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1. INTRODUCCION

El presente trabajo se enmarca en la serie de actividades efectuadas en una investigacién sobre
Organizaciones Educativas en el Noreste Argentino que estamos realizando en el Centro de
Investigaciones Administrativas de la Facultad de Ciencias Economicas de la Universidad de
Buenos Aires. En el articulo que presentamos en el | Congreso Argentino de Administracion
Publica’ enmarcamos a las organizaciones educativas en el contexto de la Reforma del Estado y
la Transformacion Educativa.

En este articulo, siguiendo con la linea de investigacion mencionada, se pondra énfasis en el
modo de implementacion de la politica educativa en la década de los 90 que se vi6 atravesada por
dos procesos conjuntos pero con logicas disimiles, la descentralizacién de recursos vy
competencias a las Provincias y la reforma educativa. En este sentido, interesa como marco
tedrico poner el acento en el espacio de interseccion (estado nacional- provincias- escuelas) y en
la l6gica de relacion de los actores del campo educativo en ese espacio.

Para ello, se pueden establecer dos planos de analisis:

1. El primer plano esta relacionado con la institucionalidad, entendida como la trama de
relaciones entre Estado, sociedad y educacién que definen en términos conceptuales el “campo
de la educacion”. Es en este plano donde se definen las regulaciones y las politicas educativas.
Se trata del nivel de analisis relacionado con el “macrosistema organizacional” entendiendo por
este al conjunto de organizaciones que conforman el aparato estatal nacional y de las provincias.
Las dinamicas de produccioén de la politica educativa, y en particular la dimensién normativo-
juridica si bien no agotan este plano de analisis, posibilitan en esta instancia exploratoria
acercarnos a lo que podriamos llamar las macro - regulaciones sistémicas y a las
representaciones sociales que dan sentido a la accién de los actores de este campo.?

2. Un segundo plano de analisis, que denominamos dimensién organizacional se vincula con
las organizaciones educativas mismas y la relacion que se establece entre las escuelas y los
aparatos administrativos provinciales, es decir el gobierno del sistema educativo. Uno de nuestros
interrogantes se refiere a como se cristalizan estas reformas, estas politicas en el espacio de las
organizaciones educativas. Importa aqui hacer referencia a cuestiones como el poder, la cultura,
la participacion de los actores. El conflicto asi como los modelos de gestion escolar que se han ido
consolidando.

De este modo, en este documento revisaremos algunos elementos tedricos en relacion a la
implementacion de las politicas publicas considerando dos aspectos en el analisis del caso argentino:
el modelo de gestion que se pretende consolidar durante dicha implementacién y los actores
involucrados en ese proceso. En el primer caso, intentaremos dar cuenta de algunos de los criterios
gue han prevalecido en cuanto al modelo de gestion, refiriéndonos tanto al macro como al micronivel
organizativo (escuelas). En tanto, en el segundo nos referiremos a algunos de los actores que
consideramos estratégicos, intentando delinear algunos elementos que caracterizan su légica de
relacion y accion: Concejo Federal de Educacion; Gobierno nacional y Gobiernos Provinciales,
sindicatos y la percepcion de los docentes.

Por ultimo, estas consideraciones corresponden a una etapa intermedia de la investigacién en la que
aun quedan una serie de hipétesis por corroborar a la vez que se plantean nuevos interrogantes
muchos de los cuales esbozaremos a lo largo del documento.

' ARAUJO, Analia; DOMENCH, Patricia; y ROFFLER, Erika (2001): “Reforma y cambios en el Estado y la
Administracion Publica: Administracion Educativa en las Provincias del NEA”. Trabajo presentado en el | Congreso
Argentino de Administracién Publica. Rosario.

2 SUASNABAR, Claudio: “La Administracion de la Educacion en la Argentina: La conformacion de un campo vy el perfil
de los administradores de la educacion”. Universidad Nacional de La Plata/Argentina. Mimeo. Pag. 1.
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2. EL PROCESO DE LAS POLITICAS PUBLICAS: EL MOMENTO DE LA
IMPLEMENTACION 3

Se considera a una politica publica como todo aquello que una autoridad formal legalmente
constituida en el marco de sus competencias decide hacer o no hacer (accion positiva o simbdlica,
0 inacciodn), que puede implicar un curso de accion, y es colectivamente vinculante. Constituye un
acto consciente de gobierno, implica decisiones de algun tipo en respuesta a demandas,
necesidades o problemas, que tienen efectos en el sistema politico y social.*

El enfoque estructural, plantea que una politica publica es el modo que tiene el Estado de
intervenir en la sociedad, implica la decisién de hacer o no hacer respecto a un problema social
determinado. O'Donnell y Oszlak® han concebido el estudio de las politicas estatales,
considerandolas como “cuestiones”, contenidas o enmarcadas en un proceso social complejo.
Una cuestion de politica publica es para estos autores “un asunto socialmente problematizado”. Al
estudiar una politica publica se debe analizar el proceso social en el que se origina y desarrolla.
Es asi, que hay que abordar la historia de una cuestion, y analizar los actores involucrados, sus
intereses, sus recursos y sus estrategias, que se utilizan para hacer ingresar la demanda
problematizada en la agenda de los poderes publicos.

No siempre el Estado posee una posicion univoca. Dentro de este pueden existir diversos actores,
que pueden estar relacionados entre si y con actores externos, los cuales definen la cuestion en
funcién a sus metas, intereses y fines. El Estado debe negociar con los diferentes actores
internos y externos para definir la cuestion.

La toma de posicidon de un sector puede conducir a reajustes entre distintos sectores, y puede
llevar a cambios en las funciones, competencias y recursos asignados.

Por otra parte, la politica publica puede ser analizada como un proceso que tiene al gobierno
como principal actor a tener en cuenta. Este enfoque procesal define una serie de etapas o
momentos de la politica publica: el momento de la entrada en agenda de los problemas, la
definicion o formulacién de la politica, la toma de decision respecto del curso de accién a seguir, la
implementacién y la evaluacion.® Si bien en la practica estas etapas no se encuentran claramente
delimitadas y en muchos casos se dan de manera entrelazada, una mirada del proceso donde
esté presente la unidad de la politica publica, no exime del analisis especifico y detenido de las
particularidades y problematicas de cada momento de la politica. Por el contrario, la realidad de
las acciones en el desarrollo del proceso de una politica se concentra generalmente en partes del
mismo y no en la contemplacion global de la politica.

A los fines de nuestro trabajo, interesa poner especial atenciéon al momento de la implementacion.
Tradicionalmente la implementacion ha sido analizada como una etapa de ejecucion separada de
la politica, como un espacio neutro en el que no habia lugar para la toma de decisiones en
relaciones a los distintos intereses de los actores. Esta mirada “neutral” de la implementacion de
politicas, asociada a decisiones e instrumentos técnicos fue severamente cuestionada durante la
década del 70’.

% Parte de este apartado esta tomado de ARAUJO, Analia (1998): “Politica de Educacion Superior en la Nacion
Argentina (1993-1998)”. Tesina de maestria. Alcala de Henares. Mimeo.

4 Aguilar Villanueva considera que las definiciones de politica incluyen diferentes componentes: uno institucional, uno
decisorio, un conductual y otro causal, en funcién de esto se ha elaborado la definicion propuesta. AGUILAR
VILLANUEVA, Luis (Estudio introductorio y edicion) (1993): La Hechura de las Politicas. Coleccion Antologias de
Politica Publica. Segunda Antologia. Miguel Angel Porrua. México. D. F. Pp. 23 y 24.

° O’'DONNELL, Guillermo y OSZLAK, Oscar (1978): “Estado y Politicas Estatales en América Latina: Hacia una
estrategia de Investigacion”. CEDES. Buenos Aires.

® SUBIRATS, Joan (1986): Analisis de Politicas Publicas y Eficacia de la Administracién. INAP. Madrid.

