esenciamente estatal, que se materializara en este sistema escolarizado de instruccién
publica, implicé un supuesto: visualizar la educacién como requisito para € pasge ala
modernidad. Es decir, este sistema de instruccién publica no es geno a la légica de
consolidacion definitiva del estado, la construccion de la nacion y la incorporacion de
relaciones sociales de produccion capitalistas. Este pasgje requiere de un sistema de
instruccion pablica que, como tal, colabore en direccion ala naturalizacion de “reglas de
juego” politicas, econdmicas y socides y , en este sentido, debe intervenir para
“normalizar” las practicas sociales. (Oszlak, 1990).
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Segun Puiggros (1990) e modelo educativo dominante, que conceptualiza como
Sstema de Instruccion Publica Centralizado Estatal, tuvo las siguientes caracteristicas:
“Hegemonia del estado y subsidiariedad privada.
Laicismo o catolicismo subordinados alalogica del estado.
Escolarizado.
Verticalizado.
Centralizado.
Burocratizado.
Oligarquico-liberal.
No participativo.
Ritualizado.
Autoritario.
Discrimina a los sectores populares (hecho que se expresa a través de la expulsion, la
repeticion, la no admision, el desgranamiento y la marginalizacion de los sujetos sociales
gue pertenecen alos sectores subordinados u oprimidos de |a sociedad).
Productor de redes o circuitos jerarquizados de educacion.”

El propdsito central del sistema fue, entonces, la normatizacion y homogeneizacion
ideol 6gico-cultural y la incorporacion a este nuevo orden econdémico de la poblacion. Y,
este normalizar “ hacia afuera” requirié necesaria y simultaneamente la constitucion de
la norma como valor absoluto al interior del sistema.

Penetracion, intervencion, homogeneizacion y “normalizacion” solo son posibles
desde un sistema fuertemente centralizado y normativizado. Y, si bien desde 1880 a 1955
no se puede hablar de un estado monolitico con una Unica direccionalidad® -ya que la
relacién estado/sociedad civil através del sistema educativo supuso diversasy complejas
articulaciones y penetraciones en ambos sentidos-, se podria afirmar que existe un fuerte
elemento de continuidad: la construccion y despliegue del estado-nacion, y ésto se
manifestd en este sistema educativo moderno, esencialmente estatal que tendia a su
expansion a partir de la incorporacion creciente de la poblacién.

La impronta del periodo estuvo, entonces, en este pasaje a la modernidad, con un
estado que a través, pero no solo, del sistema educativo intervenia activamente en el
conjunto de la sociedad civil normalizando précticas y constituyendo sujetos sociales en
direccion a la construccién y consolidacion de este estado-nacion.

Esta concepcién comienza a debilitarse, por lo menos en términos de enunciados en
documentos oficiales, con los primeros intentos de transferencia de escuelas de la
jurisdiccién nacional a las juridicciones provinciaes. Estas politicas se fundamentan
desde argumentos que sefidan la necesidad de “corregir” un sistema atamente
centralizado, se legitiman en el “federalismo” y la importancia de promover mayores

8 En este sentido seria necesario detenerse en las formas particulares que adquiere esta relacion en periodos
hist6ricos especificos: ladécadadel 80, €l centenario, la décadainfamey el periodo peronista.
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niveles de participacion de la “comunidad educativa’. Es importante tener presente que
la cuestién de la descentralizacion comienza a perfilarse en 1956° y que solo puede
resolverse en forma efectiva, con la transferencia de todas escuelas de nivel primario y
medio, en esta década (1993)'°. Finalmente, y méas significativo alin, esta efectivizacion
esel antecedente inmediato de la actual reforma educativa.

Sin embargo, e momento de la apariciéon de estas tendencias no parece casual, un
conjunto de circunstancias, que se habian modificado profundamente, habian relativizado
la prioridad de las anteriores finalidades o razones de ser de un sistema educativo estatal
centralizado, y del modelo escolar adoptado para su implementacion.

La evolucion de los acontecimientos haria menos deseable y hasta riesgoso, para los
mismos intereses que habian propiciado su expansion, la pervivencia -y lo mismo podria
decirse para € conjunto de los aparatos institucionales de los estados nacionales- de un
gran sistema educativo unico, homogéneo, masivo y eficiente. Las nuevas condiciones de
la acumulacion econdmica y, consecuentemente, del disciplinamiento social ya no lo
prescribian. La crisis econdmica de dichos estados, imposibilitados de sostener sus
descomunales aparatos en un contexto de restriccion financiera, en el que se les sustraian
los ingentes recursos que otrora se les facilitaran, haria el resto.

La mayor amenaza que obr6, para que ésto llegara a ser concebido, habia provenido
de los movimientos y las experiencias politicas que podian, y asi o habia demostrado en
Argentina la década de los primeros gobiernos peronistas, llegar a impulsar una
modificacion “inconsulta’ de las funciones del sistema educativo, sin el abandono de su
centralizacién y su homogeneidad. Las mismas habian propiciado por diversos medios la
penetracion del contexto en la escuela con la consiguiente “contaminacion” de su
estructura de decisiones, sus prescripciones procedimentales, los saberes admisibles, la
culturainstitucional y, por ende, sus funciones sociales.

Consecuentemente con el arraigo de esta tendencia critica, comenzaria a esgrimirse
cada vez mas a menudo la idea de que era ineludible la necesidad de la reforma del
sistema educativo; concepto que, por otra parte, no seria gieno a una evolucion. Esta se
advierte a constatar que la nocién de reforma paso de, en un primer momento, apuntar a
los contenidos tanto valorativos como cognoscitivos de la ensefianza escolar como
aspecto estratégico que se debia transformar para obtener una educacién democratizada y
al servicio del pueblo -0 sea que se caracterizaba por un fuerte tinte ideologista- a afirmar

° En términos estrictamente legislativos, la cuestién de la descentralizacion del sistema,a través de las
politicas de transferencia, se intala con el decreto 7.977/56 donde se sefidla que el Consgjo Nacional de
Educacion podra transferir sus escuelas a las jurisdicciones provinciales en las condiciones que establezcan
futuros convenios del PEN.

19 En 1978 se sancionan las leyes 21.809 y 21810 con las que se efectiviza la transferencia de escuelas
primarias de la jurisdiccion nacional alas jurisdicciones provinciales y ala Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires, respectivamente.

En 1992 se sancionalaley 24049 de transferencia de | os establecimientos de educacion media alas
jurisdicciones provinciales y ala Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. Antecedente inmediato de la
Ley Federa de Educacion (24195/93) de cuya aplicacion resultala actual reforma educativa.
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gue eralaestructura misma del sistema educativo y la centralizacion de las decisionesy la
autoridad, a cuyo servicio estaba toda la construccion organizacional, la responsable, no
solo de decisiones antidemocraticas sobre contenidos y otras materias, sino del deterioro
de la educacion producida. Tal deterioro provenia de haber rechazado toda actualizacion
gue pudiera poner en jague algunos aspectos vertebrales del modelo y toda flexibilizacion
gue pudiera acercar la ensefianza a las necesidades y peculiaridades de cada educando y
los saberes de sus propios grupos locales de pertenenciaalalegitimidad curricular.

En ese contexto, se consideraba que las modificaciones necesarias dificilmente
obtendrian repercusion sin otros cambios politicos, ya que la educacion era coherente con
un estado con organizacion y finalidades especificas. Si se lograba liberar a sistema del
poder autoritario que lo controlaba desde su clpula, entonces se darian las condiciones
paralatransformacion de sus estructuras y la democratizacion de las instituciones a través
de la participacion popular. Por ende, no eran las escuelas en si €l objeto de la
transformacion, sino la estructura burocrética y autoritaria a la que estaban sometidas.
Extirpada ésta, todo el funcionamiento escolar se revolucionaria.

Por otra parte, desde el desarrollismo, se omitio la especificidad pedagogica de las
ingtituciones educativas, conduciendo también a ignorar la problematica de las
ingtituciones escolares en si, simples engranges de un sistema mas vasto e
interrelacionado -comparable a cualquier otro al compartir los rasgos fundamentales de
incluir procesos sustantivos, inputs, outputs, feedbacks, etc.- cuyas transformaciones
debian ser decididas y gjecutadas a partir de una perspectiva macro que daria luego base
al auge del concepto de planeamiento.

Sin embargo estas perspectivas no ignorarian por completo la problemética de la
institucion escolar, tanto a través del gercicio de su critica como de los postulados de
consenso y participacion que se prescribian para la viabilidad de cualquier plan de
reforma del sistema. En esta perspectiva se inscribirian propuestas como la de la
nuclearizacién y, para citar € caso de una experiencia concreta, la implantacion
progresiva de los Consegjos de Escuela por la gestion dependiente del gobierno de la
Provincia de Buenos Aires a partir de 1987, luego abortados. Estos preveian la
participacion en e gobierno de cada establecimiento de Consgjos formados por padres,
docentes, alumnos y miembros de la comunidad inmediata a la escuela y tendian a
cambiar auténticamente la culturainstitucional, las relaciones y la estructura del poder a
interior de laescuela.

