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Descentralizacion y recentralizacion

educativa en una perspectiva

comparada de tres paises federales

latinoamericanos

Fecha de recepcién: 22 enero del 2014 « Fecha de aprobacion: 19 de mayo del 2014

Resumen: Con el fin de analizar los fendme-
nos de centralizacién y descentralizacion en la
educacion, este texto realiza una comparacion
internacional sobre el continente latinoame-
ricano. Se estudiaréan primero las razones
que llevaron a los Estados a descentralizar o
a desconcentrar la educacion. Nuestro estudio
se enfocara en los paises de México, Brasil y
Argentina. Los tres son federaciones, pero sus
historias y realidades sociales y econdmicas
son distintas. Tras distinguir los movimien-
tos de descentralizacion y desconcentracién
que condicionan unas légicas especificas de
regulacion de las politicas en educacion, ana-
lizaremos los procesos de recentralizacion.

Palabras clave: descentralizacion, descon-
centracion, politicas de educacién, Estado,
federalismo, (re)centralizacion

Abstract: To analyze the phenomenon of cen-
tralization and decentralization in education,
this text makes an international comparison
on the Latin American continent. We will study
first the reasons that led States to decentral-
ize or to deconcentrate education. Our study
will consider the countries Mexico, Brazil and
Argentina. All three countries are federations
but their history and their social and economic
realities are different. After having highlighted
the movements of decentralization and decon-
centration that affect specific approaches in
the regulation of education policies, we will
focus on the processes of recentralization.

Keywords: decentralization, deconcentration,
educational policies, State, federalism, (re)
centralization.
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Résumé: Afin d’analyser les phénomeénes
de centralisation et de décentralisation en
éducation, ce texte fait une comparaison
internationale sur le continent latino-améri-
cain. Seront tout d'abord étudiées les raisons
qui ont poussé les Etats a décentraliser ou a
déconcentrer I'éducation. Notre étude mettra
en perspective les pays du Mexique, le Brésil
et I'’Argentine. Tous les trois ce sont des fédé-
rations mais leur histoire et leurs réalités so-
ciales et économiques sont différentes. Apres
avoir mis en perspective les mouvements de
décentralisation et de déconcentration qui
conditionnent des logiques spécifiques de
régulation des politiques en éducation, nous
analyserons les processus de recentralisation.

Mots clé: décentralisation, déconcentration,
politiques d’éducation, Etat, fédéralisme,
(re)centralisation.

La escritura latinoamericana sobre la descentralizacion/desconcentracién educativa fue muy
abundante en la década de los noventa. Desde entonces observamos una escasez de investiga-
cién de las ciencias sociales y de la educacién sobre el tema. Sin embargo, existe un fenémeno
recalcable desde hace menos de diez afnos en el continente, el fendmeno inverso al movimiento
descentralizador de los anos 1980-1990: /a centralizacién o la recentralizacion de la educacién.
En muchos paises, el Estado central “se hace cargo” de problematicas educativas delegadas
en el pasado a los gobiernos locales (entidades estatales, municipios) o entidades privadas.

Para el anélisis de los fendmenos de centralizacion y descentralizacién proponemos una
comparacion internacional en el continente. En primer lugar, abordaremos las razones que
llevaron a los paises a descentralizar o a delegar la educacion. Nuestro estudio se enfocara en
tres paises particulares: México, Brasil y Argentina. Los tres son federaciones, pero su historia
y sus realidades sociales y econémicas son muy diferentes. A lo largo de la primera mitad
del siglo XX México y Argentina se han consolidado en torno al concepto de Estado-Nacion,
Estados oligarquicos organizados por las clases dominantes de la sociedad. El sistema edu-
cativo en estos paises paralelamente se construyé con caracteristicas sumamente estaticas y
centralizadoras.

Aunque la investigacién en América Latina establezca, pocas veces, matices entre descen-
tralizacion y desconcentracion, haremos todo lo posible para demostrar que estos dos movi-
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mientos no son equivalentes y determinan légicas de regulacién en las politicas educativas.
Nathalie Mons (2008) distingue claramente la descentralizacion como la transferencia de
poderes y soberania hacia unidades locales independientes del Ministerio o de la Secretaria
de Educacion; de la desconcentracion, en la que la transferencia de competencias se realiza
a favor de unidades locales que permanecen bajo la autoridad del gobierno central.

Al igual que la descentralizacion, la recentralizacion, especialmente en el ambito educativo,
debe leerse primero a través de las vicisitudes politicas de cada pais y debe ser considerada
en su vaivén en el tiempo con el proceso de descentralizacion. La descentralizacion de 1990
al 2000 no se refleja en negativo en la recentralizacion del 2000 al 2010. Sin embargo, el
Estado es el origen de prerrogativas que ya le pertenecian en un pasado reciente o que le
vienen atribuidas en la actualidad.

Esta centralizacién puede sorprender a primera vista en los sistemas federales. Por lo tanto,
vamos a analizar las nuevas articulaciones de la recentralizacion en educacion porque los tres
Estados federalistas de nuestro estudio quieren redefinir los modos de regulacién en educacién
y el papel de sus actores.