" Para mayor desarrollo ver: AGUILAR VILLANUEVA, (Estudio introductorio y edicién) (1996): La Implementacion de
las politicas. Coleccion Antologias de Politicas Publica. Segunda antologia. 2da. Edicion. Miguel Angel Porrtia. México.
D.F.
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Al referirnos a la implementacién es necesario considerar que ésta no es un proceso uniforme.
Reiny Rabinovitz® distinguen tres etapas principales en la implementacién de una politica: la
elaboracion de lineamientos, la distribucion de recursos y la supervisién. El como de las politicas
queda sujeto a la intervencion de los actores sociales y politicos para llevar a la practica los
lineamientos que se formalizaron en alguna norma, ley, reglamento, etc. Aqui ya podemos
visualizar cierto desajuste entre los lineamientos elaborados y lo efectivamente ejecutado. Ahora
bien, ¢esto es una anormalidad o un defecto de las politicas al manifestarse en su como? Por el
contrario, es necesario afirmar que estas cualidades son propias e intrinsecas a las politicas dado
que su esencia se encuentra en el proceso social mediante el cual se va generando, con todo el
dinamismo y los cambios que este implica.

En el como ser de las politicas y en su implementacion es necesario diferenciar a los actores
sociales y politicos que presionan para obtener beneficios o la satisfaccién de sus intereses pero
también a las organizaciones que constituyen el gobierno o pertenecen a la sociedad civil pero
son responsables de la formulacion y ejecucion y que si bien acusan recibo de las presiones
también actuan y deciden por sus modos tradicionales segun lo vienen haciendo o por costumbre.
Son dos aspectos distintos.

En cuanto a la presién de los diversos actores sociales involucrados se puede apreciar una parte
del manejo del poder a través de la busqueda de la defensa y el logro de los intereses de cada
actor. En este sentido entran a jugar los recursos de los que disponen cada uno desarrollandose
negociaciones que van delimitando la implementacién de la politica.

También es relevante considerar cémo se utilizan y combinan los diferentes recursos que
contribuyen al proceso de la implementaciéon de las politicas. Podemos decir que esta articulacion
de componentes da lugar al modelo de gestién que puede adoptar diversas caracteristicas.

Por lo tanto, podemos destacar dos elementos relevantes en el analisis de implementacién: los
actores representados en organizaciones y el modelo de gestion.

En cuanto a las organizaciones es necesario conocer y profundizar como son, qué estrategias
desarrollan aquellas entidades que gestionan e implementan las politicas y/o programas sociales.

Tal relevancia y necesidad de acercarse a las organizaciones participantes en la implementacion
de una politica y/o programa esta justificada en algunos estudios acerca de la gestiéon de politicas
sociales cuando destacan que algunas dificultades y falencias existentes en las respuestas e
implementacién de éstas que le son atribuidas en gran medida a las organizaciones que se
ocupan de la ejecucion.’

Por otra parte, cuando se piensa en la implementacién de politicas es muy dificil separar este
proceso de las organizaciones que participan de la ejecucion y de su modelo de gestion. Es decir,
para entender una politica es necesario conocer sus medios, como y de qué manera se pone en
practica. Segun Bernardo Kliksberg', “llevar adelante politicas requiere hacerlo a través de
organizaciones existentes, o a crear. En las organizaciones hay un complejo mundo donde
conviven tecnologias, normativas, actitudes culturales, intereses en conflicto, luchas por el poder,
etc., que determinan comportamientos organizacionales que con toda frecuencia se apartan del
“‘manual”’. Gran parte de los avances en gerencia avanzada parten de la constatacién de estas
realidades, y procuran actuar a partir de ellas”. Para profundizar sobre esta cuestion Kliksberg
agrega que “marginar la “viabilidad institucional” y, mas alla de ello, la complicada dinamica de los

procesos de gestién, puede desbaratar las politicas mejor intencionadas”".

8 REIN, M y RABINOVITZ, F: "La implementacién una perspectiva tedrica. Entre la intencién y la accién". En: AGUILAR
VILLANUEVA, Luis (Estudio introductorio y edicion) (1996): La Implementacion de las politicas. Op. Cit. Pag. 158.
° ORSI, R. y RIQUE, J. J (1996): ): Pobreza, Gerencia Social y Politica ESPACIO. Buenos Aires. Pag. 38.
" KLIKSBERG, Bernardo (2000): “América Latina una region en riesgo: pobreza, inequidad e institucionalidad social.”
1C%onferencia dictada en el Taller de Indicadores Sociales. MDSyMA/SIEMPRO.

Idem.
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Desde el analisis de la implementacién de politicas desarrollado por Majone y Wildavsky'? las
politicas son continuamente transformadas por las operaciones de implementacién que, de
manera simultanea, alteran los recursos y los objetivos. Asi también existe el interrogante acerca
de si las politicas configuran a la implementacién; en general se puede reconocer, segun
Wildavsky'®, algunas formas de esta influencia ya que las politicas delimitan el campo en donde
tiene lugar el proceso, la identidad y el papel de los participantes principales, la variedad de los
instrumentos para la accion y suministra recursos. Ademas, la teoria proporciona datos,
informacion e hipotesis en las cuales se apoyan el debate y la accion, como asi también una
conceptualizacion del problema de las politicas.

El analisis de la implementacion de la Reforma lo realizaremos considerando las estrategias y el
comportamiento de los actores sociales y politicos involucrados' como asi también otros
factores que consideran Sabatier y Mazmanian, '° y que aparecen como integradores de estudios
realizados por diferentes autores, tales como la capacidad de la ley para estructurar el proceso de
implementacion que involucra objetivos claros y coherentes, incorporacion de la teoria causal
adecuada, recursos financieros, integracion jerarquica en y entre las instituciones encargadas de
la implementacion, reglas de decision de las instituciones encargadas, reclutamiento de directivos
y personal, posibilidades formales de directivos y personal.

3. MODELO DE GESTION IMPULSADO CON LA REFORMA DEL ESTADO EN EDUCACION

En el trabajo anterior mencionado'’, indicamos que durante la década de los 90, se inicid6 una
reestructuracion del Estado Nacional que transformo su estructura y su légica de funcionamiento y la
relacion entre éste y la sociedad. Se trata de la adopcion de un nuevo paradigma en gestion publica,
que significa el paso de un modelo burocratico a un modelo gerencial, que se ha dado en toda
Latinoamérica, aunque no de un modo radical ni con un ritmo similar en todos los paises ni al interior
de ellos, que afecto significativamente a la administracion publica.

En el sector educativo la transformaciéon implicé la descentralizacion de la provision del servicio y
la transformacion integral del sistema, en relacién a lo pedagdgico, a lo curricular, como a lo
organizativo y administrativo, en el marco de la Reforma Educativa.

No nos extenderemos en el tema de la Reforma del Estado y la Reforma Educativa como politica,
solo recordaremos que consideramos que la descentralizacion del servicio puede enmarcarse en
las reformas de primera generacion,'® ya que supuso una redistribucién de competencias entre el
Estado Nacional y las Jurisdicciones Provinciales; mientras que las medidas de la Reforma
Educativa, se enmarcd en las reformas de segunda generacion, proponiendo reconstruir un
sistema federal educativa con énfasis en la calidad y la equidad. En el presente acapite
intentaremos analizar el modelo de gestidon de las organizaciones propiciado desde las instancias
centrales de Gobierno con la Reforma Educativa para lograr una mejora de la calidad del sistema.

Tal como sefialamos anteriormente, estos procesos pueden ser visualizados desde dos niveles:
aquel referido a la institucionalidad de la politica educativa y aquel vinculado a la dimension

2 MAJONE y WILDAVSKY (1978): “Implementation as Evolution”. En: Policy Studies Review Annual 2. Beverly Hills:
Sage Publications.

3 1dem.