La descentralizacion del gobierno del sistema educativo resultdé una demanda
coherente con ese avance de la sociedad sobre uno de los aparatos mas sensitivos de la
organizacion estatal. Desde esta perspectiva, su democratizacion implicaba no solo el
mantenimiento sino la expansion de la educacion publica como sistema, destinataria de
recursos cada vez mayores provenientes del estado, pero con su contrapartida de mayor
flexibilidad estructural y pedagdgica y mayor participacion popular en las decisiones
superiores.
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Pero, con el tiempo, se dibujaria un escenario diferente de descentralizacion, signado
predominantemente por la transferencia de la prestacion del servicio y de la carga
financiera del mismo a los estados provinciales, conservando en ambitos centralizados el
poder de decision sobre multiples cuestiones neuralgicas de tipo pedagdgico, que
alcanzaban a disefio, contenidos y evaluacion, y que parece haber sido concomitante con
una fragmentacion de los sistemas educativos estatales y masivos, la que tal vez estaria
reflejando mucho mejor las tendencias, intereses y presiones emergentes de las nuevas
condiciones del proceso de acumulacion y las restantes implicancias sociales, politicas y
culturales de la globalizacion.
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Descentralizacion y reforma educativa: ¢continuidad o ruptura?.

En un primer acercamiento, el proceso de descentralizacion del sistema resulta
relevante para comprender la modalidad en que la actual reforma concibe e espacio
escolar, porque estas politicas de transferencia parecen estar seguidas y estrechamente
vinculadas a una  preocupacion acerca de la escuela  como
instituci on/organi zacion.(Gimeno Sacristan, 1993).

Pareciera existir, apoyada en el principio de descentralizacion, cierta continuidad técita
y “natural” entre la autonomia de las jurisdicciones provinciales -en la que se legitimo el
proceso de transferencia- y la autonomia de las escuelas, en la que descansa el proceso
de reforma actual. Si bien transferencia y reforma aparecen hilvanas por este supuesto
inmediato y naturalizado de autonomia, provincia y escolar; simultanea y
paraddjicamente quedan constituidos como procesos independientes gque tienen, en los
enunciados, diferentes fuentes de |egitimacion.

La transferencia™, si bien tuvo como uno de sus fundamentos la desburocratizacion
del sistema y la megora de su “eficacia’ administrativa - entendidos éstos como
consecuencia inmediata de la descentralizacion-, se legitimo en ultima instancia en €
cumplimiento efectivo del federalismo:

“El centralismo no fortaleci6 a la Nacion e impidi6 que se desplegaran fuerzas
productivas y capacidades creadoras Utiles al desarrollo y laintegracion del pais. En lugar
delasriquezasy vigores que el federalismo pleno pudo darle ala Nacion, la cegueray las
mezquindades de la metropolis inclinaron la marcha hacia el empobrecimiento genera y
asignaron al pais un destino de medianiay limitaciones crecientes (...). Pero estamos hoy
frente a una situacion distinta. Se ha decidido dejar atrés errores, complicidades y
aberraciones. Era necesario conmoverse y modificar el rumbo; adoptar politicas nuevas y
transformar estructuras, transferir instituciones nacionales a las provincias y/o a los
municipios, y con ello, facultades y competencias que hasta entonces habian sido
monopolizadas por las burocracias centrales; abrir e protagonismo a mas entidadesy a
mas gente; abandonar hdbitos muy arraigados por largas décadas de gjercicio y adoptar
modos distintos de ver los problemas y solucionarlos. Descentralizar y federalizar el
sistema educativo era una decision clave de alta politica. (...)." (Salonia 1995).

El proceso de descentralizacion, entonces, quedd enmarcado en esta dimension de
“dtapoalitica’: latransferencia se sustent6 en € “respeto de las autonomias provinciales’,
en la necesidad de corregir el “centralismo” del gobierno nacional, en laimportancia de
“desmonopolizar” instituciones en manos de las “burocracias centrales’, en la obligacién
nacional de alcanzar el “federalismo pleno”. Al detenerse en este universo discursivo, o
primero que resulta [lamativo es que poco se dice acerca del sistema educativo como tal,

! Consideramos especialmente el Ultimo proceso de transferencia de las escuelas de nivel medio y terciario
a las jurisdicciones provinciales y a la de la Ciudad de Buenos Aires (Ley 24.049/1992), aunque cabe
sefidlar que el proceso previo de transferencia de las escuelas primarias (Leyes 21.809 y 21.810/ 1978)
tambi én estuvo legitimado en el cumplimiento del federalismo.
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0 de como este proceso de transferencia redefine y significa los sentidos de la educacion
publica; lo enunciado podria referir indistintamente a sistema salud pablica o a sistema
judicial. Es decir, los principales interlocutores son los gobiernos provinciales™, y se los
interpela desde esta necesidad de “reparar” los “errores’ del pasado en larelacién nacion-
provincias. La“sociedad” en su conjunto aparece considerada sdlo en segundo término a
partir del supuesto: transferencia-autonomia-participacion: “(...) abrir el protagonismo a
mas entidades y a mas gente (...)”. Este particular sentido que adquiere la fundamentacion
de las transferencias, como efectivizacion del federalismo -resignificando, en un nuevo
contexto social, politico y econdmico, una demanda histérica de los gobiernos
provinciales- es el que anclael proceso en una dimension estrictamente politica o, en los
términos del ex Ministro de Educacion, “de ata politica’.

Posteriormente, en 1993, con € sistema ya modificado sustantivamente en su
conformacion, con la transferencia formalizada por ley nacional, los enunciados oficiales
construiran un sentido diferente del “cambio necesario” que tomara distancia de aquel de
la descentralizacion y se constituira como reforma educativa en sentido estricto, como
transformacion o cambio total. Este focalizara sobre o educativo y se fundamentara en la
necesariedad de una “transformacion estructural” de la educacion para adecuarla a las
necesidades y cambios sociales, politicosy economicos de fin de siglo:

“(...) Cambiaron los modelos de relacion en lo econdémico, en los vinculos familiares,
laborales y en las instituciones de la sociedad. Mientras en otros escenarios se reflgjan
las transformaciones, en el interior de la escuela se observan escenas similares a las que
sucedian a principios de siglo.” ( Secretaria de Programacion y Evaluacion Educativa,
M.C.E., 1996).

“No hay ninguna duda a esta altura de los acontecimientos de que la escuela de hoy debe
ensefiar otras cosas, incluir urgentemente los avances del conocimiento de esta Ultima
mitad de siglo. El problema es que la ciencia (y las necesidades de conocimiento en la
sociedad) ha cambiado tanto, que ya no se trata de ensefiar nuevos temas. Se requiere un
fuerte y total cambio de enfoque de lo que se ensefiay cdmo se ensefia. (...). Si el alumno
no “aprendid a aprender” no prodra insertarse en los nuevos trabgos que vayan
apareciendo; si no “aprendié a hacer”, resolver, gestionar, no tendra las competencias
basicas para desenvolverse en su vida adulta. (...).Las escuelas que conocimos desde
nifios fueron estructuradas hace ya doscientos afios,cuando se inicié e proceso de
industrializacion, para una sociedad con cambios mucho més lentos que los actuales.
Durante mucho tiempo cumplié magnificamente su labor(...). Pero esto se perdié. Ahora,
para volver a dar sentido a la escuela es necesario llenarla de nuevos contenidos, y este
proceso es € que se esta transitando con la transformacion en marcha(...)” (Zona
Educativa, M.C.E., 1996)

12 Cabe recordar que las principales dificultades que encontré el gobierno nacional para la implementacion
efectiva de las transferencias, que se tradujo en permanentes marchas y contramarchas en las negociaciones
con los gobiernos provinciales, fue la incapacidad de éstos, fundamentalmente por falta de recursos, de
hacerse cargo de | os establecimientos y docentes a transferir.
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Lareforma se legitimara en la aplicacién de la Ley Federal de Educacion'®, equiparada
en € discurso, como hito fundacional, alaley 1420:
“La Ley Federal de Educacion es muy importante, representa algo similar alo que fue la
Ley 1420. Es un marco normativo que sefiala un camino: hacia donde hay que ir. Nos
parece dificil de cumplir, pero si uno mira bien no es mas dificil que lo que fue la Ley
1420 en su momento” (Aguerrondo, 1995).

Esta “refundacion” del sistema ya no tendra como principales interlocutores a los
gobiernos provinciales -contenidos formalmente, para entonces, en una instancia
nacional de gobierno: el Consgjo Federal de Cultura y Educacion™- sino  que, en
busqueda de consenso, interpelara a la sociedad en general resignificada en términos de
comunidad educativa, conformada por docentes, alumnos, ex-alumnos, padres y
organizaciones intermedias. Tampoco se sustentara en €l principio de autonomia de las
jurisdicciones provinciales, sino en el dela*” calidad” educativa:

“A fines del siglo XIX se genero la utopia de la universalizacion de la escuela primaria,
gue fue la base sobre la que se construyeron |os sistema educativos de laregion alo largo
del siglo XX. Sobre el fina del siglo XX parecen estar dadas las condiciones para €l
surgimiento de una nueva utopia, la de brindar una educacion de calidad en condiciones
de equidad; ésta podria constituirse en la idea-fuerza aglutinadora de los consensos
sociaes y politicos indispensables para € desarrollo de nuestro sistema educativo”.
(Secretaria de Programacion y Evaluacion Educativa, M.C.E., 1997).

