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El presente ensayo tiene el propdsito de abordar las
implicaciones que derivan de los sistemas educativos des-
centralizados y centralizados desde una perspectiva politica
y econdmica, que conjugada con una perspectiva planifica-
dora, permita en el mediano plazo enarbolar un escenario
futuro para el subsistema de educacion superior en el pais,
en concordancia con el supuesto dominamte de las refor-
mas educativas. 5e parte del andlisis de algunos modedos de
gestin e interpretacion provenientes de L administracidn
pablica, la economia, la sociologia y la ciencia politica, con-
siderando que se trata de un fendimeno que requiere de un
tratamiento transdisciplinario para su interpretacitn y me-
jorar su pestion.

En las ditimas décadas se han sucedido en el &mbito internacio-
nal diversas reformas tanto a nivel de los sistemas educativos en
su conjunto, coma de los subsistemnas de educacion superior, Apar-
te de las retdricas esgrimidas para su generacidn en los Gltimos
afios han surgido diferentes estudios, desde la ciencia politica,
administracién, economia y sociologia de la educacion que in-
tentan dar cuenta de los factores que desencadenan politicas
reformadoras tales como la centralizacion o descentralizacion;
orientacion de mercado o social, etoltera, asi como ofrecen ele-
mentos que entran en juego para su implementacitn y brindan
evidencias de los efectos a los que llegan.
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Centralizacién y descentralizacidn

Desde la perspectiva politica, tanto la centralizacidn como la descentralizacitn aluden
a dos distintos —aunque no irreconciliables— modos de ser de un aparato politico o
administrativo. Son en stricto sensu directivas de una organizacién. La primera de
ellas, supone que “la cantidad de los poderes de los entes locales y de los drganos
periféricos estd reducida al minimo indispensable para que éstos puedan colocarse
como entidades subjetivas de la administracién® (Bobbio, Matteucci y Pasquinag,
1998:471). En cambio, la segunda directiva, implica que los poderes centrales cuen-
tan con un minimo de poder indispensable para desarrollar sus funciones.

A menudo, desde la administracidn y el derecho, la descentralizacion de un apara-
to politico o administrativo se ha visto como una transferencia de funciones desde los
poderes centrales hacia los poderes locales o regionales u entidades empresariales pri-
vadas. En cambio, en la perspectiva econdmica, la descentralizacion advierte la distribu-
citn del poder politico entre varios grupos de la sociedad (Swanson y King, 1991:31).

Una de las confusiones muy divulgada que deriva de la descentralizacion como
distribucidn de funciones, ha llevado a suponer que el paso de un aparato politico
centralizado a uno descentralizado conlleva a hablar de un proceso de federalismo
politice.’ Sin embargo, sélo cuando la descentralizacidn asurne las caracteristicas de
una descentralizacidn politica se puede hablar de federalismo; en términos de que los
poderes regionales o locales de una federacidn o confederacion ejerzan una real
autonomia,

Como resultado de la prictica de estrategias descentralizadoras en diversos paises
latinoamericanos, se han conjugado tanto en el reordenamiento de orden palitico-
administrativo, como en la desregulacidn de las funciones del aparato burocritico
como coptador de las decisiones politicas del Estado; suponiendo no sélo una transfe-
rencia de las funciones administrativas, sino de distribucion en la toma de decisiones
politicas, que tiene como una de sus finalidades subvertir la direccién de las politicas
sociales planificadas y dirigidas de forma vertical por los Estados centrales.

En el dmbito de la educacian, los sistemas de educacitn centralizados se caracte-
rizan asi, porque el dmbito de decisiones educacionales son tomadas desde el poder
administrative central. ¥ cuando éstas son transferidas como responsabilidad a los
poderes locales o regionales, se habla de sistemas educativos descentralizados.