' Bardarch citado en: SABATIER, Paul y MAZMANIAN, Daniel: “La implementacién de la politica publica: un marco de
analisis”. En: AGUILAR VILLANUEVA, Luis (1996): La implementacion de las politicas. Op. Cit. Pag. 327.

'S SABATIER, Paul y MAZMANIAN, Daniel: Op. Cit.
'” ARAUJO, Analia; DOMENCH, Patricia; y ROFFLER, Erika (2001): Op. Cit. Pp. 4-6.

'® OZLAK, Oscar. Citado en MARTINIQUE, Sergio, GONZALEZ, Pablo y OPERTTI, Renato (2000): “; Hacia donde va
el gasto social en educacion? Logros y desafios”. Volumen Il. Serie Politica Social Nro. 42. CEPAL. Santiago de Chile.
Pag. 10
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organizacional propiamente. Las consideraciones que aqui esbozaremos se refieren a dos
aspectos claves que cruzan a los dos niveles de analisis: los actores involucrados y el modelo de
gestion que propiciaba dicha transformacion.

Recordemos que usamos el término gestién en el sentido amplio del término como sinénimo de
administracién.’ Desde las instancias centrales se intenté que las organizaciones educativas®
que componen el macrosistema organizativo educativo,?' persigan ciertos objetivos, adopten una
determinada estructura y una dinamica organizacional que responda al nuevo modelo de gestion.

Se trata de un cambio paulatino en la légica de funcionamiento de las organizaciones publicas en
el que convergen una serie de variables tanto internas (la cultura, la historia institucional, la
estructura formal, los recursos humanos) como externas, es decir, las reformas estructurales del
Estado que han modificado la relacion con los actores sociales. Recordemos que al estudiar la
administracion educativa nos referimos a dos niveles: al macro y micro nivel. En el micro nivel, la
gestidén tiene que ver con las decisiones en relacidon con el manejo de recursos materiales,
humanos, financieros y de informacidén especificamente en cada unidad educativa, en las
escuelas. Mientras que, en el macronivel, se refiere a decisiones de caracter mas general, de
gobierno del sistema educativo, decisiones que limitan las posibles decisiones en las unidades
educativas.

Como indicasemos la gestion educativa, tanto en el micro como en el macro nivel estaba muy
cuestionada en relacion a su eficacia, eficiencia, pertinencia y relevancia. Benno Sander® plantea
la necesidad de tomar en cuenta cuatro aspectos o dimensiones en la gestion educativa:

- Pedagogico: Se refiere especificamente al cumplimiento de los objetivos que busca alcanzar la
organizacién educativa. Implica lograr eficiencia en el proceso de ensefianza aprendizaje.

- Econdmico: Tiene en cuenta la disposiciéon de los recursos para el logro del proceso de
ensefanza aprendizaje. Involucra el logro de eficiencia en la asignacion de recursos.

- Politico: Se refiere al dar respuestas a las demandas planteadas por los usuarios del servicio
educativo. Implica lograr efectividad en las respuestas a la sociedad.

- Cultural: Esta relacionado con los valores, creencias, costumbres, actitudes que se transmiten
en la gestion educativa. Involucra el logro de la relevancia en cuanto a que los valores,
creencias, costumbres, etc. Trasmitidos, en términos de la sociedad en que se inserta la
organizacién educativa.

Este autor plantea que a lo largo de la historia latinoamericana se ha privilegiado alguna de estas
dimensiones dejando de lado las otras, y que se deberia gestionar desde una perspectiva
multidimensional, tomando en cuenta los criterios que rigen a cada dimension: eficacia, eficiencia,
efectividad y relevancia. De esta problematica no ha quedado ajena la administracién educativa en
Argentina, y se puede pensar que con la Reforma Educativa se creia que se podria responder a
esta cuestion.

Una gestion educativa que tome en cuenta estos criterios partira de una concepcion
organizacional que tenga en cuenta los aspectos formales de la organizacion educativa para una
estructuracion organizacional en pos de la mision que la organizacion se plantee, pero
considerando que el principal recurso organizativo es el recurso humano. En tal sentido, buscara
motivar a sus miembros, intentando que los mismos se comprometan con los objetivos oficiales a
partir de su involucramiento en la definicion misma de los objetivos de la organizacion. Por otra

"% E| término gestion es aplicado por algunos autores como sindnimo de ejecucion. Se lo observa como un conjunto de
procesos relacionados con la toma de decisiones y la ejecucion de acciones. Otros lo emplean en un sentido mas
amplio, como sindnimo de administracion; en el sentido de dar pasos conducentes a la consecucion de una cosa. Esta
ultima acepcion es la mas generalizada hoy en dia en la bibliografia. De esta manera, se habla de gestionar recursos
materiales, gestionar recursos humanos, gestionar informacién, gestionar el tiempo y el espacio.

2 Siguiendo a Renate Mayntz, entendemos a las organizaciones como a “un tipo determinado de formaciones sociales
que estan claramente diferenciadas de su entorno social (un circulo definido de miembros), poseen una estructura
interna diferenciada y estan orientadas a la persecucion de metas especificas o al cumplimiento de tareas predefinidas.”
Ver: MAYNTZ, Renate (1985): Sociologia de la Administracién Publica. Editorial Alianza. Madrid. Pag. 93.

2 |dem.
2 SANDER, Benno (1996): La gestién educativa en América Latina. Editorial Troquel, Buenos Aires.
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parte, estara abierta al contexto organizativo, observando atentamente las demandas que se
plantean en la sociedad, sin dejar de considerar las posibles influencias que pueden tener los
distintos actores que lo integran, observando la multiplicidad de sus objetivos, valores, la
posibilidad de conflicto y la necesidad de estrategias para lograr un consenso con estos actores.

Para esto debera apelar a tecnologias de gestion que posibiliten realizar una gestion participativa,
que permita una toma de decisiones negociada y consensuada entre todos los actores que
integran la organizacion y su entorno inmediato. En tal sentido, se apelara a un proceso de
planificacién estratégica en la cual se pueda observar las amenazas y oportunidades que presenta
el contexto, y que la organizacién educativa debera tener en cuenta para aprovechar sus
fortalezas y superar sus debilidades.

Por otra parte, a los fines de una gestién participativa es fundamental que la organizacion
desarrolle sistemas de informacién que permitan el acceso a informaciones sustanciales para la
toma de decisiones.

Asimismo, los miembros de la organizacién educativa deberan estar familiarizados con técnicas
de resolucion de conflictos. Es de vital importancia considerar a toda organizacién como una
arena politica, donde constantemente van a existir tensiones por la busqueda de objetivos
diferentes, pero también por la busqueda de los objetivos competitivamente. De tal manera,
aunque se logre involucrar a todos miembros tras una misién organizacional pueden existir
disputas de poder por sus caracteristicas personales, su posicion socio- econdmica, su
perspectiva ideoldgica, sus valores, creencias y presunciones basicas.

Es aqui que debemos tomar en cuenta que una gestion educativa, que persiga los principios que
plantea Benno Sander, debera permitir el desarrollo de la persona, propiciando su emancipacion a
través de su trabajo y con este de una creacidn y recreacion de una sociedad mas libre, igualitaria
y responsable.

En el analisis de los modelos de gestion existirian al menos tres dimensiones o variables a tener
en cuenta y de las diferentes logicas de articulacion entre dichas dimensiones asi como los
objetivos que se busquen en cada caso, resultaran distintos modelos o paradigmas de gestion.
Estas dimensiones son las siguientes:

1. La capacidad técnica, que alude a las herramientas técnicas con las que se cuenta para la
gestion, tales como la planificacion estratégica, las técnicas de toma de decisiones, la gestion
de los recursos humanos, la motivacion y el liderazgo, entre otras. Desde el punto de vista de
la gestién educativa, los criterios de desempefo vinculados a la capacidad técnica son la
eficacia y la eficiencia en tanto constituyen “dimensiones instrumentales” en palabras de
Benno Sander para el logro de los fines de la educacion.