El significante “ calidad” condensa este sentido estrictamente educativo, conlleva la
restitucion de la dimensién pedagdgica a sistema que se habria desnaturalizado por un
creciente proceso de burocratizacion. La nueva respuesta a este viejo problema -sobre €
gue también se fundamentd la transferencia= ya no es, ni puede serlo, la
descentralizacion™, sino el retorno a la dimensién educativa del sistema. La legitimidad
del cambio se desplaza, entonces, desde una dimensién eminentemente politica -la
federalizacion del sistema educativo- a una “técnica-pedagdgica’: lacalidad educativa.
“El concepto de calidad ha pasado a estar en € primer plano de la agenda educativay a
cobrar una mayor atencion por parte de los actores politicos, sociales y econdmicos .El
significado atribuido a la expresion ‘calidad de la educacién’ incluye varias dimensiones
o enfoques complementarios entre si: En un sentido la calidad es entendida como
‘eficacid’; una educacion de calidad es aquella que logra que los alumnos realmente

13 En los documentos oficial es |1a reforma aparece definida como la aplicacién de 1os principios contenidos
en laLey Federal de Educacion (ley 24.195/1996).

4 El C.F.Cy E. relne a los ministros de educacién de las provincias y esta presidido por el ministro
nacional.

> En este sentido, es importante tener presente que, en el perfodo de la Ultima transferencia, las
recomendaciones de algunos organismos internacionales, como el Banco Mundial, y otros nacionales de
considerable peso econdmico, se dirigian a la municipalizacién del sistema educativo como alcance
necesario de las transferencias. ( Ver “El financiamiento de la educacién en los paises en desarrollo.
Opciones de politica”, Banco Mundial. Washington D.C., EEUU, 1987. Y, “Descentralizaciéon de la
escuela primariay media” , FIEL, CEA. Bs.As, 1993).
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aprendan 1o que se supone deben aprender -aquello que esta establecido en los planes y
programas curriculares- al cabo de determinados ciclos o niveles. (...) Una segunda
dimensién del concepto de calidad, complementaria de la anterior, esta referida a qué es
lo que se aprende en el sistema y a su ‘relevancia’ en términos individuales y sociales.
(...). Finalmente, unatercera dimension es la que se refiere ala calidad de los ‘ procesos' y
medios que e sistema brinda a los alumnos para e desarrollo de su experiencia
educativa. Desde esta perspectiva una educacion de calidad es aquella que ofrece a nifios
y adolescentes un cuerpo docente convenientemente preparado para la tarea de ensefiar,
un adecuado contexto fisico para el aprendizaje, estrategias didacticas apropiadas, etc.”
(Secretaria de Programacion y Evaluacion Educativa, M.C.E., 1997).

Este conjunto de enunciados de la reforma que se configuran como retorno a lo
“ propiamente educativo” conlleva una ruptura explicita con € proceso anterior de
descentralizacion. La transferencia queda clausurada en el discurso de la reforma y
subsistira solo en e supuesto naturalizado de autonomia jurisdiccional que, a su vez, se
deslizara sin mediacion alguna al de autonomia escolar. Es decir, la transferencia queda
excluida del proceso de cambio en sentido estricto, solo se la considera, en algunos
casos, Como su antecedente. La “auténtica” transformacion, entonces, queda
resguardada en esta dimension técnico-pedagégica del cambio sin problematizar las
condiciones materiales, institucionales y politicas sobre las que se inscribe, de las que
solo es posible dar cuenta evaluando seriamente €l proceso anterior. En este sentido,
solo cabria mencionar que se trata de una reforma impulsada desde un ministerio sin
jurisdiccién sobre las escuelas, cuya implementacion descansa en la capacidad
ingtitucional y financiera de gobiernos provinciales que atraviesan una profunda crisis
gue se manifiesta, especialmente, en el déficit fiscal y en las limitaciones presupuestarias
gue genera. Estas obstaculizan cualquier posibilidad de emprender y sostener en el
mediano y largo plazo proyectos alternativos autonomos que involucren los cambios
estructurales, en las condiciones basicas institucionales, que supondria la puesta en
marcha de lareforma en los términos que aparece enunciada.

Consideramos que, esta fuerte ruptura discursiva entre transferencia y reforma tendria
por objeto clausurar la problematizacion de la primera, clave, parala comprensién de los
sentidos y alcances de la segunda. Esta hipétesis cobra relevancia s se tiene en cuenta
que el ultimo periodo de transferencia no encontré una fuente de legitimacion alternativa
al proceso de transferencia anterior'® emprendido durante el periodo de dictadura militar e
interpretado, con un fuerte consenso general, como “descargo” de responsabilidades -y
costos finanacieros- de la jurisdiccion nacional a la provincia. La continuidad entre
aquel proceso de transferencia y €l reciente, durante € periodo democrético, no resulta
dificil detrazar:

“La transferencia de los servicios nacionales (refieriéndose a proceso de 1992), en si
misma, poco significa: si las provincias y municipios tuvieran capacidad para financiar,
posibilidades de planificacion y gestion técnica, estrategias de redefinicién de la

D L. 21.809y 21.810/78 de transferencia de las escuelas primarias alas jurisdicciones provinciales y ala
Municipalidad de Bs.As. , respectivamente.
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formacion docente necesaria, proyectos elaborados o en marcha de regionalizacion
curricular, es probable que un proceso de descentralizacion motorice nuevas formas
organizativas de la comunidad educativa regional y local. Cuando se carece de estas
herramientas y las posibilidades de sostener un servicio de calidad son muy desiguales, se
convierte lisa y llanamente en un mecanismo de segmentacion educativa’ (Vazquez-
Finnegan, 1991).

“Los acertos precedentes (falta de preparacion de las administraciones provinciales para
cumplir las nuevas funciones: precariedad de su infraestructura edilicia, equipamiento
deficitario, cierre y fusion de servicios, no resguardo de los derechos del personal
transferido, etc.) indican que todo e proceso fue encarado como asunto meramente
administrativo, regido por pautas econdémico-financieras, no obstante significar un
cambio profundo en la orientacion educacional del sistema’. (Bravo, 1994)

“Latransferencia se presenta como una medida aislada que no forma parte de un conjunto
global de medidas de politica educacional. En este sentido se asemeja a las politicas
seguidas en materia de transferencia de servicios de educacion basica de 1978: matienen
el patrén de trasladar la responsabilidad de las prestaciones a provincias y municipios,
de favorecer la creciente participacion del sector privado y de vaciar de rol coordinador al
Ministerio Federal”. (Paviglianiti, 1993).

En este contexto, la reforma educativa aparece enunciada como reforma en sentido
estricto, de manera tal, que sea posible tomar distancia del conjunto de significados
asociados con la transferencia. Esta, como su antecedente inmediato, quedara en €
discurso de aguella resignificada, exclusivamente, en términos de autonomia. El
significante autonomia resulta ser e otro término de la paradoja: introduce la
continuidad -transferencia-reforma- en la ruptura sefialada.

La autonomia, en esta continuidad, aparece como resultado directo de la cesién de

competencias o responsabilidades y, en el caso particular de la reforma, se extrema en
participacion comunitaria a través de la escuela. Aquella autonomia provincial, entonces,
gueda resemantizada como autonomia escolar. Las jurisdicciones provinciales ceden alas
escuelas su anterior protagonismo en el proceso de transformacion:
“ (...) Decimos las escuelas (en relacion a la reorganizacion del sistema educativo que se
propone la reforma) porque en el proceso que ahora se inicia se entiende que la
institucién educativa es la unidad de cambio, porque es ali donde se podra refundar el
sistema educativo.” (Zona Educativa, 1997).

Las escuelas aparecen como principales portadoras de esta autonomia que se
expresaria, en su versién mas acabada, en la participacion de los diferentes sujetos
involucrados en lavida escolar y comunitaria:

“Los profesionales responsables de las escuelas -directivos y docentes- fomentaran el
intercambio de opiniones, propuestas y alternativas entre los diferentes actores de la
poblacion vinculada al establecimiento, especialmente, en los procesos de disefio e
implementacion de |os proyectos pedagdgico-institucionales -los alumnos, los padres, las

19



X1 Concurso de Ensayos del CLAD “El Transito de la Cultura Burocréticaal Modelo de la Gerencia
Publica: Perspectivas, Posibilidadesy Limitaciones’. Caracas, 1997

fuerzas vivas, los sectores de la produccion y los servicios, los legisadores y los
funcionarios locales, etc.- . De esta forma, € proyecto pedagogico-ingtitucional y la
gestion directiva y docente estaran en condiciones de incorporar las demandas de los
diferentes actores sociales.” (Direccion Naciona de Gestion de Programas y Proyectos,
M.C.E., 1995).