» v divessde ilustratha de o o “iEm s, 0 proceso de descentralizscion
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tamienton; comunidades y municipios para lograr una asgnacidn mis eacional de los necurics y del poder polition”, Bema
Lemer *Globulizaciin, necliberalismo y politica social”, en varos autcers, Las politcas sociales en Mésoo en fos aflos
noventa, FLACSORPLza y ValdisUnan; Méxioo, 1999, p. 11,
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En los hechos, la descentralizacién de los servicios educativos en Latincamérica se
ha situado como directriz insoslayable y dominante® de las reformas educativas desde
los setenta del siglo pasado; la cual, responde a dos imperativos politico-administrati-
vos: primero, al establecimiento de un cambio de relacidn entre el centro de conduc-
citin de los sistemas y las instituciones que ofrecen servicios educativos; segundo, a
objetivos “econdmico-financieros, en particular (para) el mejoramiento del equilibrio
fiscal” (Braslavsky y Cose, 1996:4).

Aln en la existencia de éstos dos imperativos, el equilibrio fiscal se constituyd
como factor predominante que guid las reformas educativas en la regidn en virtud de
la poca eficiencia, eficacia y calidad en |a aplicacidn de los recursos. Sin embargo, a
pesar de que el objetivo de saneamiento de las finanzas pidblicas es un factor comiin
en las reformas educativas en Latinoamérica, los ensayos de descentralizacion que se
han cristalizado son diversos. Al respecto, podremaos sefialar bo siguiente:

* Venezuela, por ejemplo, optd por la via de descentralizacidn para crear nuevos
polos de crecimiento socioeconémico distribuidos peogrificamente, como moto-
res de desarrollo nacional.

* En Chile, Guatemala y Colombia, la direccidn de la descentralizacidn fue guia para
la diversificacién de las ofertas educativas, via el financiamiento pidblico indivi-
dualizado (voucher educacionales).!

= En México y Argentina, por ejemplo, la descentralizacién financiera condujo a la
redistribucidn de responsabilidad financiera de los servicios educativos mediante
un mayor porcentaje de participacitn de los Estados y municipios -o provincias en
el caso argentino— en el gasto total designado a las instituciones educativas.

* Para Brasil en cambio, este tipo de descentralizacidn implicd una tendencia acen-
tuada de privatizacion de los servicios educativos, que opera en dos direcciones: a)
en el uso de fondos del sector privado para apoyar a escuelas privadas y b) el uso
de fondos pablicos para apoyar escuelas privadas (para un mayor nimero de ca-
sos, vitase la tabla 1).

Entre los resultados buscados mediante la descentralizacion se pueden mencionar
grosso modo los siguientes objetivos: a) una mayor eficiencia administrativa; b)
redistribucidn de la responsabilidad financiera;* ¢) una mayor democratizacion a tra-
vés de la distribucitn del poder;* o) mayor control local a partir de la desregulacion;®

* Algunos oteos han elegido ka via de municipalizacidn y otros, de desconcentraciin de furcionss,
"% habla de un usiema de voucherns.

* Casos coma el de Argenting, Chile, Colombia y México, Brasd, Nicaragua.

* Caso Colombia, Nacargua, G da y EI Sabvach

* Chile y Micaragua.
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e) subsidio a la demanda;” f) mejoria de la calidad; asi como g neulralizacion de
centras de poder en competencia® (PREAL, 1999:18).

Estos resultados, sin duda, destacan los beneficios y promueven a su vez la adop-
cifin de una estrategia descentralizadora; sin embargo, en la experiencia de mds de
tres décadas de haberse implementado, dicha directriz generd una serie de exter-
nalidades negativas en el dmbito politico, administrativo, financiero y educativo, que
conducen a cuestionamientos alrededor de i es benéfico descentralizar realmente
un sistema educativo?

Este tipo de externalidades negativas ha estado intimamente relacionado con la
historia de cmo se han constituida los sistemas educativos en Latinoamérica, tal como
la existencia de asociaciones gremiales de profesionales, que temian la pérdida de sus
canonjias anquilosadas en un contrato colectiva (los casos de Argentina, México y
Chile son ilustrativos). La negacidn de las autoridades locales de hacerse responsables
de las funciones transferidas (Colombia y Venezuela); la poca capacidad financiera de
los gobiernos locales o provinciales de hacerse cargo del financiamiento de las institu-
ciones educativas locales (Argentina) y, la acentuacién de las disparidades entre las
regiones ricas y pobres (Lemer; 1999, Braslavsky y Cose; 1996, Lorenzelli; 1999,
Swanson y King, 1991).