2. Los actores intervinientes, ya que los distintos modelos de gestion se definen en funcién de
qué actores participan en la planificacion, en la toma de decisiones y en la implementacién de
los proyectos educativos de las instituciones y del sistema educativo. Es importante poder
definir actores externos e internos asi como su légica de participacion y los recursos de poder
con los que cuentan.

3. Los estilos de gestidn o, en otras palabras, los tipos de conduccion que se presentan, presta
especial atencion a la funcién de conduccién, como se articula con los actores internos y
externos asi como la participacion en el disefio de los objetivos institucionales y su
implementacion.

El analisis de la gestién en funcion de estas dimensiones puede realizarse tanto para el ambito
micro (escuela) como para el ambito macro (sistema educativo). De tal forma, pueden
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diferenciarse tres modelos de gestién?® en funcién de la articulacién dichas dimensiones de
analisis:

En el_modelo centralizado o tradicional el principio rector sobresaliente de la gestion es la eficacia
(el logro de los objetivos propuestos) y se caracteriza por estar centralizada la planificacion, la
toma de decisiones y la implementacion en el directivo de la institucion o de la unidad
organizativa. La relacién con los actores es poco relevante ya que prevalece la idea de efectividad
en las decisiones y no se busca la participacion de los actores involucrados, siendo éste el
principal déficit. Es importante sefalar que a la hora de evaluar el funcionamiento de este tipo de
modelos se debe tener en cuenta hacia donde apunta es decir, cual es su principio rector y
analizar los logros del mismo en funcién de éste, en otras palabras de su eficacia para llevar a
cabo los objetivos propuestos.

El modelo tradicional se sustenta en el modelo burocratico desde el punto de vista de la teoria de
la administracion. En consecuencia, el rol del docente esta casi estrictamente asociado a la
dimension pedagdgica y no a aquellas tareas o roles vinculados a la organizacién y gestion
escolar. Este modelo fortalece la dimension pedagogica por encima de las otras, poniendo el
énfasis en la escuela como transmisora de conocimientos.

El_modelo de gestidon asociada hace referencia a un modelo en el que los actores internos y
externos de la organizacion ejecutan los proyectos, la planificacion de las acciones se realiza de
forma consensuada e integral por el nivel central. Es decir, que dicho modelo trabaja a partir de la
participacién en la planificacion de los actores de la institucién asi como de aquellos actores
sociales que se encuentran fuera y tienen relacion con ésta, a la vez que éstos ejecutan
conjuntamente los proyectos. Desde el punto de visto micro, la gestion asociada permitiria una
vinculacion mas estrecha no soélo entre los docentes y no docentes de una escuela sino la
participacién de los actores externos tales como la comunidad de padres, ONGs, entidades
comunitarias, etc. Desde el punto de vista macro del sistema educativo, un modelo de estas
caracteristicas permitiria la planificacién conjunta de las politicas educativas con los actores
sociales y politicos estratégicos y la posibilidad de que éstos participaran en la implementacion de
los proyectos.

Por ultimo, el modelo consensuado intenta encontrar un equilibrio entre el “burocratico- tradicional”
y el “gerencial —empresarial”. Su peculiaridad consiste en incorporar las dimensiones cultural y
politica tanto hacia dentro de la organizacion educativa como hacia fuera es decir con la
comunidad educativa con la que se relaciona. En este sentido, desde la vision multidimensional se
estaria frente a un modelo que incluye las cuatro dimensiones econdmica, pedagogica, cultural y
politica. Siguiendo esta conceptualizacién, un modelo consensuado permite abordar al analisis de
la escuela desde una mirada integral que involucre no sélo la dimensién pedagogica (eficacia) y
economica (eficiencia) sino también las dimensiones cultural (pertinencia) y politica (efectividad).
La primera cubre los valores y las caracteristicas antropolégicas, psicolégicas y sociales de las
comunidades en las cuales funciona el sistema educativo. Por ello, la gestion educativa desde una
perspectiva cultural resultara pertinente y significativa para la comunidad en la medida que refleje
sus creencias y valores.

Ahora bien, en Argentina se observaban problemas de gestion en los distintos niveles y esto
impactaba en la calidad educativa. Se concebia, asi, como necesaria una reforma de la gestion a
nivel nacional, como a nivel provincial, especialmente, ya que con la descentralizacion de este
nivel dependia especificamente la provisién del servicio educativo. Esto involucraba tanto el
cambio en la estructura organizativa de los ministerios educativos provinciales como asi también
de los procesos administrativos que se daban en su seno. Sin embargo, cabe advertir que con una

2 Para un analisis metodoldgico de las variables mencionadas ver: ARROYO, Daniel: “Politicas Sociales y Estilos de
Gestion municipal en la Argentina”. En: AAVV (1997): Hacia un nuevo modelo de Gestién local. FLACSO - CBC -
Universidad Catdlica de Cordoba, Buenos Aires.
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I6gica impuesta de reforma desde arriba, la dimension cultural, a nivel provincial podria
desdibujarse.

El modelo de gestion imperante era un modelo tradicional burocratico, caracterizado por la division
del trabajo, la departamentalizacion rigida, canales de comunicacion formales, alta formalizacion,
modalidad de trabajo operativa, donde la asignacién de recursos se efectuaba en funcion al
mantenimiento de una determinada capacidad instalada de produccion de resultados sistematicos y
rutinarios, independientemente de las actividades requeridas para el logro de los resultados.

La reforma propiciaba un modelo gerencial, que centrase su atencién en el logro de objetivos, con
una estructura organizativa mas flexible y adecuada al logro de estos objetivos. Para esto, como
hemos planteado en el trabajo anterior, era necesario un diagnéstico, siendo de vital importancia,
para realizarlo, que exista un sistema de informacién pertinente que permita observar las fallas de
las estructuras organizativas para su reestructuracion. Y la mayoria de las provincias carecian de
esta informacion.

En el modelo propuesto en lo tedrico eran de vital importancia los recursos humanos, que
deberian estar altamente motivados y contribuir a los objetivos que se planteaban las
organizaciones del sistema educativo. Por otra parte, también adquiere relevancia, en lo tedrico, la
dinamica en funciéon al entorno organizativo, a las demandas y necesidades que posee la
sociedad en relacion a las organizaciones educativas.

Para esto, se considerd necesario incorporar nuevas tecnologias de gestion como las técnicas de
gestion de recursos humanos, técnicas de motivacion y liderazgo, trabajo en equipo, técnicas de
programacion, presupuestacion y administraciéon financiera, la reingenieria de procesos,
operaciones y procedimientos, técnicas de reestructuracion, disefio y gestién de sistemas y
tecnologias de informacion, entre otras, a fin de implementar un modelo que involucrase a los
actores internos y externos para el logro de los fines institucionales.

4. LOS ACTORES POLITICOS Y SOCIALES EN LA IMPLEMENTACION DE LA REFORMA
EDUCATIVA

Uno de los ejes de analisis de nuestro trabajo se refiere al rol de los actores que han incidido y
participado en la reforma educativa, y en particular, interesa aqui resaltar el momento de la
implementacién. Como sefialasemos en el trabajo anterior, si bien juegan un papel significativo en
la implementacion de la Reforma en cada Jurisdiccién, no solo las diferencias en cuanto a la
situacion financiera y la capacidad de gestion de los aparatos estatales provinciales sino también
el entramado de los actores politicos y sociales para la construccion del consenso necesario para
la implementacion. En este sentido, tomaremos como agentes relevantes a los docentes,
sindicatos docentes, los Ministerios Provinciales, el Ministerio Nacional y el Consejo Federal de
Educacion. Todos ellos con sus diferentes ldgicas, modalidades de gestién y universos simbdlicos
y discursivos han aportado sentido y decisiones que hacen al como se ha efectivizado la
transformacion educativa durante los "90. Aqui expondremos algunos aspectos significativos de
estos actores, pero sélo profundizaremos en la perspectiva de los docentes.