Pero la participacion, como principal exponente de la autonomia, curiosamente, queda
configurada como preescripcion®’ -desde |a jurisdiccién nacional- adirectivos y docentes
-de las jurisdicciones provinciales-. Por otro lado, dicha participacion involucra, en un
conjunto dificil de limitar (que relativiza la posibilidad de una real apropiacion en las
préacticas escolares), desde alumnos hasta sectores de la produccion y legisladores.

Es decir, la cesidén de competencias -tratandose de la transferencia- o la prescripcion a

directivos y docentes -en el caso de lareforma- traeria como necesaria consecuencia la
autonomia escolar. Lo interesante en estos enunciados es que cesion y prescripcion
guardan una misma légica vertical. Solo se puede “otorgar” o “ disponer” desde un
“arriba’ hacia un “abgo”. Interés que se transforma en contradiccion, por cierto
inquietante, al tratarse de acciones que tienen como objetivo, por lo menos manifiesto, la
autonomiay participacion, escolar y provincial:
“Democratizar significano solo distribuir poder, sino capacitar alos ciudadanos para que
se apoderen de los espacios de poder. Es decir, la autonomia no es una concesion desde
arriba, sino que es una creacién desde abajo, desde las condiciones que la hacen
posible.” (Gimeno Sacristan, 1993).

La autonomia entonces, implicaria devolver el protagonismo a los sujetos que forman
parte de la escuela, pero ello supone un camino inverso a planteado y requeriria
garantizar las condiciones basicas que la hagan posible.

En este sentido, transferencia y reforma parecen constituir una continuidad,
indispensable de considerar para evaluar |os nuevos sentidos que se construyen en torno
de la autonomia escolar sobre la que descansa la institucionalizacion de la escuela en la
actual reforma.

La Reforma Educativay la constitucion del espacio escolar como unainstitucion
con limites propios objeto de ger enciamiento.

La reforma, como sefialamos precedentemente, aparece distanciada de la transferencia
desde enunciados que se proponen €l retorno a lo “propiamente educativo’. Esta
preocupacion técnico-pedagdgica se expresa en las principal es direcciones que siguen sus
politicas: € cambio curricular, la formacion y capacitacién docente y € cambio en los

" Preescripcién que, como sefialaremos més adelante, carece de la necesaria contencion normativa -ya que,
en primer término, supone un salto entre competencias jurisdiccionales: desde nacién alas escuelas- y que,
por lo tanto, sélo puede ser considerada en términos de disciplinamiento, de un “deber ser” en € vacio, sin
explicitacién de las reglas de juego.
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modelos institucionales. En cuanto a la primera, se redefinen nuevos contenidos, basicos
y comunes atodo €l sistema. Los cambios en la formacion se proponen transformaciones
en todos los institutos de formacion docente y a la vez se introduce el requisito de
capacitacion en servicio para docentes, directivos y supervisores. Finalmente, el cambio
en los modelos institucionales se focaliza en las escuelas y se dirige a impulsar nuevos
“modelos de organizacion y de gestion” en torno a una mayor autonomia de estas
instancias. Esta ultima dimension es la que estaria directamente relacionada con los
nuevos sentidos que, acerca del espacio escolar, estaria constituyendo la actual reforma
del sistema educativo: la escuela como una institucion con limites propios.

Esta ingtitucionalizacion de la escuela en los enunciados oficiales alcanza su mayor
visibilidad cuando se la considera “unidad de cambio” o “gje de latransformacion”:

“Tradicionalmente se daba por sentado que transformar implicaba tomar decisiones desde
el nivel centra e instrumentar medidas desde dicho nivel. Desde la perspectiva del
programa (PNEA™) la institucién escolar, en combinaciéon con los organismos de
conduccion educativa, constituye €l ge dela transformacion” ( Lugo, 1997)

Esta ruptura discursiva con la concepcion previa de lo escolar, de la politica educativa
-la escuela como instancia de “aplicacion” y “gecucion” de politicas definidas
centralmente- queda significada como cambio necesario -de acuerdo a criterios técnico-
pedagogicos- para implementar efectivamente la “ transformacion educativa” . Es decir,
con la aplicacion de la Ley Federal de Educacion el sistema educativo se modifica, pero
la posibilidad de transformacién “auténtica” queda depositada en las escuelas. Esta fuerte
implicacion del espacio escolar, en las posibilidades de transformacion, supone
necesariamente su ingtitucionalizacion. Esta se construye discursivamente, como
sefial &bamos en la seccién anterior, desde enunciados que refieren a la autonomia de
estas instancias, directamente ligados a aquellos de participacion comunitaria.

Unavez que la escuela queda constituida como una organizacion con limites propios -
cuyas fronteras ingtitucionales ya no remiten inmediatamente a las del sistema- €
discurso de lareforma lainterpelara directamente, en la mayoria de los casos, sin hinguna
mediacién organizacional que la contenga

Estainterpelacion ala escuela aparece en los documentos oficiales como necesidad de
transformar los modelos institucionales'®. Modelos que consideran dos dimensiones: su
gestion y su organizacion.

La primera dimension se entiende en términos de “gerencia’, se dirige alos directivos
como responsables de la gestion escolar. Entonces, e proceso de ingtitucionalizacion de
laescuela, y su constitucion como “egje de latransformacion”, conllevainmediatamente a

18 programa nueva escuela argentina para el siglo XX|. Este programa que lleva adelante el Ministerio de
Culturay Educacion es paradigmatico en relacion alas transformaciones que se propone lareformaen
términos de nuevas modalidades de gestion y organizacion.

¥ “Marco general de acciones para la transformacion educativa’, Ministerio de Culturay Educacion, 1993.
Resoluciones N° 41 y 43 de 1995, del Consejo Federal de Culturay Educacion.
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la constitucion de los directivos como principales responsables de la transformacion
educativa.

“ (...) Laescuela a ser un todo integrado y no una sumatoria de partes autosuficientes,
necesita un conductor natural, alguien gque guie a los diferentes actores. Este importante
papel o cumplen los directivos (...) aquellos capaces de asumir el compromiso que la
transformacion requiere. (...).El nuevo modelo educativo requiere del compromiso activo
de los equipos de direccion en el desafio movilizador que la autonomia implica. ” (Zona
Educativa, M.C.E., 1997).

La gerencia es definida como el conjunto de acciones que garantizan el cumplimiento
delos objetivos de lainstitucion escolar. Objetivos definidos en un proyecto institucional
-expresion de la autonomia escolar- que partiria de un diagnéstico o “andlisis situacional”
y en € que participarian directivos y docentes para su elaboracion e involucraria a la
comunidad. (Aguerrondo, 1995)

Los directivos-gerentes deberian, entonces, garantizar cumplimiento de los objetivos a
partir de una preocupacion técnica que restituya lo pedagogico a su gestion:
“La gestion educativa puede ser entendida como el conjunto de procesos necesarios para
la toma de decisiones, la gecucion y evaluacion de las acciones que potencian las
précticas pedagogicas. No se orientarda administrar 1o dado, sino a generar procesos de
transformacién de lareaidad.” (Zona Educativa, M.C.E., 1997)

Sobre esta restitucion, de lo técnico a la gestiéon, descansa la toma de decisiones.
Aspecto clave que hace a la gestion directiva resignificarse en términos de gerencia, y
gue fundamentalmente tiene por objeto construir una dicotomia con la “gestion
burocrética’ entendida en términos de cumplimiento de regulaciones predeterminadas,
“ gestion normativa” o “administracion”, en un sentido univoco y absoluto de rigidez,
no innovacién, o “administracién de lo dado”. Este sentido de inmovilidad que conlleva
el modelo de gestion burocrética -y frente a que se construye € de gerencia, como
oposicion- también contiene, supuestos, otros sentidos complementarios como € de
ineficacia o ineficiencia. Es por ello que la gerencia de los directivos también se
considera como “gestion por resultados’ y, entonces, a la centralidad dada ala“toma de
decisiones’, se le suma la de implementacion y, especialmente, la de evaluacién de las
acciones.

En este conjunto de enunciados es posible reconocer una trama de sentidos que
provienen de universos discursivos diferentes. Ciertamente, la nocion de “gerencia’, si
bien atribuye fuerte responsabilidad a la instancia directiva en la toma de decisiones, no
esta necesariamente vinculada con la autonomia ni es contraria a la gjecucion de politicas
uniformemente aplicadas a partir de su concepcién por la clpula del sistema. Todo
depende del estilo institucional o del estilo de gestion que se adopte. A |o sumo, si podria
afirmarse que tiende a la desburocratizacion, pero nada dice de la estructura de las
decisiones institucionales. Una gerencia puede ser un medio de reforzamiento de la
autoridad central o puede concentrar mucho poder para reprimir o controlar la adecuacion
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de las conductas, aunque tenga también atribuciones sobre como se va a cumplir en lo
concreto una directiva que no ha sido sometida a consenso alguno.