DESCENTRALIZACION: ORiGI;:NES DE LA REFORMA
Y PROCESOS DE APROPIACION
EN TRES CONTEXTOS NACIONALES

La descentralizacion en México:
un proceso de hibridacién entre tentacién federalista
y tropismo centralizador

Aunque México es un pais federal, la educacion siempre ha sido centralizada. Desde 1921,
el gobierno federal puso en marcha una importante reforma de desarrollo de la educacién
publica. Durante mas de seis décadas no dej6 de centralizarse. La reforma constitucional de
1934 confiri6 al Congreso Federal la facultad de legislar para unificar y coordinar la educacion
en todo el pafs. Le permitié al gobierno central desarrollar y centralizar la politica educativa.

En la década de los setenta se pudo observar el sinfin de problemas que habia generado esta
excesiva centralizacion: multiples eslabones de poder y autoridad, gran cantidad de direcciones
generales a nivel central y fuertes presiones en el sistema por parte del poderoso sindicato SNTE
(Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion).

La primera descentralizacion en los afios de 1973 y 1974 es de caracter administrativo. Se
trata de una desconcentracion. El érgano central de la educacién, la Secretaria de Educacién
Publica (sep) formuld un proyecto de creacién de nueve unidades regionales descentralizadas
de servicios administrativos. Estas unidades, en coordinacion con los servicios centrales y
estatales, se encargarian del control presupuestario, los gastos corrientes y la simplificacion
de los procesos. La SEP conserva la iniciativa en la creacién e implementacion de las politicas
publicas de educacion.

Las primeras medidas de descentralizacién se llevan a cabo realmente en México en los
afos 1992 y 1993 con base en el texto llamado Acuerdo Nacional para la Modernizacién
de la Educacion Basica (aNmeB) y a la Ley General de Educacién que sigue. El Estado federal
transfiere a las entidades estatales la responsabilidad de la ensefanza preescolar, primaria y
secundaria asi como la formacioén docente.

Diez afios seran necesarios para llevar a cabo las consultas y crear los érganos de esta des-
centralizacion hasta el acuerdo final de 1992. Asi, cada delegacién se convierte en Direccion
General de Servicios Coordinados de Educacion Publica.!
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El concepto de descentralizacion tal como se entiende hoy en dia en México es, por ley, /a
transferencia de autoridad, de recursos financieros y de obligaciones de la administracion
central hacia los gobiernos estatales. Sin embargo, el gobierno central siempre ha querido con-
servar el control y preservar la homogeneidad del sistema educativo nacional que considera
como un todo. Por lo tanto, conserva las funciones normativas y la capacidad de asignacién a
los estados de los recursos financieros. La autoridad sigue siendo propiedad del poder central.
Aunque las entidades federales participen del presupuesto educativo de su estado, necesitan
“negociar” con la entidad federal la parte que les corresponde. Este regateo presupuestario
mantiene a los estados bajo tutela presupuestaria para con el poder central.

Sin duda, habria razones mas ocultas que engendraron la reforma educativa: el poderoso
papel de la SNTE. Colusién y connivencia entre el sindicato, el mundo politico y la SEP son
significativos y se fundan en pactos politico-corporativistas. En el momento de la firma del
Acuerdo Nacional, los representantes del SNTE afirmaban que la descentralizacion de la edu-
cacion tenfa como meta desmantelar el sindicalismo docente al regionalizar y desnacionalizar
la educacion. En las negociaciones tripartitas (SEp, estados y SNTE), los representantes del
sindicato insistieron mucho en mantener un statu quo en educacién, es decir, la permanencia
de un funcionamiento a partir del centro.

Para Krawczyk y Vieira (2007: pp. 59-80) la politica de descentralizacién de México que
pretendia ser innovadora se subordiné a la légica de la politica partidista en el que el corpora-
tivismo del SNTE continué siendo predominante. Ademas, las negociaciones entre el gobierno
central, los gobiernos estatales y el sindicato fueron asperas por la falta de un capitulo sobre
los impuestos que hubiera conferido mas transparencia a los criterios utilizados respecto a las
transferencias de recursos financieros.

El Estado central, sobre todo en la época del PRI, éexpresd acaso el deseo de llevar hasta
su final los procesos de descentralizacién? El tenfa que aceptar, de facto, que los grupos po-
liticos adversos pudieran tener el poder en las regiones. Los setenta afios en el poder del PRI
generaron comportamientos de autoproteccién y de conservacién de privilegios e influencia
por parte del gobierno central (Tatto, 1999).

La descentralizacién tal como se implement6 en México favorecio las desigualdades entre los
estados, debido a que la transferencia no fue acompafnada por recursos financieros federales
adicionales para que las entidades estatales pudieran cumplir con sus compromisos. Algunas re-
giones tuvieron que asumir el proceso de descentralizacién con el mismo presupuesto y recurrir
a otras fuentes de financiacion como los padres, empresas, ONG e iglesias. Asi, la descentra-
lizacion ha cuestionado y sigue cuestionando el derecho fundamental a la educacion publica
gratuita, derecho puesto de realce en la Constitucién de 1917 (Calvo Pontén, 2002: p. 37).