La Reforma educativa les define roles y competencias especificas a estos actores que, sobre todo
en el caso de los Ministerios Provinciales carecerian de viabilidad institucional para llevarlos
adelante, estamos haciendo referencia a la falta de capacidad técnica, a la reduccién creciente de
los recursos disponibles que permitieran el cumplimiento de los lineamientos pautados y también
en algunos casos, a la ausencia del consenso necesario para implementar los cambios.

En este sentido, este trabajo pretende esbozar algunas consideraciones en relacion a las
caracteristicas y logicas de funcionamiento de estos actores, y también establecer una serie de
interrogantes que seran profundizados a lo largo de la investigacion.
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4.1. EL CONSEJO FEDERAL:

Por Ley Nacional N° 22.047 se crea en el aino 1979 el Consejo Federal de Educacion, como
ambito de coordinacién de politicas educativas. En su reglamento interno, aprobado en la primera
reunion realizada en Esquel en el afo 1980, se determina que éste se constituye por medio de
una Asamblea que se reunira en forma ordinaria dos veces al ano. Por otra parte, cuenta con un
Comité Ejecutivo que se reunira seis veces al afo, para el cumplimiento de las recomendaciones y
resoluciones de la Asamblea. El Consejo tiene tres secretarias, del Comité Ejecutivo, una Técnica
Ejecutiva y otra de Actas. Por otra parte, hay comisiones que estudiaran temas especificos.

El objeto de las recomendaciones de la Asamblea ha variado sustancialmente en funcién de los
distintos gobiernos bajo los que ha actuado. Entre los afios 1980 y 1983, entre los temas de sus
recomendaciones se encuentran: educacion de adultos, educacion especial, cultural nacional,
formacion docente, contenidos minimos y proyectos escolares para nivel medio (donde figura por
ejemplo: intereses argentinos), modalidades de bachillerato. A partir del afio 1984, con el gobierno
democratico, se analiza la politica salarial docente, cambio en la politica cultural, cientifica y
tecnoldgica, creacién de una comisién para transformacion de la educacién y el sistema
educativo. Durante la década del 90, se constituye en un érgano de gran importancia, dado que
aprueba las acciones tendientes a la implementacion de la reforma educativa.

Ahora bien, que se estipul6 a partir del 93:
» Se acordé sobre:

v las caracteristicas de ciclos y niveles (educacion inicial, EGB, Polimodal y educacién
superior).
v la gradualidad de la implementacion de la Ley Federal, en relacion a las

transformaciones que tienen que ver con la organizacion general de la estructura
académica, gestion y administracion centradas en el gobierno del sistema escolar y de la
institucion educativa, aspectos de contenidos de la ensefianza, de la carrera docente, y de
infraestructura.

En este marco, se plantearon una serie de acuerdos sobre criterios de gradualidad tendientes a:

» Reducir al minimo posible el periodo de coexistencia del sistema antiguo con el nuevo,
discutiendo estrategias de implementacion grado por grado que prolongarian el periodo de
transicion.

» Modificar la estructura vigente en varias partes a la vez, para provocar reacomodos. Esto
supone el comienzo casi simultaneo del primer afio de los distintos niveles o ciclos a la vez.

» Provocar cambios estructurales de la unidad escolar, insertando al mismo tiempo reformas
referidas al gobierno, organizacién, administracion y contenidos. Debe comprometerse en ellos
a la mayor cantidad posible de actores institucionales.

- Los cambios deben estar precedidos por acciones de capacitacion docente acordes con la
implementacion gradual de la nueva estructura del sistema.

- El compromiso urgente es instalar la necesidad y la posibilidad del cambio al interior del
sistema y en la sociedad.

- El éxito depende de la posibilidad de desarrollar mecanismos permanentes para su
profundizacién.

Y ciertos acuerdos sobre metas:

- 1°ano del nuevo siglo deberia estar funcionando en su totalidad la nueva estructura (2001)

- Cada jurisdiccion estableceria su propia estrategia de gradualidad y programacion en términos
de capacitacién docente y del numero y tipo de establecimientos a ser incluidos.

- El Ministerio de Cultura y Educacién y las jurisdicciones realizarian todos los esfuerzos
tendientes a generar las condiciones que hagan posible el cumplimiento de los acuerdos.

- Sobre formacion, perfeccionamiento y capacitacion docente se acordaron varios puntos, vale
destacar el consenso sobre la necesidad de estipular estrategias de reconversion del personal
en servicio.
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- Construccion y consolidaciéon de la Red Federal de Formacion Docente Continua.
- Acuerdo sobre la trasferencia curricular.

Algunos de estos acuerdos al afio 2003 no se han cumplido: coexiste el sistema nuevo con el
antiguo, coexisten normas del antiguo modelo con las del nuevo; no ha habido un cambio real
extendido en el gobierno y administracion de la unidad escolar; no hubo capacitacion efectiva para
los docentes y directivos; la nueva estructura educativa no esta funcionando en su totalidad.

En el trabajo anterior ya indicamos que el grado de avance ha sido desparejo en las provincias
estudiadas, para esto recordaremos un cuadro elaborado en esa oportunidad. Ver Cuadro 1 en
Anexo | del presente trabajo.

4.2. LOS MINISTERIOS DE EDUCACION NACIONAL Y PROVINCIALES:

En la implementacién de la Reforma no sélo debe analizarse lo acordado en el Consejo Federal
de Educacion, sino los programas ejecutados en el gobierno del sistema, tanto a nivel nacional
como a nivel provincial. Cabe recordar que el Estado Nacional adopta un papel “residual” en
relacion a la implementacion de la Reforma, siendo un érgano de apoyo y control de los actores
provinciales®.

Uno de los ejemplos de programas ejecutados para apoyar la transformacion del sistema desde el
macrosistema a nivel nacional, instaurando el nuevo modelo de gestion, es el analizado en trabajo
anterior: el Programa de Reforma de la Gestiéon Administrativa de los Sistemas Educativos
Provinciales (PREGASE).

En este trabajo, no nos detendremos en el analisis de los actores gubernamentales y de
coordinacién gubernamental, sino en los docentes y el actor sindical. Este primer esbozo de las
caracteristicas dadas hasta aqui de estos actores se desarrollara con mayor precision en la
siguiente etapa de la investigacion.

4.3. EL ACTOR SINDICAL:

Reducir a los actores gubernamentales, el haz de actores que posibilitan o no la implementacion
de la politica seria simplificar el tema. El proceso de reforma educativa ha mostrado la compleja y
contradictoria trama de intereses que atraviesan el campo de produccion de las politicas educativas y
las distintas estrategias y capacidades que pusieron en juego los actores principales como la Iglesia,
los gremios docentes, los partidos politicos, el Estado Nacional y las provincias.

Frente al debilitamiento de actores como los gremios docentes y los partidos politicos, y aun en el
marco de una profunda deslegitimacion de las funciones estatales, el Gobierno Nacional y
principalmente el Ministerio de Economia se fueron constituyendo en actores privilegiados vy
dominantes. Una consecuencia de este cambio, se refleja en la progresiva paralisis de los espacios
definidos como de concertacion de politicas (Consejo Federal) y de la pérdida de protagonismo de la
propia conduccién educativa (Ministerio de Educacién).

Como sefiala Suasnabar?®, los sindicatos docentes tampoco lograron, como actor social, un nivel alto
de homogeneidad frente al proceso de transferencia. Por un lado, la dispersion de las entidades
sindicales que representarian a los futuros docentes transferidos como UDA, AMET y la CTERA;

** ARAUJO, Analia; DOMENCH, Patricia; y ROFFLER, Erika (2001): Op. Cit. Pag. 6.

% SUASNABAR, Claudio: Op. Cit..