Esindudable que &l proceso actual de reforma, conlleva un aumentoy complejizacion
creciente de las diversas responsabilidades de |os directivos. Las expectativas del cambio
educativo recaen sobre ellos en términos de mayores compromisos para los cuales,
paradgjicamente, la reforma no contempla cambios estructurales y formalizados que
contengan las condiciones de produccion, reales, de sus practicas. no estan aln liberados
de ninguno de los deberes ni de los controles que hasta ahora tuvieron ni se les amplian
sus atribuciones en ninguno de los aspectos sustanciales que componen la politica
educativa. Y, desde ese punto de vista, son meros gecutores, y aun receptores de lo que
se ha decidido en instancias superiores, en muchos casos efectivamente gjenas incluso a
la capacidad de los poderes provinciales, pero con importantes atribuciones
“disciplinantes’.

La segunda dimension considerada, en los documentos oficiales, como cambio de los
modelos institucionales de escuela, refiere a su organizacion. Sefiaa la necesidad de
innovar sobre aguellos aspectos que darian cuenta de la escuela como
institucion/organizacion: distribucion del tiempo y los espacios, Yy “agrupamientos’.
Estos son definidos como “ las formas en que la institucion escolar retune/divide a
alumnos y docentes para la tarea’. Se considera que estas tres dimensiones estarian
estructurando las practicas escolares y transformandolas en rutinas sobre las que seria
necesario operar a partir de su flexibilizacion. Los agrupamientos, la organizacion del
tiempo y la utilizacion de los espacios deberian ser variables y generarse distintas
estrategias que facilitaran el intercambio tanto entre diferentes grupos de alumnos como
docentes y directivos e implicasen la utilizacion aternativa de los espacios y una
asignacion diversificada del tiempo. (Aguerrondo, 1995; Lugo, 1997).

Creemos necesario detenernos en el concepto de agrupamiento. Es usual que en €
andlisis organizacional se utilice la observacion de las relaciones junto a variables como
manejo del tiempo y del espacio en el interior de la organizacién. Podria suponerse que
“agrupamientos’ adquiere més relevancia tratandose de instituciones escolares por un
hecho indiscutible, los alumnos son reunidos en grupos, en base a criterios que no son
funcionales (en términos organizacionales) -ya que todos participan del mismo modo en
el producto final- sino debido a la necesidad de adecuar y secuenciar la ensefianza de
acuerdo a las caracteristicas de las diferentes edades. En realidad son |os propios nifios, 0
algo que dlos portan indisolublemente, auténticamente el producto que, sin embargo,
atraviesa desde un principio las fronteras de la organizacién para formar parte de su
misma estructura interna, 1o que implica a esta particularidades y exigencias que no se
dan en las de otro tipo. Pero, si bien, los “agrupamientos® aludidos son una particularidad
de la escuela, no reemplazan ni eliminan la existencia de las relaciones, que de todos
modos suelen estar, con mucha frecuencia, omitidas en los andlisis corrientes de la
institucion escolar, como también lo estdn en los documentos de donde surgen las
consideraciones que analizamos aqui.
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La tradicion escolar ha llegado a convertir en obvio o natural que los agrupamientos
son necesarios y deben estar regidos por |os criterios mencionados. De algun modo, ello
también hace natural que el conjunto de relaciones implicadas en la organizacion de la
ensefianza sean asumidas como Unicas y neutras y no obedientes a ninguna légica
particular de poder ni de resultados. Pero la pretension de subvertirlas o modificarlas hace
patente -desde la superioridad- la existencia de esas relaciones, en tanto supone la
existencia de una intencion o finalidad y del poder para hacerlo. La pregunta es quién
determina en qué sentido deben modificarse o flexibilizarse los agrupamientos. Mucho
mas que el mango de los tiempos y espacios, juntarse de un modo o de otro, no es
indiferente en una escuela; tendra consecuencias institucionales importantes e implica €
gjercicio de alguna dosis de poder, conflictivamente o no. Esta evidencia no se detiene en
el establecimiento sino que se extiende a todo € sistema, desde donde se vertebraron
dichas relaciones como s todos los miembros fueran un solo cuerpo, iguales e idénticos,
y estuvieran seguros de que, teniendo todos € mismo interés, la forma dada de
organizacion era la que resultaba inmediata para servirlo, o sea que se las entendia
acriticamente.

En € discurso, e conjunto de propuestas es formulado sin evidenciar €l sitio desde
donde se emiten, como una convocatoria o exhortacion optimista y bienintencionada que
nadie osara rechazar o cuestionar. Pero apuntan a innovar agregando, incorporando, casi
nunca trocando. El destinatario queda sefialado por ellas sin que se le permita saber la
identidad precisa de su interlocutor, el continente de su eventual accidn, sus eventuales
consecuencias, por omisién o comision y las de sus resultados.

Dijimos que el carécter ingtitucional de la escuela se estaria constituyendo a partir de
esas dos dimensiones: el gerenciamiento, entendido a partir de latoma de decisionesy la
evaluacion de los resultados (por oposicion a exclusivo “cumplimiento de normas’) 'y
una organizacion escolar que implicaria gerenciar de manera tal que se flexibilicen las
variables organizacionales (por oposicion a la division y jerarquizacion de tiempos,
espacios y relaciones). Ambas estarian contenidas en un proyecto ingtitucional,
consensuado por €l conjunto de los actores escolares, en € que las escuelas identificarian
probleméticas propias, fijarian objetivos y desarrollarian estrategias para su
cumplimiento. A su vez, este proyecto institucional contendria también un proyecto
curricular resultado de la “adaptacion” de los contenidos basicos y comunes al ambito
institucional de cada escuela que restituiriala especificidad pedagdgicaa ambito escolar.

¢Pero como se traduce esta intencion de la politica a la gestion cotidiana de las
instituciones escolares? Aqui entran a jugar algunas de las légicas a las que nos
referimos al problematizar los conceptos de gerencia y de transformacién organizativa,
segun los entiende &l discurso oficial.

Los resultados son, en muchos casos, menos aentadores que o que se podria prever.
En lugar de flexibilizarse y desregularse la organizacién, parece estar dandose un
reforzamiento de los mecanismos burocréticos, autoritarios y rigidizantes, en un doble
juego donde la innovacion y la creatividad se hallan presentes en e nivel de las

24



X1 Concurso de Ensayos del CLAD “El Transito de la Cultura Burocréticaal Modelo de la Gerencia
Publica: Perspectivas, Posibilidadesy Limitaciones’. Caracas, 1997

convocatorias 0 exhortaciones pero, a nivel de las decisiones organicas y efectivas
predomina la centralizacion, el gercicio de la autoridad o € latente riesgo de caer en la
insubordinacion. Veamos por qué pudo llegar a suceder tal cosa. Para eso debemos
referirnos al plano de laimplementacion.

No existen dudas de que muestras del importante cambio producido estriban en la
transferencia compl eta de | os establ ecimientos educativos a las jurisdiciones provinciales,
la consecuente reestructuracion organica de un ministerio central que en la actualidad
presenta entre sus reparticiones centrales oficinas relacionadas con la calidad, €
planeamiento, la evaluacion, la investigacion, etc., € posterior dictado de una ley que
modifica la estructura académica y prolonga la obligatoriedad escolar y e dictado
centralizado de un nuevo y actualizado ordenamiento curricular.

Pero, a partir de estas definiciones, se desarrolla un conjunto de decisiones de
implementacion que son motorizadas desde e Consgjo Federal, hegemonizado por €
poder de iniciativa del gobierno nacional. Esto esta acompafiado por su manejo de
recursos basado en la disponibilidad de fondos provenientes de lineas de crédito de
organismos multilaterales y por la cooptacion de gobiernos provinciales, que produjo
incontables disposiciones, con sus consecuentes alineamientos y disciplinamientos.
Dentro de la normativa correspondiente a dicha implementacion, las reformas
concretamente prescriptos en la dinamicainstitucional brillan por su escasez y obran, mas
bien, como una sobrecarga de |as responsabilidades de los niveles intermedios y de base
del sistema -ya congestionados y agobiados por la exigencia, inseguridad y confusion
derivadas de la marcha forzada de la implementacion de los restantes cambios-. En un
contexto de rigurosa escasez de medios y apoyos de diverso tipo, esto amenaza llevar a
unasituacion al limite dela anomia o de la esquizofrenia.

Se podria resumir diciendo que las modificaciones estructurales, en las que la
autoridad empefia sus atribuciones formales, revelan €l interés auténtico del proceso de
cambio, mientras las convocatorias 0 exhortaciones dirigidas a meoramiento
ingtitucional constituyen la forma en que se pretende legitimarlas aludiendo a un paisgje
idealizado de progreso, libertades y autonomia escolar, que no tienen ningin correlato
normativo que comprometa decisiones politicas ni recursos materiales ad hoc, pero que
genera nuevas obligaciones y formas de cul pabilizacién no sdlo simbdlicas.