Por otro lado, la asignacidn de nuevas decisiones a los gobiernos de los departa-
mentos o los municipios, ha implicado replicar lo que prevalecia en las organizaciones
centralizadas pero a una escala mayor, dada la limitada capacidad administrativa. Este
tipo de descentralizacidn ha creado dificultades mayores de coordinacitn, cuando se
otorga la responsabilidad sobre diversas modalidades y niveles educativos a distintos
niveles de gobierno. Los problemas se complican adn més cuando, como resultado de
una descentralizacion fragmentada de los recursos fiscales, la educacidn se financia
con partidas que provienen de fuentes diferentes (BID, 2000:92s, 94).

En estas condiciones, buena parte de los esfuerzos de los administradores locales
deben dirigirse a allegar esos fondos y responder por ellos a unidades diferentes de
control e influencia. Mo es una sorpresa que estas pricticas de descentralizacion se
conviertan en espacio de accidn para los politicos, alejando adn mds los esfuerzos de los
planteles y el personal educativo de las tareas de la educacién y de sus usuarios directos,

Uno de los objetivos que subrayaba la directriz descentralizadora en el dmbito
educativo era elevar los indices de calidad educativa, sin embargo, algunos estudios
refieren que no hay adn evidencias que sostengan que dicha estrategia por si sola

" Fundamentalmente en Chile y Colombia.

* Ela culralegia aparece sesmpne Como inbenciin velada; ya que con b trmsderencia de poderes a gnapos como kos
cenitros de paders o goblemnos ministeriales (manicipios), s ha pretendido fotaleces 4 grupos que ofrecen mdis apoyo o
meences pesibersciin a Lis politicas de gobiemao, nestand L influencia de grupos de inends consolidados. ipor ejempla, Lis
asociaciones gremiabes y los gobermadaons dee los etadon), Enoests situacidn s oentrd Moo, Chile y Nicaragua,
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logre este efecto (Braslavsky y Cosse; 1996). “Y es que, como sefiala un experto, la
transferencia de poder representa una oportunidad, pero no una garantia de mejora-
miento de la calidad de la toma de decisiones y de las acciones en la escuela” (PREAL,
19494). En este sentido, la bisqueda de la calidad educativa sigue siendo un desafio.

Si bien, tal como lo supone el andlisis contempordneo de la politica, la transferencia
de autoridad y responsabilidad sobre los servicios educativos en manos de los poderes
locales, regionales yfo particulares, suponfa la configuracidn de una nueva modalidad
de gobemabilidad estatal; en donde, los Estados otrora centralizados se convirtieran en
agentes promotores, concentradores e informadores en un marco de politica social que
permitiera constituir mercados educativos competitivos; bo cual, en el mediano y largo
plazo, generaria una elevacion de los estindares de calidad y eficiencia.

Tabla 1. Ejemplos de implementacidn relativamente exitosa
de reformas educativas orientadas a la calidad

Australia Las refosnmas LOFgArcn wha mayor onentacidn hacia el mercado a los sistemas edu-
(1987 -mediados | cacionales (por ejemplo, se creanon universidades privadas). En algunas provincias,
de los newental s olrecit a las escuelas piblicas conducir su propia gestion, las escuelas y sus direc
tones debieron asumic mayor responsabilidad por bos resultades, @ financiamiento
s obodgd sobee L base del ndmeno de alumnos, se redufo el amano y la auboeidad
e |a burocracia y se entregd mayor autoridad a los consejos escolares y a los direc-
tones (wiase Pascoe y Pascoe, 1997).

Chile Una imgeortante reforma orlentada a |a calicad iniciada en 1980 bajo un régimen
(1990 al presente) | autoritaro ique incluyd wna profunda descentralizacidn, b autonomia de las escue-
las, el financiamiento basado en el ndmero de alumnos ¥ la creacidn de escuelas
privadas subvencionadas) fue mantenida en gran parte por el gobierno de la alianza
de centro-lzguierda tras ka transickdn a la democracia en 1990 (Espinola, 1997),

El Sabvackor Una profunds descentralizacion, que inclufa L entrega de mayor control sobre la
(1991- al presente) | direccidn de ks escuelis a los pades. Se transfirieron fondos a 263 Asociaciones de
Educacidin Comunitarias, que fueron encargadas de decidir sobre suelos y la contra-
taciin de los maestnos, proporcionar y administrar kos sistemas de seguro social para
less miismoe y rantener bos edificios entre obras 00sas (Ministerio de Educacin, 1997).