% MURILLO, Maria Victoria; RONCONI, Lucas; SANGUINETTI, Juan; y TOMMASI , Mariano (2001): “The economic
effects of unions in Latin America: Teachers’ unions and education in Argentina”. Documento 56. Mimeo.
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impidio articular acciones con cierto grado de unidad. En el caso de la CTERA esto resulté aun mas
complejo, ya que al agrupar también a los docentes provinciales, la reivindicacion de garantizar los
salarios de los docentes nacionales, aparecia dificil de articular con la dispersiéon salarial de las
diferentes jurisdicciones, muchas de ellas con sueldos visiblemente inferiores.

Sin embargo, el analisis del actor sindical merece ser particularmente considerado, en la medida
que los mismos constituyen el actor principal en cuanto a su capacidad de presion en la
distribucion del gasto educativo, asi como también en relacién a la definicion de competencias y
funciones de los docentes. El gasto educativo y la capacidad de presién de los sindicatos
constituyen dos variables significativas para el analisis.

Los sindicatos docentes son actores con alta capacidad de presién ya que tienen impacto en la
funciéon de produccidn educativa, pues al afectar la cantidad de dias de clase y la satisfaccion
docente inciden en el rendimiento académico de los estudiantes. Los sindicatos docentes son
representan al sector que tiene un mayor porcentaje del presupuesto asignado a la educacion.

En cuanto a esta ultima cuestion, existe en este sentido una hipétesis respecto del exceso de
gasto originado en el centralismo burocratico como limite al progreso de los docentes y de la
educacién argentina, asi como también en lo que refiere a las caracteristicas de los salarios
docentes y su vinculacion con la eficiencia y buena perfomance de sus recursos humanos.

En términos generales, puede decirse que los gastos docentes insumen el 62% del presupuesto,
el 29% del presupuesto estd asignado a personal no docente proporcién que se encuentra 17
puntos por encima de paises desarrollados. Por el contrario, los gastos de capital resultan bajos y
son del orden del 7% del presupuesto y los gastos en insumos representan un 15% menos que en
la estructura del gasto educativo de los paises desarrollados?® .

Algunos autores sostienen que si bien es cierto que los salarios docentes sufren un deterioro
histérico y que no son nominalmente altos, no resultan tan bajos en comparacion con los de otras
actividades y, por otra parte, los docentes poseen mayores beneficios sociales. En la actividad
docente se observa un importante ausentismo (contractual y de hecho), que constituye un
beneficio mayormente oculto, generador de gran ineficiencia®.

Por otra parte, es relevante analizar las caracteristicas de la sindicaciéon docente. Si biense puede
considerar que existe una alta sindicalizacion, ya que existen 350 mil docentes sindicalizados, los
sindicatos se organizan, fundamentalmente, a nivel provincial.29 La sindicalizacion resulta
heterogénea en funcién de las distintas Provincias, variando la cantidad de
sindicatos(fragmentacion)su reconocimiento juridico, su alineacién politica y la capacidad de
presion del actor sindical. La provincia con mayor cantidad de sindicatos es Buenos Aires, hay
100.965 docentes sindicalizados en 96 sindicatos, de los cuales sélo 14 poseen personeria
gremial®.

La participacion de los sindicatos del sector en el total de los conflictos sindicales representan el
29 % en el afo 1990 (porcentaje mas alto) y un 23 % en los afios 1996 y 1997, en gran parte esto
se debe a la aparicion en el ano 1997 de /a carpa blanca de los docentes. Cabe advertir, que si
bien a partir de los 90 en las decisiones sobre el tema salarial se toman a nivel provincial, existe
buena parte de la poblacion que sigue creyendo que los salarios docentes son atribuciones del
gobierno nacional, y esto impacta en algunas decisiones del gobierno *'

2 MONTOYA, Silvia, BARROS SILVA, Pedro y CABRAL COSTA, Vera (2001): “Hacia donde va el gasto publico en
educacion”. CEPAL. Serie Politicas Sociales.

% 1dem. Pp. 31-35.

® MURILLO, Maria Victoria; RONCONI, Lucas; SANGUINETTI, Juan; y TOMMASI , Mariano (2001). Op. Cit. Se
usan dos indicadores para medir la fuerza sindical: densidad sindical (afiliados/docentes) y participacion sindical (se
pregunta acerca de si se tiene participacion sindical). La relacion entre esta variable y la propensién a la huelga no es
obvia. Sin embargo, a mayor fuerza, mayor posibilidad de obtener sus demandas.

%0 |dem. Pag. 21.

¥ MONTOYA, Silvia, BARROS SILVA, Pedro y CABRAL COSTA, Vera (2001). Op. Cit. Pag. 12.
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En las provincias de la Region Noreste (NEA) del pais, donde centraremos el analisis,, podemos
observar que mas del 90 % del gasto se destina a personal docente, superando la media
nacional. Mientras que los gastos por alumnos son menores a la media nacional. Ver Cuadros 2 y
3 sobre Gasto Educativo en el Anexo .

Los sindicatos en las provincias de Chaco, Corrientes, Formosa y Misiones muestran alta
fragmentacion, poca participacion, falta de reconocimiento juridico de algunos de los sindicatos
existentes y alineacion politica con el partido gobernante. Esto generaria poca posibilidad de
presion, tanto para la mejora de los sueldos como para incidir en la implementacion de la reforma.
Sin embargo, el porcentaje de gasto que representan en relacién al presupuesto educativo es muy
alto, aunque es bajo el presupuesto educativo en relacion al resto de las provincias. Cabe
destacar que para un mayor analisis habria que evaluar la eficiencia de este gasto.

Cabe aclarar, en cuanto a los beneficios que tiene los docentes en estas provincias, que estos
gozan de distinto grado de titularizacion en cada provincia, el mayor porcentaje se observa en la
provincia de Chaco y el menor en Formosa. Los estatutos docentes, les otorgan amplios
beneficios adicionales a la remuneracion, en cuanto a la cantidad de dias de ausencias
justificadas y permisos sindicales. Los adicionales por asistencia se observan sélo en dos
provincias y representan bajo porcentaje del sueldo docente. Ver en los anexos el comportamiento
de los sindicatos en estas provincias.

4.4. PERCEPCION DE LOS DOCENTES:

Como una primera aproximacion se ha realizado entre los afios 2001 y 2002 una encuesta a 142
alumnos de la Licenciatura en Gestion Educativa de la Universidad Nacional de Formosa. La
muestra fue intencional. Se tomdé a los alumnos de la Licenciatura en Gestion Educativa de la
Universidad de Formosa por provenir de las distintas provincias de la regiéon: Chaco, Corrientes,
Formosa y Misiones. Por otra parte, se ha escogido esta muestra ya que dentro de los alumnos de
esta carrera existen representantes de los distintos niveles que componen el sistema educativo de
la regién noroeste argentina: docentes, administrativos, técnicos y directivos de las organizaciones
educativas como de las areas de educacién de las administraciones provinciales de la regién
NEA. Asimismo estos alumnos tienen conocimiento del marco tedrico utilizado por las
investigadoras.

A los encuestados se les pregunté acerca de su percepcion en cuanto al cambio implementado, si
ha adoptaron estructuras organizativas mas horizontales, con trabajo de equipo, con mayor
participaciéon de los docentes en las decisiones adoptadas, si se han utilizado nuevas tecnologias
de gestidn, si se ha gestionado teniendo mas en cuenta los desafios del entorno, y si esto ha
repercutido en la calidad educativa. Se han tomado como variables de clasificacion la provincia a
la que pertenecen los encuestados, si se desempefan en organizaciones de gestion publica o
privada y el puesto que ocupan.