Asi, solo dos resoluciones del citado Consgo apuntan a la “reorganizacion
institucional” %°, en algunos de sus acépites entre muchos otros dirigidos a cuestiones més
perentorias. La resolucion 41 de 1995, entre prescripciones y normas relativas a
certificaciones, estructura académica obligatoria de los establecimientos a crearse en
adelante, creacion y modificacién de planes a nivel jurisdiccional y equivaencias de
estudios entre las dos estructuras vigentes durante la transicion, se ocupa de dicha
reorganizacion. Al respecto ya no utiliza, € “se debera gjustar” a “lo dispuesto” o “lo
acordado” en reglamentaciones anexas 0 previas, Sino que se afirma:

% Setratade las Resoluciones 41y 43 de 1995, ya citadas.
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“Para poder garantizar €l proceso de transformacion, se acuerdan |0s siguientes aspectos a
cambiar (sic) en lasinstituciones’

Y seincluyen aspectos referidos a la gestion, proyecto institucional, organizacion, aula
flexible (sic), contenidos basicos comunes, participacion, etc. sin prescribir pasos, reglas,
procedimientos sobre cada particular con fuerza normativa de ningun tipo: ni
centralizados, ni diversificados, ni prescriptos como a elaborar descentralizadamente
COmo compromiso de ninguna instancia ni autoridad.

Lo mismo sucede con laresolucion 43, 1a que, luego de prescribir €l dictado de normas
por diferentes jurisdicciones sobre distintas cuestiones, encara los aspectos institucionales
ordenando con un poco mas de precision ciertas acciones pero también utilizando
alocuciones de la ambigliedad de: “se promoverd’ la participacion o e compromiso de
tales o cuales actores, sin manifiestar a continuacion criterios para la operacionalizacion
de tales expresiones de deseo, plazos, formas ni ningun otro tipo de prescripciones, al
extremo de que cuando se alude a trabajo del docente en el aula se llegan a “ordenar”
vaguedades como:

“Se ampliara la definicion de aula entendiéndola como un centro de recursos para el
aprendizaje. (...) Incluir alternativas como ‘aula o area de matematicas, ciencias y otras

S se compara este nivel de enunciacion con € volumen de disposiciones, y la
inversamente reducida difusién publica, originadas por otras dimensiones de la reforma -
la modificacion de la estructura académica, la reforma de los contenidos béasicos, los
operativos de evaluacion y la capacitacion docente-, surge claramente lainexistencia de
unaintencion, verificable, de dinamizar y transformar la organizacion institucional de la
educacion estatal; proceso, por otra parte, sumamente oneroso. Parece, mas bien, tratarse
de introducir ciertas modificaciones que mantengan la direccion del estado sobre la
educacion y aceiten su funcionamiento como sistema, adecuandolo a las nuevas
condiciones socio-econémicas y con e auspicio de ciertos organismos multilaterales,
utilizando el mecanismo de reproduccion escolar para reforzar dichas direcciones. Al
mismo tiempo, se evita que la educacion pueda convertirse en un factor de erogaciones
superiores a sus capacidades de financiaciéon. Esto explica que, muchas veces, solo los
programas apoyados en financiacién de organismos multilaterales de crédito tengan
gjecucion y que los aspectos de transformacion institucional se vean motorizados solo por
medios -usualmente Ilamados “soft”- que se orientan a cambio de actitudes, a repercutir
en laculturainstituciona o en los aspectos psicosociales de |os actores.

Es por eso que los caminos més directos para una transformacion, de acuerdo con las
direcciones que plantea la reforma, consistente en dotar a las instituciones de |os recursos
necesarios -equivalentes o inferiores a lo invertido en los programas antes mencionados,
pero sin otro respaldo que el aicaido tesoro publico- y luego, otorgar libertad a docentes
y directivos para adoptar las decisiones que crean mas convenientes en su actividad
especifica, dentro de ciertos marcos generales, son actualmente impracticables.
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Probablemente solo encontremos € verdadero sentido de dicha transformacion en el
caso previsible en la actualidad -al menos, para las actuales autoridades- de que se
operase € pasge a la Unica légica, en la que dicho poder estatal considera que es
admisible y natural la completa libertad de iniciativa para los ciudadanos, que es la del
mercado, o sea, la de lalibre empresa. Probablemente a ello se deba la falta de interés en
todas las estrategias institucionales dinamizadoras, pero costosas, que podrian correr a
cargo de lainiciativa privada dentro de poco tiempo.
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Autonomia-control en el espacio escolar.

En un primer acercamiento a los enunciados oficiales, la concepcion de escuela que
presenta la reforma parece tener un sentido simétricamente inverso a la concepcion
previa dominante en la politica educativa: de la fuerte centralizacion del sistema a la
descentralizacion y la autonomia escolar; de la escuela como instancia de “ gjecucion” a
la escuela que se “gerencia’; de la aplicacion de politicas predeterminadas a la
elaboracion de proyectos institucionales consensuados, de la fuerte division del trabajo y
la jerarquizacion vertical alas relaciones participativas; de larutinizacion ala eficiencia
técnico-pedagogica y la evaluacion por resultados; de la rigidez de las précticas a la
movilidad de tiempos, espacios y relaciones; de la |6gica de la prescripcion a la logica
pedagbgica, delanorma a la flexibilizacion.

Desde una perspectiva estrictamente “funciona”, es posible sostener que este lento
giro desde las primeras transferencias de escuelas a la actual reforma educativa en las
orientaciones organizacionales del sistema, -y e cambio en la concepcidn de la escuela
gue supone- conllevan una correccién de “ disfunciones’ presentes en e modelo anterior
relacionadas con la falta de eficiencia o €eficacia del sistema educativo: burocratizacion,
rutinizacion, pérdida de la dimension pedagdgica, ausencia de participacion de los actores
escolares, etcétera

Segun Popkewitz (1994), este tipo de perspectivas son la més frecuentes para abordar
las reformas educativas. Perspectivas que restringen las reformas a una intervencion
gubernamental a partir de un conjunto de programas que procuran salvar las
incorrecciones del modelo anterior. Estas interpretaciones implican la naturalizacion de
algunos supuestos: las intervenciones de las reformas se conciben como sinénimo de
progreso, es decir, suponen un modelo educativo preexistente deficiente en alguno o
varios aspectos que necesitan “mejorarse’. Ladificultad de este abordaje radica en que la
natural eza de dicho modelo no aparece problematizada y la reforma se reduce, entonces, a
una intervencién técnica que a partir de una planificacién racional, “neutral”# en
términos sociaes, politicos y culturales, modifica en sentido positivo € modelo anterior,
bloqueando € andlisis de dicho proceso en términos de transformacion o resignificacion
profunda, de cambio social en sentido estricto.

Abordar esta necesaria problematizacién requiere intentar redimensionar estas
transformaciones del sistema educativo reubicandolas en la problemética del estado y la

2L Seglin Popkewitz (1994) la palabra reforma alude a conceptos diferentes en el transcurso del tiempo, pero
la concepcion de ésta como politica racional de intervencion es propia de la modernidad. A mediados del
siglo XX aparece plenamente como “la aplicacién de principios cientificos como medio para lograr la
ilustracion y las verdades sociales’.
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sociedad civil. Existe e suficiente consenso en que la cuestion de la descentralizacion
tiene su explicacion mas inmediata en el déficit fiscal y las politicas de guste necesarias
para revertirlo (Bravo, 1992; Vazquez, 1993; Tiramonti, 1996) En este sentido, la actual
reforma educativa y € proceso “institucionalizacion” de la escuela que conlleva,
tampoco son genas a las probleméticas propias del estado, es decir, a las
transformaciones que producen su resignificacion y que encuentran su Ultima explicacion
en e agotamiento del estado-nacion. Por lo tanto, esta institucionalizacion del espacio
escolar esta sobredeterminada de manera compleja por los profundos cambios que se
producen en la relacion estado-sociedad civil y el lugar que le cabe, en dicharelacion, al
sistema educativo. Asi como la consolidacion y expansion del estado-nacion requirio de
un sistema educativo en crecimiento constante, fuertemente centralizado y verticalizado,
estructurado a partir de lanorma, el “estado minimo” actual conlleva unaredefinicion del
sistema educativo o, en términos propios de la reforma, la “refundacion” del sistema
desde | as escuelas.

Las politicas de este nuevo estado, que se expresan fundamentalmente a través de
mecanismos de control social, de menor visibilidad que las anteriores politicas activas de
intervencion, se dirigen a normalizar nuevas reglas de juego sociales en las que €
mercado se convierte en el principal regulador, asumiendo este Ultimo unatarea propia de
aquel estado-nacion. Paraddjicamente este nuevo estado interviene en direccion de
garantizar su retiro, su no intervencion en espacios que estuvieron constituidos
histéricamente como esenciamente estatales. La educacion y e sistema educativo
pueden entenderse a partir de esta légica, aparentemente contradictoria, de desregulacion
estatal -0 regulacion del mercado- y control -como garantia de esta cesiéon a mercado-:

“Lanueva legitimidad paralos Estados redefine |os espacios que se organizan através de
la actividad politicay aquellos que quedan en manos del mercado. En materia educativa,
lo politico esta limitado a espacio de la especificacion técnica de la reforma®, la
creacion de redes de control del sistema y la contencion social, mientras que se ha
abandonado a la logica del mercado la definicion de las condiciones ingtitucionales y
materiales.” (Tiramonti, 1996).