La descentralizacién educativa mediante el Acuerdo educativo de 1992 se enmarca ideo-
l6gicamente en las recomendaciones del Banco Mundial o de la Organizacién Mundial de Co-
mercio (OMC) que consideran a la educacién como un servicio que se debe liberar. El Programa
nacional “Escuela de Calidad” (Pec), que favorece acuerdos locales entre las escuelas y las
empresas y que estd apoyado por las organizaciones internacionales, alenté la competencia
entre escuelas que debian obtener nuevas fuentes de financiamiento. Con ello peligré la reflexién
sobre la gestion pedagdgica y la mejora de la calidad de la educacion. Ademas, la busqueda de
financiacién externa y privada ha aumentado las desigualdades entre las escuelas y dentro
de un mismo estado, entre las zonas rurales y urbanas (Bonilla, 2002: p. 21).

Esta desigualdad educativa, asi como el derecho a una educacién de calidad, han sido los
temas de campana del candidato Enrique Pena Nieto en el 2012. La reforma educativa que
propuso tras haber sido elegido presidente coloca de forma clara al Estado federal como actor
fundamental de las politicas educativas. Redefine implicitamente las relaciones con los sindicatos,
el SNTE y la CNTE, y el papel laboral y no politico que deberan desempenar de ahora en adelante.
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Brasil cuenta con
el sistema de
financiamiento de
educacion basica
mas descentralizado

de América Latina

Los rasgos principales de esta reforma tienden a centralizar, otros dirian
organizar, a partir del centro el servicio profesional docente y su evaluacién
recuperando la rectoria sobre el ingreso, la promocion y la evaluacién del
desempeno de los maestros.

Al involucrarse el poder central en la educacion de forma tan acuciante,
{sera que finalmente se pone en tela de juicio el fracaso del ANMEB del 92 o
por lo menos los fallos de dicha reforma? iLas entidades estatales habran
sido incapaces dentro del marco de la descentralizacién de liderar con
equidad y eficiencia al cuerpo docente asi como gestionar con transparencia
y eficacia los recursos financieros publicos, la mitad de los cuales son, por
lo menos, de origen federal?

En México, el Estado central sigue siendo el gran regulador y ordenador.
El federalismo parece ser un ideal inasequible ya que la politica de la Na-
cién mexicana no nace de las entidades estatales como un reflejo de las
necesidades de la poblacion, sino del centro con una visién nacional que
confia méas en su propio poder que en el de los estados para llevar al pais
hacia adelante.

Brasil entre descentralizacion, desregulacién
y privatizacion de la educacion

A lo largo de los afos ochenta se delegaron numerosos poderes a los
estados y municipios como resultado de las politicas de descentraliza-
cion. Empez6 en este pais una verdadera descentralizacion, sumamente
relacionada con el espiritu federalista que caracteriza la Nacion brasilefa.
Estas reformas estuvieron vinculadas con movimientos de democratizacion
del pals. En los discursos politicos se vinculd la descentralizacion con la
participacion ciudadana y la transicién democratica.?

La Constitucion Federal de 1988 votada con el regreso de la democracia
pretendia romper con la l6gica de péndulo entre centralizacién y descentrali-
zacion asociando esquemas de organizacién federativa méas descentralizados
que los de las federaciones existentes (como los modelos estadunidense o
aleman) y como un sistema nacional equitativo gracias a la regulacion del
régimen de colaboracién® (Cardoso, 2010, 749-768). Ademas, y a diferencia
de otras federaciones, la Constitucién incluye al municipio como tercera en-
tidad con personalidad juridica propia y autonomia administrativa. Entonces
la Constitucién Federal de 1988 hizo posible que los municipios crearan su
propio sistema de ensefanza. La Carta Magna les atribuye una autonomia
relativa en la formulacién de las politicas educativas, en particular para la
educacion preescolar y primaria. Los municipios pueden emitir normas.

A pesar de las recomendaciones de la Constitucién, la colaboracién de
las tres entidades (Gobierno federal, estados y municipios) nunca ha sido
facil y el espiritu de colaboracion fue desviado varias veces de su meta ori-
ginal. Por lo tanto, en educacién a través de “mini-pactos” y de la creacion
de fondos (Fundeb), las entidades federadas* han tratado de suavizar la
asimetria sin reducir sustancialmente el papel del gobierno federal.

La Ley de Ejes y Bases de la Educacion (LDB%), con el texto aprobado
el 20 de diciembre de 1996, fija por ley los principios y objetivos de la
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educacién en Brasil, incluyendo la relacion entre el gobierno federal, los estados y municipios
bajo el régimen de colaboracién. Ademas, la Union es responsable de la coordinacién de las
politicas nacionales de educacién. Articula los diferentes niveles y sistemas, establece nor-
mas y estandares y ejerce una funcién redistributiva y supletoria en relacién con las demas
instituciones educativas.®

La ley establece en el marco de la descentralizacién y autonomia que son los centros edu-
cativos los que se encargan de la elaboracion y ejecuciéon de proyectos educativos, la gestion
de personal y de los recursos financieros y materiales (Unesco, 2010).