Jordania En 1985, luego de varics ahos de desarrollar un proceso de reforma educativa gra-
(1985-mediados | dual y restringido, el gobierno lanzt uno de los paquetes de reformas de mayor
de los noverita) alcance aplicados en el Medio Onente, con un grado relatiamente alto de acepta-
it de la sociedad [Bermyman, 1997). Se aumentanon los ancs de esonlandad obli-
gatoria, se incorporaron nuevos méiodos de evaluacitn del rendimsento de los alum-
nos y 5 aplicaron reformas radicales al currfoulo a favor de una educacidn comin
tanto para los alumnos onientados al drea académica como para aquellos orientados.
al direa vocacional (Hadad, 1994:98),
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Tabla 1. Ejemplos de implementacidn relativamente exitosa
de reformas educativas orientadas a la calidad (continda)

Nueva Zelandia
N9B7-mediados
de ks novenital

Se adoptd un enfoque social orientado al mercado en el drea de la educacitn,
incluida la descemtralizacitn dhe bos tres niveles de la educacidn. El poder fue devuel-
to & bass entichades locales y a ks instituciones mismas (Perris, 1997). Existe una mayor
transparencia; ¢l financiamiento se basa en el ndmero de alumnos, Actualmente, b
esouelas estin manejadas por juntas que inchryen un ndmeno de padres elegidos y
que estdn autorizadas para contratar maestros no afiliados a la organizacidn gremial,
Se racionalizd el Ministerio de Educaciin, elimindndose muchos niveles burocriti-
cos de mando medio, El goblemo comenez a subsidiar a las escuelas privadas.

ina
(1991 -al presente]

El gobiemo descentralizd o sistema de educacidn basica. Las provincias y ka munici-
palidad de Buenos Alres asumieron la responsabilidad por las escwelas (ko que con-
dujo a un ministeno “sin escuelis”. Se reestructnd of gasto en k educacion basica
en 1998, el gobserno gastd e 0.63% y Lis provincias el 1.78 del PiB; las cifras cam-
biaron al 0.05 y 2.30 respectivamente, El gobierno también introdujo revisiones al
curriculo, extendié los afios de escolaridad obligatoria de 7 a 10 y cred nuevas
pruehas para medir bos logros scadémicos de bos alumnos (Carcla de Fanelli, 1997).

Rumania
(1990-al presente)

En la primera etapa (1990-1991), el gobierno lognd eliminar los aspectos comunistas
del curriculo, desvinculd el sstema de Partido Comunista, introdujo nuevos estindares.
acadbmicos y diversificd la educacitn secundania, En L segunda etapa (1993-1997),
¢l gobierno liberalizd kos mercados de la educacion y establecid pruebas de evalua-
cifin administradas por un organisma especializado independsente de Manistenio de
Educacitn (Birzea, 1995),

Espaha
ochental

El gobierno aplicd una profunda descentralizacidn de la educacian, especialmente a
nivel universitario. Se establecieron consejos locales ique reunian a ks directores,
maestros, funcionarios municipales y padres) a los cuales se asignd considerabile
autoridad: contratacitn y despido de los directores, disefio de Lis actividades esco-
lares, aprobacion de los presupuestos presentados por el Ministerio de Edwcacion,
etoftera (Harson, 19901 A fines de los ochenta, se aprobd una serie de reformas
tanito orentadas al acceso como a la calidad.