De los alumnos que tomamos en nuestra muestra el 42 % provenian de Chaco, el 38% de
Formosa, el 13 % de Misiones y el 7 % de Corrientes. El 70 % trabajaban en unidades educativas
de gestion publica, el 14 % en unidades educativas de gestion privada, el 12 % se desempenaban
en el gobierno provincial y el 4 % no estaba trabajando en el sistema educativo al momento de ser
encuestado. En relacion a los puesto que ocupaban, el 73 % era docente, el 8 % personal
administrativo, 15 % directivos y supervisores, y el 4 % no ocupaba un puesto en el sistema al ser
encuestado.

Algunos de los resultados los que arribamos, en esta etapa, son los siguientes:

12
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En cuanto a la necesidad del cambio:

- La mayoria de los encuestados reconoce la necesidad del cambio de gestion (el 71% de los
encuestados), la necesidad de mecanismos de control de resultados (el 89%), y sostiene que la
mejora de la gestién tendra muchos beneficios en la mejora de la prestacion del servicio educativo
(el 89%).

Ahora bien, se percibe, en relacion al modelo de gestion implementado, lo siguiente:

- Canales de comunicacion utilizados: ElI 60% sostiene que los canales de comunicacion
predominantes que se utilizan en las unidades organizativas del sistema son los formales.

- Trabajo en equipo: El 64 % de los encuestados sefiala que solo a veces se trabaja en equipo.
El mayor porcentaje de observacion de la existencia extendida de trabajo en equipo se da en
miembros de organizaciones privadas, en un 50%.

- Actores involucrados en la gestion: El 80% cree que se involucra a los docentes en la gestion,
pero son muy bajos los porcentajes respectos a la percepcion del involucramiento de
administrativos, padres y sectores influyentes de la comunidad en la gestién. Los docentes y
directivos son quienes creen en mayor medida que la participacion aumenté con la reforma, el
mayor porcentaje se registra en los directivos, quienes en un 83% perciben aumento de la
participacion. La opinidn entre los administrativos y auxiliares estda mas dividida, hay quienes
opinan que mejord, que existia y se mantuvo, como quienes creen que no existia ni comenzo
a darse, en porcentajes similares. Entre los supervisores encuestados se cree que no existia
participacién antes ni se da en al actualidad.

- Aspectos en que se dio participacion: De los encuestados entre los docentes y directivos, el
mayor porcentaje en relacion al aspecto que se dio participacion, se observa en relacion a la
planificacion institucional, en un 50 % y un 54% respectivamente. En el grupo de los
administrativos, un 67 % cree que la participacion se observa en la toma de decisiones. Entre
los supervisores, en la ejecucion de decisiones.

- Técnicas de gestion adoptadas tras la reforma: Entre los encuestados se percibe que con la
reforma se adoptaron como técnicas: la reingenieria de procesos, las técnicas de motivacion y
liderazgo, entre otras. Pero el 48% sostiene que la introduccion de estas técnicas no genera
ninguna mejora en la gestion. Las razones mencionadas del por qué no se producen mejoras
son varias: las fallas técnicas o falta de adecuacion de estas tecnologias para la mejora de la
gestién, la motivacion de los recursos humanos.

- Adaptacion al entorno: EI 70 % de los encuestados percibe que la gestion de las
organizaciones educativas de la region se adapta parcialmente al entorno.

- En cuanto al cambio en general de la gestién: El 61% de los encuestados cree que los
cambios en la gestion propiciados por la Reforma han sido pocos. Igual cabe advertir que 47%
de los directivos cree que ha habido cambios significativos.

En cuanto a la mejora en calidad propiciada:

- Existe diferente percepcién sobre la mejora de la calidad con la Reforma Educativa en las
organizaciones del sistema educativo de la region NEA entre quienes trabajan en unidades
educativas publicas o privadas, y quienes no trabajan en el sistema. Mientras que en las
instituciones publicas el 44 % cree que la calidad se ha mantenido igual, el 34 %que ha
mejorado y el 19 % que ha empeorado; en las instituciones privadas el 60% cree que se ha
mantenido igual la calidad, el 30 % que ha mejorado y un 10 % cree que empeord. La vision
mas optimista se da entre quienes no trabajan en el sistema; hay un alto porcentaje, el 83%,
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que cree que la calidad ha mejorado, un 16,7 % que se mantuvo igual y no hay encuestados
en este grupo que crean que ha empeorado. La media de los encuestados cree que la calidad
se ha mantenido en un 45 %, un 38% cree que mejord y un 15 % que ha empeorado.

- Entre las causas citadas acerca de las razones de los efectos de la reforma en la calidad
educativa se encuentran: la no adopcion del modelo planteado, los problemas
presupuestarios, la resistencia al cambio, la falta de liderazgo entre quienes pretenden
implementar el modelo, los problemas de cultura organizacional.

En relacién a los problemas y ventajas de implementacion de la reforma:

- Entre los problemas principales citados en la implementacion se observan: la falta de liderazgo
de los niveles directivos, la falta de capacitacion de los recursos humanos, los problemas
presupuestarios, la resistencia al cambio y la politizacion de las decisiones.

- Entre las ventajas percibidas de la implementacién de la reforma se observan: la motivacion y
concientizacion de los actores, el traspaso de recursos, la propuesta de descentralizacion de
la toma de decisiones y la visidén de la necesidad de capacitacion de los recursos humanos.

5. ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES:

En estos diez anos, a nivel nacional han cambiado los partidos politicos que gobernaron, a nivel
provincial se han mantenido los mismos partidos. Una de nuestras hipotesis a analizar en la
siguiente etapa de la investigacion es que hay implementacion de acciones cuando los
gobernantes provinciales y nacionales son de la misma extraccion politica; esto se va a observar
en la alineacién en la toma de decisiones y en los acuerdos en el Consejo Federal. Para esta
etapa planteamos realizar analisis de documentos y entrevistas en profundidad a fin de dar
respuesta a una serie de interrogantes, entre los cuales podemos sefialar los siguientes: ¢Los
partidos y fracciones politicas que gobierna las provincias del NEA son los mismos que gobiernan
a nivel nacional? ;Se puede observar una alineacion en la toma de decisiones? ;Cémo se
lograron los acuerdos en el Consejo Federal? Si bien ya observamos que ha habido acuerdos que
no se concretaron en la practica, algunos si se cumplieron. En tal sentido, cabe preguntarse ¢ en
qué medida se cumple con lo acordado? Asimismo, nos interesa indagar acerca de ¢cémo se
distribuye el presupuesto, antes y posterior a los acuerdos? y si ¢existe alguna relacion entre
estos dos ultimos interrogantes?

Por otra parte, se observa que en el pais se deciden e implementan acciones o se dejan de
implementar muchas veces por la presion del actor sindical. A partir de la informacion relevada
consideramos que esto puede suceder en estas provincias. Sin embargo, no contamos con datos
precisos para sostener tal aseveracion. En tal sentido, cabe indagar en la proxima etapa acerca
del grado de injerencia del actor sindical, en relacion a las acciones concretas de implementacion
de la reforma organizativa, administrativa y curricular.

Si relacionamos algunas apreciaciones obtenidas en base a los datos de las encuestas con los
diferentes modelos de gestién que planteamos en este trabajo podemos aproximarnos a algunas
conclusiones que dan cuenta de cierta transicion o proceso de cambio de un modelo de gestion
tradicional hacia otro relativamente consensuado, puesto de manifiesto en algunas modificaciones
positivas en aspectos tecnoldgicos y de participacion. Si bien es necesario considerar que faltan
desarrollar algunos aspectos para generar mayores cambios en el modelo de gestion: propiciar
una mayor vinculacion con los actores significativos del entorno de las organizaciones educativas;
utilizar canales formales e informales de comunicacion, permitiendo una circulacion de la
informacion para la toma de decisiones en cada uno de los niveles de la organizacion; generar
mas trabajo de equipo; dar mayor participacion en toma de decisiones; poner en practica de
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ciertas tecnologias de gestidn, que posibiliten mejorar la eficacia, la eficiencia, como asi también
la relevancia y la pertinencia de la gestion.