El proceso de reforma, entonces, seria interpretable desde esta doble dinamica:
“actividad politica’- “légica del mercado”. Creemos que ambas son solidarias, en la
medida que la primera puede considerarse como e conjunto de intervenciones y
mediaciones necesarias por parte del estado que permiten, y aseguran, este pasgje a la
I6gica del mercado. Légica que conlleva, en € camino de ciudadano a consumidor, un
proceso de exclusion, y donde el derecho ala educacion queda redefinido en términos de
servicio educativo. Esta resignificacion requiere necesariamente viabilizar e pasgje a
través de la implementacion de mecanismos de contencion social®® para obstruir €

2 Creemos que estas “especificaciones técnicas’, a diferencia de lo que plantea esta autora, estdn
directamente involucradas con la dimensiéon de control (en la que podria subsumirse la de contencion
social) y la de desregulacion de las condiciones institucionales y materiales. En otras palabras, la dimension
técnicade lareforma no es explicable por fuera de su dimension politica.

2E| Plan Social Educativo es un gjemplo de este tipo de politicas educativas compensatorias que se llevan
adelante en el marco de lareforma.
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cuestionamiento -demandas formuladas en términos de “derechos’- de aquellos sectores
gue quedan excluidos del “servicio”. A su vez, necesita naturalizarse en criterios
“técnicos’ parainhabilitar laformulacion de estas interpel aciones, opacando la dimension
politica del cambio. Y finalmente, requiere mantener el control sobre el conjunto del
sistema educativo para avanzar en esta “transformacion” y garantizar su reproduccion.

Creemos ademas que, aunque acertado, dicho planteo oculta un componente esencial
del andlisis que es la funcidon que se asigna a sistema educativo, relacionado con la
naturaleza del producto que se espera de él y que constituye su razon de ser. El afirmar
gue las condiciones materiales e institucionales quedan sometidas a la logica del
mercado equivale a decir que éste es e que impone las condiciones para redefinir los
objetivos de la educacion, dado que las citadas condiciones son previasy determinantes -
lo que es poco discutible si se conviene gque abarcan a todos |os recursos econdémicos,
fisicos y tecnologicos y todas las definiciones sobre relaciones, funciones, estructura y
poder de los establecimientos, y tal vez no solo de ellos- de todos los procesos que luego
ocurran a interior de un sistema, educativo o de cualquier otra naturaleza. Por eso los
aspectos técnicos, 10 son solo respecto de los sentidos fundamentales de la redefinicion
politica una vez operada, pero no respecto de la direccion y contenidos del proceso
educativo en si, ya que tampoco son neutrales. evidencian las determinaciones ya
adoptadas en el plano estratégico, a cuya implementacion se supone que sirven, pero que
exigirian otros distintos s tuvieran otra direccién. En otras palabras, la educacién puede
no sdlo ser megior o peor, sino que puede ser otra. El como se educa, esto es los
contenidos y métodos de la ensefianza, las cuestiones atinentes a la formacion docente, y
también la existencia y naturaleza de redes de contencién social como parte del sistema
educativo, etc. no sdlo son cuestiones politicas -en un sentido diferente al de decir
simplemente que son decididas como producto de la “actividad politica’- sino que serén
sustancialmente diferentes de acuerdo al peso relativo que el mercado tenga en las
decisiones educativas a partir de su control sobre ciertos segmentos del sistema. En otras
palabras, el mercado hace politica y es una politica, y pertenece a la politica la
determinacién que lo llev6 a ocupar tal posicion.

Si se acepta la perspectiva que abordamos, los cambios organizacionales del sistema,
que confieren a la escuela carécter de institucion con limites propios, pueden analizarse
en términos de tensiones entre autonomia-control o desregulacion-sobreregul acion.

Beltran (1995), refiriéndose a las actuales reformas educativas considera el proceso de
desregulacion escolar en dos direcciones simultaneas. la desaparicion de reglas y su
ocultamiento. En el primer sentido, la desregulacion en el nivel de la organizacion escolar
supondria la ausencia de regulaciones explicitas provenientes del sistema educativo y en
consecuencia, como esta ausencia de reglas estructurantes es contradictoria con la
naturaleza misma de cualquier organizacion, las adquiere por fuera del sistema, de las
relaciones sociales y econdmicas del contexto, o sea, del mercado. En e segundo
sentido, las reglas dgjan de ser manifiestas porque quedan incorporadas a otros
mecanismos de regulacion que las hacen innecesarias. La desregulacion de la
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organizacion escolar conlleva, entonces, otro proceso de signo inverso, la
sobrerregulacién de otras dimensiones -especiamente la curricular®-, o d
establecimiento de mecanismos de control por parte de las instancias centrales del
sistema:

“Solo a modo de g emplo, sefialemos que e menor control sobre lo escolar (vinculado a
la autonomia de los centros -escuelas-), 0 su delegacion en ambitos de la sociedad civil
(consgjos escolares), que acompaiia a la descentralizacion/desregulacion organizativa, se
ve compensado por otros mecanismos de control curricular como la proliferacion de
esfuerzos en la determinacion de estandares para la valoracion  del
conocimiento”.(Beltran, 1995).

Es decir, este cambio en la concepcion de la escuela, que se expresa en la reforma en
términos de autonomia escolar y flexibilizacion organizativa conlleva mecanismos de
control o sobreregulacion de menor visibilidad, que problematizan fuertemente los
alcancesy sentidos de tal autonomia.

La citada autonomia se desvanece, por gjemplo, a la hora de determinar prioridades de
saberes 0 conocimientos a ensefiar, si después su contrastacion contra ciertos estandares
determina la formulacion de rankings y la adopcién de decisiones, sobre todo, en materia
de asignacion de recursos, lo que estaria renormalizando o reuniformando.

Esto se expresa nitidamente en la dimensién curricular que consiste en la definicion
desde las instancias centrales del sistema de contenidos basicos y comunes, sobre |os que
las escuelas sdlo pueden operar en términos de “adaptacion”. A su vez la evaluacion,
también puede interpretarse en términos de control o sobrerregulacion. Esto adquiere
mayor visibilidad a través de la implementacion de los programas nacionaes de
evaluacion, uniformes en todo el pais, que parten de pardmetros homogéneos también
construidos centralmente. Finalmente, una dimension no menos relevante es la de los
recursos que, para la implementaciéon de la reforma, son asignados desde el Ministerio
Nacional de Educacion.

Es obvio que si una evaluacion se construye a partir de rendimientos uniformemente
definidos para todos los alumnos del pais, no esta generada por la necesidad de ellos y de
sus docentes de reandlizar y reprogramar continuamente los procesos y précticas
pedagdgicas en que estdn inmersos, sino por las necesidades de otro sujeto -que
podriamos Ilamar usuario o consumidor- externo al proceso, desprovisto por naturaleza
de razones para adoptar criterios que contemplen la diversidad y solo interesado por sus
resultados como producto final ya inmodificable. Sin embargo, la utilidad de estos
consiste en que permiten la comparacion, la clasificacion y, por gemplo, la reasignacion
de recursos e inversiones, como s dichos resultados evaluativos fueran realmente
dividendos materiales; sin siquiera preocuparse por su relativa veracidad en tanto

24 Beltran hace referencia a una concepcion de curriculo como el conjunto de précticas escolares, si bien se
refiere especialmente alaimposibilidad de las escuel as de decidir acerca de la seleccién de contenidos
escolares, también considera, en este mismo sentido, |os sistemas de calificacién, la graduacion, € tamafio
delasescuelasy delas aulas.
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expresion de competencias reales -discutible si se repara en que son obtenidos por medio
de pruebas que ni se acercan alas presuntas situaciones de desempefio donde las mismas
podrian realmente adquirir un valor econdmico, sino que respetan las tradicionales
divisiones por materiay la gjecucion escritay en pupitre.

Si se acuerda que esto es asi, cabria afirmar que € provecho que representan para
dicho sujeto consiste en que permiten ranquear, legitiman € competir entre
establecimientos y, por un camino casi estocastico, asignan desigualmente, sin interesarse
en como se logran los resultados (paulatinamente las escuelas se estan convirtiendo en
“especialistas’ mejores 0 peores en obtener buen desempefio en las pruebas) ni en qué se
basaran las “ preferencias del publico”, por qué medios se seduce al cliente, etc. Lo Unico
valido seria un resultado numeérico.

El interés exclusivo por ese resultado en desmedro de los procesos nos pone

nuevamente en la direccion de la imposicion del mercado como meta estratégica en si
misma, mas ala, incluso, de toda funcionalidad o eficiencia. Esto ha sido percibido de
diversos modos por algunos autores:
“En definitiva, hay unaregulacion centralizada del sistema, que ha dgjado de viabilizarse
a través de inspectores a cargo de supervisar € cumplimiento de normas y
procedimientos, sino que se realiza mediante la regulacion estratégica de los fondos, €
control de los contenidos y la evaluacion permanente de los resultados escolares’
(Tiramonti 1996).