Brasil es un caso especial en el concierto de reformas de descentralizacién de la educacion
que las federaciones de América Latina han adoptado. Histéricamente, como lo explican Carnoy
y Moura Castro (1997: 12), la educacién primaria y la educacién secundaria siempre han sido
muy descentralizadas a favor de los estados y municipios. Sin embargo, el gobierno central
administra los recursos nacionales relacionados con la mejora de la calidad en educacion. Se
distribuyen estos fondos financieros a los estados mas en funcién de intereses politicos que
por razones pedagdgicas y educativas.

Brasil cuenta con el sistema de financiamiento de educacién bésica mas descentralizado de
América Latina. Esta descentralizacién, sin embargo, no mejoré la calidad de la educacién y
acentud las desigualdades geograficas. Por ejemplo, de escuelas municipales el gasto efectuado
anualmente para un estudiante del Noreste es de 50 reales y para un estudiante urbano del
Sudeste de 300 (Watkins, 1999). Abdeljalil Akkari (2001: 13) sefnala que la descentraliza-
cién, que es posible gracias a la recuperaciéon de la democracia, no se ha acompafnado ni de
medidas de apoyo financiero y técnico suficientes ni de una garantia en cuanto a la calidad
de la educacion impartida en las escuelas municipales.

En el caso de Brasil se plantea la cuestion del compromiso del Estado central en la resolucion
de las disparidades entre las entidades federadas. Si la federacion no desempenfa el papel de
regulador, las desigualdades van en aumento: desigualdades sociales y geogréaficas. Los esta-
dos brasilefios tienen la capacidad de recaudar impuestos. Se componen principalmente de
impuestos sobre las ventas y representan casi la mitad de la recaudacion fiscal de los estados.
La solidaridad fiscal entre el Estado federal, los estados federados y los municipios es débil,
lo que explica las disparidades tan grandes entre las entidades federadas. La mala gestion
financiera obligd a algunas escuelas a utilizar en el marco de su autonomia a los padres e
instituciones o empresas privadas, tanto para prestar apoyo a la organizacion y gestion del
centro como en la ayuda para encontrar financiamiento.

Descentralizacién en Argentina e “hinchazén” burocratica

Hasta los afios ochenta la responsabilidad de las escuelas primarias publicas se repartia en
partes iguales entre las provincias’ y el Estado central. A lo largo del siglo XX Argentina de-
sarroll6 un sistema de educacion subnacional. Si en México la educacién bésica siempre fue
organizada por el Estado central, en Argentina eran los gobernadores de provincias y municipios,
respectivamente, quienes se encargaban de este nivel de educacion.

En Argentina, en 1970, las provincias tenian la responsabilidad de cubrir 50 por ciento del
sistema publico de ensefanza primaria.8 En 1978, el gobierno encabezado por los militares®
transfiri6 de forma autoritaria a las provincias la totalidad de la educacién primaria. El Estado
central no financi6 esta transferencia.

La reforma de descentralizacion de 1978 se enfocd en las perspectivas “economicistas”
y tecnocraticas (Filmus, 2005). Dicha reforma pretendia desapoderar al Estado nacional del
servicio de la ensefanza primaria y de su carga financiera y racionalizar el uso de los recursos
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sin tener en cuenta la calidad de la educacién. Las disparidades regionales significativas y la
falta de interés del Estado por la calidad educativa segmentaron de forma aguda el sistema
educativo argentino.

En 1996, la Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL) juzgd severamente
el proceso de descentralizacion. Para el autor del informe el método adoptado por el pais para
la descentralizacion de la educacion respondié a la existencia de restricciones macroecondémi-
cas y de requisitos relacionados con la politica tributaria mas que a prioridades de politicas
educativas (Carciofi, 1996: 65).

Desde el regreso de la democracia en 1983, el tema de la descentralizacion se integr6 a
las plataformas electorales y se convirtié en un tema de campana. En 1992, bajo el gobierno
de Carlos Menem, la Ley de Transferencial® traslada a las escuelas infantiles (preescolares) y
las escuelas secundarias a las provincias.!!

La cuestion financiera fue el punto clave de las negociaciones entre los gobernadores vy el
Estado central. Los gobernadores obtuvieron para la descentralizacién de la educacién secun-
daria la promesa del gobierno central de ayudarles a pagar la diferencia, por si el impuesto
provincial no alcanzara a cubrir la totalidad del gasto. Esta promesa no se cumplié del todo
debido a la crisis que sumié al pais en una recesion econémica y social terrible, que obligé al
Estado a reducir drasticamente su presupuesto e hiciera caso omiso de los compromisos para
con las provincias.

La descentralizacion de la educacién confirié la carga de la educacion a las provincias y
no redujo paradojicamente los costos como lo pretendian los defensores de la reforma. Por el
contrario, la burocracia se hinchd y los equipos técnicos locales se multiplicaron superando con
creces la racionalizacién de personal realizada en la administracién central.