En la informaciéon brindada por docentes y directivos existen algunos mensajes que dan cuenta
de aspectos como el presupuestario y la cultura organizacional que han obstaculizado la
posibilidad de mayores cambios, y es importante considerarlos porque son aspectos con una alta
rigidez, es decir, trabajar en ellos para que faciliten las transformaciones excede quiza al sistema
educativo ya que obedecen a cuestiones econdémicas y sociales de caracter mas general.

Por lo tanto, tal vez sea relevante profundizar las acciones para cambiar aquellos aspectos que
aparecen como mas flexibles mientras se plantean estrategias de mediano y largo plazo para
actuar sobre los componentes, que también forman parte o atraviesan el modelo de gestion, y que
poseen caracteristicas de mayor rigidez.

Cabe advertir que este trabajo es un primer esbozo del tema y que nuestros hallazgos en relaciéon
a la percepcion de los miembros del sistema educativo regional encuestados no puede
extrapolarse a la totalidad de los miembros del sistema. En tal sentido, planteamos en una
segunda etapa de la investigacion realizar entrevistas a informantes claves y una encuesta
utilizando un muestreo sistematico al azar para poder efectuar aseveraciones mas certeras sobre
la percepcion de los actores regionales sobre la transformacion educativa: docentes, personal
administrativo y técnico, supervisores, directivos, padres y alumnos; como asi también avanzar y
desarrollar con mayor precision las caracteristicas del modelo de gestidn existente.
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ANEXO |

CUADRO 1: GRADO DE IMPLEMENTACION DE LA REFORMA EDUCATIVA AL ANO 2000

Provincias Cantidad de Unidades Estado de Implementacion de la reforma
Educativas (*)
EGB POLIMODAL EGB POLIMODAL
Chaco 1.022 155 58 Escuelas 37 Escuelas

7° Grado: 3 %
7°y 8° 67 %
7°,8°y 9% 30 %

Corrientes 921 153 Masivo: todas las Escuelas 53 Escuelas
Formosa 499 81 Masivo: todas las Escuelas 12 Escuelas
Misiones 866 165 Masivo: todas las Escuelas 8 instituciones estatales y todas

las privadas (58)

(*) Datos del afio 1997

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Direccién de Gastos Sociales Consolidados- Ministerio de Economia—
y de la Direcciéon General Red Federal de Informacion Educativa - Ministerio de Educacion.

CUADRO N° 2 del trabajo presentado al Primer Congreso Argentino de Administracion Publica: Reforma y cambios en
el Estado y la Administracion Publica. Administracién Educativa en las Provincias del NEA. Rosario, Agosto de 2001.

CUADRO 2: EVOLUCION DEL GASTO EN EDUCACION EN LAS PROVINCIAS DEL NEA

Gasto en Educacion y 1991 1992| 1993 1994 1995 1996 1997 1998| 1999 2000
Cultura — en %-

Corrientes 22,5 31,5 28,7 25,0 25,7 28,00 264 27,9 28,8 30,6
Chaco 25,8 30,8 29,6/ 28,6 28,2 26,7 25,0 22,4 26,5 26,7
Formosa 21,8 20,9 16,8 19,6 20,1 22,0 19,5 22,7 254 23,8
Misiones 23,1 25,0 25,2 26,8 25,5 23,1 23,2 23,1 24,7 26,5
NEA 23,3 271 25,1 25,0 24.9 25,00 23,5 24,0 26,4 26,9
Promedio Pais 24,3 27,0 27,2 27,2 27,7 27,3 28,5 27,9 29,5 31,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Direccién Nacional de Coordinacion Fiscal con Provincias. Secretaria
de Hacienda. Ministerio de Economia.

CUADRO 3: GASTO EDUCATIVO EN EL ANO 1997

Provincia Gasto en Millones % del total del Gasto por Gasto en personal en

de Pesos Gasto estudiante en U$S relacion al gasto total
Chaco 209 23,0 752 93,8
Corrientes 135 26,6 875 91,4
Formosa 193 19,9 672 97,8
Misiones 251 22,8 912 90,3
Total Pais 9370 27,2 966 81,6

Fuente: MURILLO, Maria Victoria, RONCONI, Lucas; SANGUINETTI, Juan; y TOMMASI, Mariano: “The economic effects of unions
in Latin America: Teachers’ unions and education in Argentina”. Documento 56. Agosto de 2001. Mimeo. Pag. 7.

CUADRO 4: SINDICATOS DOCENTES (Educacién primaria publica)

Provincia N° de Sindicatos | Sindicatos con Cobertura jurisdiccional Indice de alineacion
Personeria de los sindicatos Politica entre el sindicato
Gremial y el gobierno
Chaco 9 1 Provincial y Local 1
Corrientes 4 1 Provincial y Local 0,66
Formosa 6 0 Provincial y Local 0,33
Misiones 1 1 Provincial 0,33

Fuente: MURILLO, Maria Victoria; RONCONI, Lucas; SANGUINETTI, Juan; y TOMMASI, Mariano: “The economic effects of unions
in Latin America: Teachers’ unions and education in Argentina”. Documento 56. Agosto de 2001. Mimeo. Pp. 21 y 51. Los autores
alertan que estos datos son oficiales.
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CUADRO 5: PARTICIPACION EN LOS SINDICATOS DOCENTES (Educacién primaria publica)

Provincia Afiliados | Porcentaje de docentes N° de Sindicatos con Sindicatos por
provinciales que agremiados que representan 10.000 docentes
reportan participacion | mas de 10 % de los docentes
en los sindicatos provinciales
Chaco 13856 3,3 1 6,5
Corrientes 9075 3,5 3 4.4
Formosa 1718 11,8 2 34,9
Misiones 6370 10,1 1 1,6

Fuente: MURILLO, Maria Victoria, RONCONI, Lucas; SANGUINETTI, Juan; y TOMMASI, Mariano: “The economic effects of unions
in Latin America: Teachers’ unions and education in Argentina”. Documento 56. Agosto de 2001. Mimeo. Pag. 51.

CUADRO 6: TITULARIZACION DOCENTE

Provincia Porcentaje de docentes titularizados | Leyes de titularizacion

Chaco 49 % | Ley 4619 (1999)

Corrientes 64 % | Sin informacién

Formosa 41 % | Sin informacion

Misiones 58 % | Ley 3742 (2000), Ley 2831, 2991 y
3052 (1993)

Fuente: MURILLO, Maria Victoria, RONCONI, Lucas; SANGUINETTI, Juan; y TOMMASI, Mariano: “The economic effects of unions
in Latin America: Teachers’ unions and education in Argentina”. Documento 56. Agosto de 2001. Mimeo. Pp. 52 y 53.

CUADRO 7: INDICADORES DE ESTATUTOS DOCENTES

Provincia Derechos de N° de dias de Permisos | Premios por | Indice de sobre N° de
docentes ausencia que por oficio asistencia | especificaciones cambios
interinos como pueden tomar sindical como (medida por el N° | posibles por
porcentaje de los docentes porcentaje de cuestiones aino
los titulares con | titulares con 25 del total del reguladas)
derechos anos de servicio salario
Chaco 90 % 2,500 | Si(100 % 7% 25 0,4
del salario)
Corrientes 50 % 1,876 | Si (0 % del 0% 25 0,5
salario)
Formosa 30 % 2,499 | Si(100 % 8 % 26 0,2
del salario)
Misiones 60 % 2,775 Si(100 % 0% 31 3,7
del salario)

Fuente: MURILLO, Maria Victoria, RONCONI, Lucas; SANGUINETTI, Juan; y TOMMASI, Mariano: “The economic effects of unions

in Latin America: Teachers’ unions and education in Argentina”. Documento 56. Agosto de 2001. Mimeo. Pp. 52 y 53.
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