Corea del Sur
idécada de los
ochenta-al

peesente)

Despuis de completar de expansidn de la educacion, el
pbﬂmndﬁrelurmaahﬂadﬂihnﬂdid En 1994, se emprendicron mds de
B0 acciones de reforma orentada a la calidad ipor ejemplo, o mejoramiento de la
educacitn primaria y secundaria, f fomento de la toma de decisiones autdnoma
para la admisian a la educacion superior, el etablecimiento de centros de capacita-
citn vocacionall, A partic de 1998, casi 70 por ciento de estas taneas se encontraban
en proceso de implementacidn iMoon, 1998).
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Tabla 1. Ejemplos de implementacidn relativamente exitosa
de reformas educativas orientadas a la calidad (continda)

Miahon Bl énfasis de financiamsento se trasladd die la educacidn superior (ka nosma en toda
(década de bos América Latina) a la educacién bisica, que mostraba mayores neceshdades, El
noventa) financiamiento para kb educackdn superior ha sido reasignado a favor de programas

Innovadores & incentivos a la imestigacidin len tanto que bos subsidios operacionales
buisioos han sido mantenidos en el minimo) (Kent, 1996}, 5S¢ aprobd una ley de

descentralizacion radical.
Tﬂ.md\'.t Introductitn de una educacidn diversificada; las escuelas vocacionales existentes se
dicada de los conmvertirin en escuelas secundarias diversificadas y se eliminard el ciclo de capacita-
noventa) cidin a bos maestros en ol grado secundanio superion. Se aumentaron significativamente

L murtriculas escolares. Se revisd el curriculo con el fin de reducir las disparidades
en cuanto a calidad entre L regiones ¢ incluir L capacitacidn académica buisica con
habdlidades pricticas (Hadad, 1994).

Liruguay Se iniciaron reformas orientadas 3l acceso en bos grados preescolares v reformas
iimﬁmamdcli orientadas a ka calidad en bos niveles secundarios. Se brindd nueva capacitacidn a los.
| diicada de los maestros che nivel securdario,

| neirvenita)

Funami: Cuacio omado dee Jander Cormales, Aspecios politices en U implementaciin de lis reformas educativas, PRIAL,
i e 1999, p. 10,

La reforma educativa en el contexto de la reforma del Estado

Sin embargo, tal como estd siendo propuesta e implementada en la mayor parte de los
paises de América Latina, la principal estrategia para la reforma del Estado consiste en
la reduccién de su tamafio, sus roles de empresario y de prestacion de servicios, asi
como de sus funciones de regulacitn y orientacitn. La misma confunde dos niveles
distintos de “estabilidad”. El primero refiere a los que podrian ser sintetizados comao la
hiperdimensitn burocritica: muchos més funcionarios que los necesarios, dlientelismo,
ineficiencia, corrupcidn, lentitud, opacidad, cardcter indiscriminadamente subsidiador
del Estado, amplitud del sector empresarial pablico, etoétera. El segundo, consiste en
el papel regulados, orientador y planificador del Estado (Braslavsky y Cosse, 1996:7).
En este sentido, desde la perspectiva de la economia y la ciencia politica, la légica
de la apuesta descentralizadora iba encaminada a contrarrestar bos males burocrdtico-
politicos, que segdn sus diagndsticos, constitufan la raiz del problema de ineficiencia
presentados en la prestacién de los servicios educativos. La mayor participacion de
agentes econdmicos y sociales constituirian la via alterna para subsanar los sistemas.
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Sin embargo, existe un telén de fondo detrds de estos problemas imputados a los
males burocritico-politicos: primero, la hiperdimensién de los Estados se origind fun-
damentalmente a raiz de la poca capacidad de los mercados de trabajo para absorber
las grandes masas de fuerza laboral desempleada, que en muchos de los casos, sirvid
como mecanismo de reproduccion clientelar de los partidos politicos. Segundo, “la
ineficiencia de las empresas pablicas puede imputarse, entre otras cosas, a la politica
de tarifas subsidiadas —para los trabajadores y las empresas— que volvid inviables poli-
ticas de mantenimiento razonables y de reinversién tecnoldgica® (Braslavsky y Cosse,
1996:8). Tercero, las organizaciones complejas y especialmente las organizaciones
pablicas, tienden a garantizar su reproduccitn si es preciso redefiniendo nuevos fines
institucionales, o bien, estructurando un conjunto de mecanismos de autoproteccicn,
entre los cuales la complejidad de los procedimientos y la opacidad de la informacian
tienen una gran relevancia. Acompanando a esta critica se encuentra que, la toma de
decisiones educativas en los sistemas centralizados es mds bien politica que educativa,
respondiendo mds a los intereses sociales de grupos de intereses, que COmO una res-
puesta a la demanda de provision de servicios educativos.