Alex Rivas (2004: 269) sostiene que las modalidades del proceso de “provincializacién”
agravaron la dualidad de poder entre el centro de la soberania central de la Nacién y las sobe-
ranias multiples de las provincias. Para Guillermina Tiramonti (2001) las légicas financieras
compensatorias nacidas de la descentralizacién y del Plan Social Educativo de 1993 despertaron
actitudes discriminatorias para con la pobreza, en vez de desempefar una funcién de integra-
cion de acuerdo a la légica universalista en vigor antes planteada. En efecto, en el periodo de
1994 al 2000, las desigualdades entre provincias variaban entre uno y cuatro creando grandes
disparidades en el gasto invertido por alumno.*?

La Ley de Educacién Nacional (LEN) del 2006 llegd después de una crisis financiera sin
precedentes acompanada de una crisis social generalizada desde el 2001. Sin embargo, el
gobierno central intenté restaurar la equidad entre las provincias argentinas, lo que no habian
hecho la Ley de Transferencia y la Ley Federal de Educacion de 1992, que dejaron sin resol-
ver la igualdad financiera entre provincias. Por lo tanto, la LEN se fundamenta en un discurso
sobre la justicia social y la igualdad, no pone en tela de juicio las leyes de descentralizacién
de 1990, pero vuelve a ubicar al Estado federal como responsable de la implementacién de
politicas que promueven la igualdad.

Las politicas de descentralizacion educativa emprendidas en los afios noventa por las tres
federaciones de América Latina se caracterizan por enmarcarse en una perspectiva de reduccion
del gasto publico y disminucién de carga y responsabilidad del Estado federal a favor de las
entidades locales o regionales, aunque sean entidades privadas. Las reformas de descentrali-
zacién a veces, como es el caso de México, fueron mas una desconcentracién que no tienen
como objetivo principal el resolver los problemas de calidad. Estas reformas se edifican mas
a partir de las conminaciones del Fondo Monetario Internacional (Fm1) o del Banco Mundial
respecto a la reduccion de la deuda publica. La descentralizacién se define ademas bajo un
enfoque ideolédgico neoliberal que pretende reducir el compromiso de los poderes publicos y
principalmente de los Estados centrales en educacion.
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Para México y Argentina la descentralizacion se realizé desde el centro. En el primer caso,
se trata de una descentralizacion que concede poco y que trata de recuperar una legitimidad
erosionada por la externalizacion a nivel local de los conflictos. Para el segundo caso, la des-
centralizacion despoja al Estado central por delegacién de la autoridad a los niveles inferiores,
sin compensacion financiera.

El caso de Brasil es muy diferente. La descentralizacion es parte de una proyeccién fede-
ralista, cemento histérico de la Unién. El principio del “menos Estado” que se apoya en el
pensamiento neoliberal de la década de los noventa, también se relaciona con la concepcion
federalista y democratica de la Nacién brasilefa.

La descentralizacién de la década del 2010 replantea la problemética de la gobernacién de
la educacion. Ahora se asocia la palabra descentralizacion con su anténimo recentralizacion.
Tomar en cuenta estos dos movimientos nos permite dibujar los nuevos contornos de las po-
liticas educativas y las relaciones entre los diferentes actores.

LA RECENTRALIZACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS
DE EDUCACION

iSe ve desde el 2010 un renacer de la centralizacion en educacion? ¢Habremos sacado todas
las lecciones del neoliberalismo y de la globalizacién de los afios noventa, especialmente en
educacion? Distingamos primero dos formas de recentralizacién en los sistemas federales. La
recentralizaciéon puede producirse sea a la altura del gobierno central que recupera o se otorga
prerrogativas, con el fin de dar coherencia nacional a las reformas, ya sea desde las entidades
federadas que recentralizan la educacion, anteriormente en manos de los municipios o de los
centros educativos en el marco de su autonomia. ¢Dénde se sitlia ahora el centro estratégico
de toma de decisiones y de definicién de las politicas en la educacion?

México: una federacién ya centralizada

La descentralizacién de la educacion no ha mejorado fundamentalmente la calidad de la edu-
cacion. Eso no parecia ser el objetivo principal de los presidentes De la Madrid y Salinas de
Gortari que le conferian a la descentralizacion un alcance mas politico que social y educativo.

El Estado, hasta hoy, sigue siendo el principal organizador de la educacién en México. El
movimiento actual de recentralizacion de la educacion en direccion del poder central es patente
en muchos paises de América Latina, incluyendo Brasil y Chile y nunca ha dejado de existir en
México.