La autonomia escolar, entonces, no puede ser pensada como simple correccion a un
sistema previo -burocratizado, centralizado y verticalizado- en direccion a la libertad y
la flexibilidad. La reforma implica una nueva centralizacion, en funcion del control, pero
gue es cualitativamente diferente a la del modelo de sistema educativo anterior ya que
contiene la flexibilizacion organizativa o desregulacion escolar. El control opera
asegurando € cambio en lasreglas de juego, la desregulacion lo generaliza.

Consideramos que problematizar estas transformaciones como procesos simultaneos
de desregulacion-sobreregulacion del espacio escolar abre un panorama mucho més
complejo, que permite filiar la concepcion de escuela presente en la politica educativa a
sus condiciones de produccion, remitiendo € andlisis a las actual es transformaciones del
estado y sus nuevas articulaciones con la sociedad civil.

Una tltimareflexion...

Lo expuesto hasta aqui tuvo un doble propdésito: por un lado desarrollar la hipétesis
acerca de la ingtitucionalizacién del espacio escolar -y la congtitucién de los directivos
como gerentes que conlleva- desde los enunciados de la actual reforma educativa; y por
otro, presentar esta institucionalizacion sobredeterminada histéricamente por las
articulaciones que se producen entre el estado y la sociedad civil a través del sistema
educativo.
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Abordar esa complgja dimension supone un profundo desafio: apartarse de una
perpectiva técnica, de intervencion neutral, en e andlisis, organizacion o gestion de las
organizaciones publicas, que presenta modos “adecuados’, “correctos’ o “eficientes’ sin
problematizar la naturaleza politica sobre la que estan construidos estos parametros de
adecuacion, correccion o eficiencia. Esta necesaria definicion trasladada al ambito
educativo, en e proceso de reforma actual, conlleva redlizar aportes cualitativamente
diferentes. 0 e proceso de institucionalizacion de las escuelas y |as nuevas modalidades
de organizacién y gerenciamiento son entendidas como “correccion” aun modelo anterior
burocratico, deficitario en términos organizativos por su falta de eficiencia -y se agota en
la solucion de la disfuncidn a través del uso adecuado de los instrumentos validados-, o
es expresion y recreacion de las nuevas relaciones sociales, politicas y econdémicas que
redefinen el lugar del sistema educativo en la articulacion estado-sociedad civil; y en este
sentido son interpretables en términos de flexibilizacion organizativa, desregulacion
escolar 0 de regulacion consonante con las reglas del mercado que es acompafiada de
redes de control que expresan también una fuerte centralizacion y verticalizacion del
poder en el sistema, pero, de naturaleza diferente a modelo anterior.

Para el paso de esta frontera, se requiere el abandono de la perspectiva funcionalista
gue constituyo la matriz tedrica, en general, subyacente a la mayoria de los abordajes
tradicionales en administracion y, también, a las transformaciones presentes. En ese
sentido coincidimos con Morgan (1980), en que la posbilidad de comprender la
naturaleza de la ortodoxia en la teoria de las organizaciones hace necesario entender las
relaciones entre los modos especificos de teorizacién e investigacion y las visiones del
mundo que €ellos reflgan. Estas visiones compartidas, comunes a diversos enfoques
organizacionales son susceptibles conceptualizadas, en términos de paradigmas, como
supuestos metatedricos o filosoficos coincidentes acerca de la naturaleza de la sociedad y
ladimension del cambio radical.

El funcionalismo esta basado en la suposicién de que la sociedad tiene una existencia
concreta y real y un caracter sistémico orientado a producir un estado ordenado y
regulado de los acontecimientos. Sus supuestos ontolégicos estimulan la creencia en la
posibilidad de un conocimiento, de la sociedad y sus transformaciones, objetivoy libre
de valores . Este conocimiento tiene una orientacion claramente pragmética, conlleva
intervenir en las précticas sociales o0, en sentido estricto, en los sistemas y subsistemas
sociaes, de manera tal, de restituir su regulacion, su estado deseable. Desde esta
perspectiva, las organizaciones se interpretan como unared de interrelaciones ontol 6gicas
reales, ordenasy cohesivas.

Desde esta matriz funcionalista, entonces, las organizaciones publicas adquieren
sentido a partir de funciones, objetivos, o roles predeterminados ontol6gicamente en
consonancia con un orden social regulado y estable donde no estd habilitada la
posibilidad de conflicto -solo de disfuncionalidad que es posible corregir a partir de una
intervencién pragmatica- y, por lo tanto, queda negada la dimensién politica de los
practicas sociaes. Desde aqui, las dimensiones politica 'y socia de las transformaciones
guedan restringidas a la categoria de contexto, que entendida como aquello exterior ala
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organizacion, estéa imposibilitada de dar cuenta de la complejidad institucional, porque
tanto el “interior” de la organizacioén como su “exterior” es entendido como un conjunto de
interrelaciones ontoldgicas ordenadas y cohesivas. A su vez, € andlisis queda acotado a
estudio de la funcionalidad-disfuncionalidad de la institucion en relacion a cumplimiento
de sus objetivos formalizados, es decir a su eficiencia. Y es, en este sentido, que las
intervenciones asumen este caracter “técnico” que opaca la dimension politica y €
conflicto en el plano social.

En e caso de la reforma educativa y las transformaciones que involucra en la
concepcion de la escuelay su organizacion, esta centralidad dada ala eficiencia o eficacia
-sin considerar el sentido politico particular que supone, expresandose en  una
preocupacion exclusivamente técnica que queda depositada como “responsabilidad” en
los directivos-gerentes de las escuelas- impide tomar distanciaen el andlisisy evaluacion
de los enunciados oficiales, porque €ellos mismos se legitiman desde esta matriz
funcionalista donde los cambios se fundamentan a partir de la correccion necesaria del
model o educativo previo ineficiente.

Pero esto conlleva un riesgo importante, que consiste en que diagnéstico y propuesta
de solucién solo son momentos del despliegue de una Unica matriz ideol6gica, que si bien
porta un carécter politico particular, aperece naturalizada con un carécter ontologico,
como Unica y absoluta. Aungue, sea posible reconocer a interior de ella, un proceso de
cambio o evolucion, que alumbra sblo ciertos aspectos de la crisis educativa actual, como
la burocratizacién y larigidez del sistema, los define en relacion de un conjunto parcial
de los intereses, necesidades 0 expectativas que se remiten a sistema educativo desde
determinados sectores de la sociedad, con mayor capacidad de incidir en las politicas
estatales, y que develan € caracter politico del cambio. Este supone, simultaneamente, la
omision de diversos problemas que pueden estar colocados en el foco neurdgico de las
preocupaciones de otros sectores cuyo protagonismo en la educacion no es despreciable,
pero su capacidad de presion es insuficiente. Mas alin, éstos pueden aentar intereses casi
opuestos a los gque se expresan en la reforma, de acuerdo a la modalidad adoptada por
ésta, y pueden contribuir muy seriamente a deteriorar €l consenso necesario para su éxito.

S no se anteponen acuerdos de fondo, que conlleven una negociaciéon equitativa
entre los distintos intereses y demandas de los diferentes sujetos sociales involucrados
en la educacion, la eficiencia, flexibilizacién, burocracia o gerenciamiento pueden
resultar ser términos poco sustanciales.

La sociedad no es solo € contexto de la educacion y las instituciones educativas, no
solo no son e contexto de la reforma educativa, sino que tampoco son su mero objeto.
Las instituciones educativas son una construccion social extrordinariamente compleja
con comportamientos muy dificiles de esquematizar. Las problematizaciones que queden
fuera del proceso de reforma pueden emerger dificultando sus fines o desviando el
impacto de sus acciones. Las previsiones mecanicas al respecto son arriesgadas y ni la
simplificacion ni la imposicion contribuyen a aumentar la certidumbre sobre los efectos
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futuros. Algunas de las aristas descriptas de la implementacion de la reforma argentina
hacen temer en algunos de estos sentidos.

La palabra fracaso no asoma por ahora en € horizonte, pero la utilizacion de un
paradigma que opaque los sentidos sefialados puede determinar que los valores de
modernizacion, equidad, calidad o eficiencia no encuentren realizacion concreta y los
problemas subsistan o0, simplemente pierdan sentido ante transformaciones que arrastren
no sblo con las limitaciones de una educacion del pasado sino con los sentidos, que aln
hoy, un sistema educativo publico entrafia para sectores representativos de la sociedad

La busgueda de paradigmas alternativos parece, entonces, indispensable para poder
problematizar el proceso de reforma educativa y los cambios que supone en el nivel
organizacional de las escuelas y en € de su conduccion; entendidos éstos como
recreacion de las relaciones politicas, sociales y economicas y, por lo tanto,
sobredeteminados por la particular articulacion estado-sociedad civil que se genere, a
través del sistema educativo.
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