La Educacién: ibien piblico o privado?

Desde la perspectiva econdmica, |a reforma del Estado debe incluir una reorganizacion
de la administracién pablica mediante la introduccion de Mecanismos Tipo Mercado
(MTM) (OCDE, 1997), donde las funciones del Estado se centran en el papel de regulador
y estin orientados hacia la dindmica de los mercados educativos —diversificados; que en
un sentido contribuye a restar el monopolio estatal sobre la provisidn y financiamiento
de los servicios educativos y, en otro, su papel como regulador puede asegurar, un
mayor beneficio social contrarrestando las externalidades sociales que genera la compe-
tencia en el mercado (Llamas; 1999, Swanson y King, 1991).

En términos lgicos puede existir una contradicciGn entre proponer una mayor
distribucién de poderes entre diferentes grupos sociales y seguir proponiendo la inter-
vencidn del Estado para subsanar las disparidades de los mercados educativos; sin
embargo, existe una serie de supuestos alrededor de ello:

a) En términos politicos, el Estado es el Gnico centro que puede hacer prevalecer la
definiciin de los bienes pdblicos, “wsufructuando para este fin el monopaolio de
la creacidn del derecho positivo™ (Bobbio, Matteucci y Pasquino, 1998:474).
b) La educacitn es un bien piblico y un bien privade® o semipdblico dirfa Amartya Sen,
* U b pusbrlice en Lt ques posibilita beneficios a toda L sockedad y un bien privado, porque requiere L ansencia
thel peopeetario competencis, habildades, destreras, aptitude).
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¢) El Estacho es el dnico agente que puede hacer que empresarios y personas paguen
por este bien (Llamas 2000, Swanson y King, 1991).

d) La competencia en el mercado, produce externalidades negativas

€] Porque existe una mejor relacion calidad-precio en la d:spomhindad de los servi-
cios educativos.'®

) Porque existen riesgos extraordinarios, donde la oportunidad de reinversidn es
baja (Ekestein en Swanson y King, 1991).

g Porque existe una tendencia natural a la constitucion de monopolios, cuando no
hay regulacitn estatal y, bos servicios y bienes de consumo son producidos exclusi-
vamente por agentes privados (Ekestein en Swanson y King, 1991).

h) Por la tendencia a la configuracion de economias externas (Ekestein en Swanson y
King; 1991).

En este dmbito, la logica bajo la cual se articula la propuesta de la intervencitn del

Estado, dejando de su papel como agente exclusivo de proveedor de bienes
pablicos, puede ser ilustrada de la siguiente manera:

Gastos de consurmo Ingresos de ks empresas

G uk 1)
de Peruns Impuestos Impueesios TR ¥ OIS

W

Ingresos de hos recursos productivos Casto de la ernpresa

Flujes circular die L Eoonomia (ignacio Llamas, 2000)

* Lorenzelli analizando s implicacones de la introducciin de agentes partioulanes. como olerentes de senvicion
ediscativon weiala que, en princips, esta relackin enter calidad y peecio, on los prim ten ihe S Implementacidn,
produsce una elevacidn do bos costos partndanes (Tamilianes), que contrameits L agueits de mducinos,




186 Revista Veredas

Los fundamentos del modelo giran en tormo a la siguiente argumentacicon:

1. En toda sociedad, los diferentes sectores que la componen, no pueden despren-
derse de tomar ciertas decisiones econdmicas, en torno a: a) qué bienes deben ser
producidos; b) cdmo deben ser producidos y, €) en qué cantidades serin produci-
dos (Swanson y King, 1991).

2. En una economia capitalista, tales decisiones se toman por medio de mercados no
restringidos o manejados por ellos mismos. Se asume que los capitalistas poseen
todos los recursos (capital), por el contrario los productores (escuelas) tienen la
capacidad de convertir esos recursos en bienes y servicios acabados (Swanson y
King, 1991).

3. Mediante el mercado, es como las economias domésticas y productores (escuelas
privadas) negocian los precios a ser pagados por los recursos y bos bienes y servicios
terminados. El valor o precio de los recursos (y productos) depende de la oferta y
demanda (Swanson y King, 1991).