Desde el Acuerdo Nacional en 1992, la sep conserva el poder de dictar la norma, es decir,
la capacidad de establecer criterios y reglas de carécter general. El nivel central siempre ha
definido lo que se debe ensefar. El Estado federal mexicano sigue conservando sus prerrogativas
de “Estado-educador”. No se realizo la reforma de descentralizacién de 1992 por completo,
por lo tanto y al contrario de lo que ocurre en Brasil, el sistema no entr6 en la municipalizacion.
Ademas, como en muchos paises que han emprendido un proceso de descentralizacion, el
poder central se otorgd y conservo el papel de “Estado-evaluador” (Broadfoot, 2000). Examina
y evalla el sistema en su globalidad a nivel de la Nacién con el fin de garantizar a todos la
igualdad en todo el territorio nacional. Por Gltimo, es “Estado-pagador” porque los recursos
vienen administrados por el centro y redistribuidos por él hacia los niveles inferiores.

Carlos Ornelas (2011: 310) sefiala que el Estado central mexicano contintia con el poder
de dictar la norma, y tomar las decisiones importantes de evaluar y asignar los recursos finan-
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cieros. Sélo se han descentralizado los aspectos superficiales ya que las estructuras profundas
permanecen centralizadas. En otras palabras para el autor, el poder se centraliza. Si se sigue
el patrén de Nathalie Mons tenemos més una desconcentracion que una descentralizacion.

México sigue siendo en educacion una Nacion centralizada, este pais no ha llevado a cabo
las reformas de descentralizacién que preveian los textos legislativos. Por eso no podemos aludir
a una recentralizacion del sistema educativo ya que desde la década de los veinte, los dominios
educativos mas importantes permanecen en manos del Estado federal. La reforma educativa
del 2013 del Presidente Pefia Nieto confirma esta tendencia centralizadora general.

Brasil: una centralizacién en un contexto educativo fragmentado

Entre 2002 y 2010, durante la presidencia de Luiz Inacio Lula da Silva del Partido de los
Trabajadores (PT), con varias leyes y decretos se inicié un movimiento de centralizacion del
sistema educativo y la apropiacién de determinadas competencias por parte del Estado federal.

El Consejo Nacional de Educacion!s establece desde 1998 el plan de estudio de la educacion
basica y los nuevos programas con relacion a la extension de la educacion obligatoria, la cual
por la ley del 2006 pas6 a nueve afios de escolaridad obligatoria. Histéricamente, los estados
federados asumian la responsabilidad de la definicion de los programas. Hace poco tiempo
que el Estado federal propone esquemas y contenidos curriculares no obligatorios, con el fin de
ayudar a las escuelas a organizar sus programas de ensefianza. Hasta 1995 no existia ninglin
marco nacional.

Las politicas actuales no tienen la intencién de volver a los fundamentos de la descentrali-
zacion en el sector de la educacion. En opinion de los especialistas, el gobierno federal debe
consolidar la Republica y apoyar el pacto federal para erradicar las desigualdades sociales,
regionales y raciales.

Més alla de una recuperacion politica y financiera de la educacion por parte el gobierno
federal, la descentralizacion debe, como la recentralizacion, consolidarse mediante la parti-
cipacién democrética en la gestion y en el liderazgo de las escuelas. Esta consolidacion de
la descentralizacion segln la UNEScO (2005: 25-26) pasa por una mejor articulacion de las
politicas y del financiamiento de la educacién entre la Unién, los estados y los municipios.
Descentralizacién y recentralizaciéon no son mutuamente antinémicas. Una y otra contribuyen
conjuntamente a la mejora de la calidad educativa. Los dos conceptos finalmente no se oponen
sino que se complementan hasta que se encuentre el equilibrio adecuado entre ambos.

El Plan de Desarrollo de la Educacién (Ppbe) del 2006 propone la construcciéon de un sis-
tema nacional de educacion en Brasil. Se vuelve a centrar en la Constitucién y sentimos que
surge de nuevo la idea de Nacién y de destino comin de un pueblo cuando se considera la
necesidad de que el patrén de la calidad sea el mismo para todas las entidades federadas
de la Unién. Segin Dermeval Saviani de Unicamp,'* la educacién debe organizarse a nivel
nacional como un sistema coordinado por la Unién, pero en colaboracién con los estados y
municipios. Los expertos en educacién esperan que el nuevo plan se inscriba en un plazo largo
y que su aplicacion no sufra incertidumbres y cambios de mayoria politica en la direccién del
Estado central. Es tiempo que se implementen politicas de Estado y no politicas de gobierno
que sufren los avatares politicos.

La educacion bésica es una responsabilidad compartida entre el Estado y los municipios.!®
Jamil Cury se pregunta si los dos sistemas regional y municipal no se beneficiarian combinandose
en un Unico sistema de educacion bésica y recentralizado a nivel regional donde se administran
hasta hoy los asuntos financieros (Jamil, 2008: 1187-1209). Su analisis muestra que se puede
pensar la recentralizacion a nivel local o regional lo que no incluye necesariamente al poder central.
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El documento que sale de la Conferencia Nacional de Educacion (Conae) y que servira de
referencia para la elaboracién de la Ley General de Educacion del 2011 al 2020 no distingue
entre coordinacion federal y régimen de colaboracién, lo que parece reforzar los poderes del Estado
central en detrimento de los estados y municipios. En este documento se hace hincapié en la
necesidad de construir un sistema educativo nacional que asegure una politica nacional comun.

Para la Conae, le corresponde a la Unién coordinar esta politica articulando los diferentes
niveles y sistemas de ensefanza y desempefnando una funcién normativa, redistributiva y com-
plementaria en relacién con otras instituciones educativas, sin perjuicio de las competencias
especificas de cada entidad Federada (Conae, 2010).

La nueva Ley General de Educacién 2011-2020 parece avalar las practicas vigentes y
no regresar a las bases de la federacién brasilefa definidas en su Carta Magna de 1988. Es
interesante notar la contradiccién entre el federalismo y la descentralizacion tal como esta
planteado en educacién. Esta descentralizacion debié haberse arraigado en el sistema de la
colaboracién entre entidades y en la creacién de mecanismos para su aplicacién, y no como
lo vemos estos Ultimos treinta afios en un sistema de coordinacion federal que promueve el
subsidio a la alemana y no el principio de adecuacion exacta.

Argentina: un doble movimiento de descentralizacién/recentralizacion

Alicia Carranza mantiene una posicién critica respecto a la descentralizacion educativa en
Argentina. La investigadora recalca que esta descentralizacién ha empeorado la fragmentacion
educativa y ha acentuado la fractura social. La autora subraya paradéjicamente que el discurso
politico sobre la descentralizacién y la autonomia de los centros escolares se combina con
practicas de centralizacién “casi feudales”: caudillismo politico, corrupcion y clientelismo. Las
formas que adquirié la descentralizacién del sistema educativo han fortalecido las tendencias
centralistas de algunas provincias, en la medida en que la mayor carga administrativa, la falta
de equipos técnicos, las disparidades en las situaciones econémicas y sociales han dejado
muchas atribuciones a la discrecion y juicio de los gobernadores provinciales (Carranza,
2007: pp. 1-15).

Es de notar que un doble proceso estda en marcha en Argentina. Por un lado la descentra-
lizacién que se esta instaurando desde hace treinta afos, y por otro una relocalizacién de la
centralidad hacia las provincias. Finalmente, observamos que la autonomia de los centros
escolares es una palabra vacia o vana porque la centralidad se ha movido desde el gobierno
central hacia los gobiernos provinciales. La delegacion de competencias y de poderes no des-
ciende hasta la unidad escolar (la escuela) como parece sugerir la retérica de la autonomia. El
gobierno provincial finalmente ha recreado las estructuras y mecanismos administrativos que
existian anteriormente a nivel federal. Los procesos de descentralizacion parecen haber frenado
las veleidades de autonomia de los centros escolares. Tanto en México como en Argentina mas
descentralizacién no concuerda con menos autonomia para las escuelas. La recentralizacién
educativa podria enmarcarse en una reflexiéon que vincularia calidad educativa y autonomia
escolar y no solo recentralizacién como sinénimo de mayor igualdad educativa en una Nacién.

Si comparamos la LEN argentina de 2006 con la Ley Federal de Educacion de 1992, ve-
mos que contiene claros indicios de recentralizacién. La LEN se enmarca por supuesto en una
prolongacién de la Ley Federal de Educacién de 1992. Asi, en el &mbito del curriculum, el
Estado central sigue definiendo las pautas generales y los contenidos curriculares comunes.
Sin embargo, la Ley del 2006 es mas prescriptiva ya que define, ademas, contenidos que
deben encontrarse absolutamente en los planes de estudio de todas las regiones. Seglin Vanesa
Carril se observa en la LEN un proceso de recentralizacion, a través del cual, el Estado nacional
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La UNESCO siempre
ha abogado por la
descentralizacién
educativa alegando
que favorecia
la toma de
responsabilidad
de sus actores y
permitia aumentar la

calidad

refuerza su papel de liderazgo en la definicion de las politicas educativas,
de los lineamientos de los programas y deja en manos de los estados pro-
vinciales y las unidades educativas la aplicacién de estas directrices.

CONCLUSION

La UNESCO siempre ha abogado por la descentralizacion educativa alegando
que favorecia la toma de responsabilidad de sus actores y permitia aumentar
la calidad estando mas cerca de las problematicas de los usuarios (UNESCO,
2006). El caso de América Latina y mas especificamente los tres paises
federales que tomamos en cuenta, invalida en parte esta propuesta. La
calidad educativa rara vez ha sido el blanco de las reformas de descentrali-
zacion. Estos paises han puesto en marcha el proceso de descentralizacién
mucho méas como componente del regateo con las organizaciones interna-
cionales, justificando de este modo, la transferencia de la carga financiera
a las entidades federadas o la subcontratacién de determinados sectores
de la educacion a operadores privados.

La descentralizacién latinoamericana de 1980 a 1990 fue sin duda
alguna una respuesta politico-ideolégica inscrita en un movimiento global.
La disminucion gradual de la implicacion del Estado en la cosa publica —res
publica—, especialmente en educacién, debe relacionarse con la evolucién de
los modos de regulacién que se encaminan hacia mas liberalismo (Solaux,
2005: 48).

En las tres federaciones latinoamericanas los afios 2000 a 2010 estu-
vieron marcados por el sello de la recentralizacién y del fortalecimiento del
papel del Estado central, protagonista fundamental en el control educativo,
capaz de comprometerse politica y financieramente en la reduccién de las
desigualdades educativas y en el aumento de la calidad.

Ademés, desde finales de los afios noventa, los estados federales estén
involucrados en un doble movimiento de centralizacion y autonomia escolar
(Mons, 2006, 112). Este doble proceso, notable en Canada y Australia,
ha surgido mas tarde en América Latina y por el momento de modo casi
invisible en Argentina y México respecto a la autonomia escolar. Sin embar-
go, es patente que no se puede desvincular las nociones de centralizacion
y autonomia. El nuevo papel del Estado central deberia descansar en la
construccién de este nuevo para poner la calidad educativa en el centro
del debate.

¢Qué evoluciones en los modos de regulacion se pueden notar en el
continente latinoamericano? En el ano 2000 se oyen nuevas voces, es-
pecialmente en paises latinoamericanos gobernados en ese momento por
partidos de izquierda, que exigen una vuelta a menos individualismo, a un
mantenimiento de los servicios plblicos y menos relevancia de la ideologia
neoliberal. Estos paises promueven el principio de igualdad y no tanto el
principio de libertad, traido por la globalizacion y el libre comercio con
el fin de acabar con las disparidades flagrantes que se han desarrollado
a lo largo de los treinta afios anteriores. La recentralizacién encuentra su
lugar en el posicionamiento politico-ideolégico defendido sobre todo en
Argentina y Brasil durante los Ultimos diez afos.
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Ademas la recentralizacion, particularmente en educacion, es una cuestion que no se puede
desvincular de expectativas de politicas nacionales. Se recentraliza para legitimar al Estado
central, legitimidad perdida en los afios noventa. Se recentraliza porque después de treinta afios
de légica globalizadora el concepto de Nacién vuelve a aparecer con fuerza, acompafado a
veces, de una reivindicacion “identitaria”, patriética o populista. Se recentraliza bajo la presién
social por més igualdad o, paraddjicamente, guiado por los consejos de ciertas organizaciones
internacionales.

Parece que se considera la descentralizaciéon como generadora de desigualdad educativa.
Como lo senala Nathalie Mons (2008: pp. 54), la (re)centralizacion, cuando se trata de ciertas
habilidades (el disefo de programas, la certificacién y la gestion del personal, el establecimiento
de la norma), tiene menos nexo con la desigualdad educativa.

Una nueva lectura del “Estado-Evaluador” como lo describia Patricia Broadfoot (2000) en
la década los noventa es necesaria porque un nuevo perfil de Estado central emerge con el
fortalecimiento del rol de educador. ¢La dicotomia centralizacién/descentralizacion propuesta
por la autora para comparar los diferentes roles del Estado-Evaluador sigue siendo relevante?

Como George Solaux (2005: pp. 49) lo explica, ¢{podemos sofnar con el advenimiento de un
sistema que articule realmente los principios de libertad e igualdad, es decir, que los combine
en todas sus dimensiones? La respuesta podria situarse en un equilibrio y una complementa-
riedad entre la descentralizacion y la (re)centralizacién, equilibrio en el que el Estado habria
encontrado su lugar como protagonista politico de primer orden, capaz de reforzar un centro
y siendo portador de un proyecto politico unificador que pone la idea de Nacién y de destino
comun en el centro del debate politico.
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NOTAS

1 Decreto federal, agosto de 1983.

2 Brasil fue gobernado por un régimen autoritario de 1964 a 1985.

3 El Régimen de Colaboracion se configura como una forma de relacion institucional que debe impregnar la relacion entre
las entidades federativas, con el fin de aprovechar el desarrollo de la educacion nacional y como un mecanismo de
relaciones de cooperacion. Este modelo federal cooperativo requiere que las negociaciones se basen en decisiones
de cooperacién y en un consenso voluntario.

4 Los estados que componen la Federacion brasilefia se llaman “entidades federadas” (entes federados).

5 LDB: Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo.

6 LDB: articulo 8, péarrafo 1.

7 En Argentina, el Estado federado se llama provincia.

8 Provincia de la Rioja: 80 por ciento. Provincia de Chubut: 20 por ciento.

9 Argentina fue gobernada por una junta militar de 1976 a 1983.

10 Ley de Transferencia n° 24.049.

11 Més de 2 000 escuelas secundarias, 72000 docentes 700000 alumnos se incorporaron al sistema regional de
educacion.

12 Provincia de Salta: 688 pesos por alumno. Provincia de Santa Cruz: 2799 pesos por alumno.

13 Conselho Nacional de Educagdo, es un érgano integrado al Ministerio de Educacién de Brasil (MEC). Fue creado por
la ley del 24 de noviembre de 1995. Disefa y evalla las politicas educativas.

14 Universidad de Campinas, Sao Paulo.

15 Constitucion de 1988. Articulo 211.