4, Para que se den los intercambios, hay que reconocer que existe una doble necesi-
dad en los agentes involucrados en la venta-compra de bienes y servicios. Las
familias son poseedoras de dos tipos de recursos; humanos y monetarios; recursos
que le son necesarios a los productores para generar los bienes que las familias
consumen. Es decir, las escuelas en tanto productores generan bienes y servicios
terminacdos, que necesitan las aportaciones de las economias domésticas para ge-
nerarlos y, a su vez, las familias necesitan esos bienes terminados que los producto-
res generan, para satisfacer una serie de necesidades (Swanson y King, 1991).

5. Para facilitar este intercambio, los mercados proveen canales de comunicacion,
Los productores (escuelas privadas) adquieren los recursos que necesitan por me-
dio del mercado de recursos convitiendo el dinero de los impuestos que captan
de las economias domesticas en forma de salarios, rentas, intereses y bienes dispo-
nibles para los hogares (los cuales incluyen personal calificado para ser maestros,
conductores de autobuses, personal de mantenimiento, etcétera).

6. En cambio, las economias domésticas utilizan el dinero adquirido por la venta de
recursos para comprar bienes y servicios terminados en los mercados de produc-
tos (escuelas particulares). Son estas ventas las que proveen a los productores de
dinero para comprar recursos a los hogares financieros. Y asf el ciclo continda
(Swanson y King, 1991).

La influencia de las economias domésticas sobre las escuelas particulares (el sector
privado) es directamente proporcional al valor de los recursos controlados por ellos
mismos. Esta influencia es la que afecta la distribucidn equilibrada de los recursos,
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pues quien puede pagar mds tendrd mejor calidad de vida, no asi los que poseen
bajos recursos econdmicos (Swanson y King, 1991).

Coma se podrd observar, los elementos aqui citados para describir el modelo de
Llamas han sido extraidos de la propuesta desarrollada por Swanson y King. Dichos
autores a diferencia de Llamas, expresan una doble intervencidn y regulacion guber-

namental, tanto en el dmbito de los mercados de recursos como el mercado de pro-
ductos terminados.
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Swanson y King (1991). El flujo circular de los recursos, incluyendo al gobiema el sector pablical.

Los dos modelos citados, atribuyen la eficiencia en la prestacidn de los servicios y
bienes pablicos en funcidn de la introduccion de los MTM (Mecanismos Tipo Mercada).
Si bien, como sefiala Amartya Sen, dichos mecanismos son efectivos desde el punto de
vista de dos aspectos fundamentales a considerar: a) el tipo de mercado y, b) Las situacio-
nes de factibilidad del contexto, que posibilitan o limitan lo que puede ser logrado por
medio de muchas formas institucionales del mecanismo de mercado (Sen, 1999:130).

Dentro de este Gltimo aspecto, Amartya Sen destaca que, existen muchos lugares
o paises donde la libertad de transaccién no existe como valor fundamental en el
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mercado, o no estd garantizada como tal. Esto es asi, particularmente cuando la liber-
tad de transaccidn es negada por las leyes, regulaciones o convenciones sociales.

O bien, la suposicion generalizada de que todo aquello que depende de nuestro
bienestar puede ser vendido o comprado en el mercado no necesariamente es tal, dado
que, algunos de los méds importantes contribuyentes al desarollo de la capacidad huma-
na pueden ser dificiles de vender a una persona exclusivamente. Esto es asi, especial-
mente cuando consideramos a los asi lamados bienes pablicos, mismos que la gente
consume en conjunto y no separadamente. En tanto que “Yo podria estar dispuesto a
pagar mi parte en un programa social de erradicacion de la malaria, pero no puedo
comprar mi parte de esa proteccion en forma de ‘bien privado™ (Sen, 1999:128).

La razdn fundamental de los mecanismos de mercado estd engranada a los bienes
privados, en lugar de los bienes pablicos, y puede ser demostrado que en algunos
casos como la educacidn, es mejor la intervencion gubernamental en la provision de
fstos, siempre y cuando, se busque a partic de ellos un bienestar social generalizado,
o bien, cuando el mercado es incapaz de producir mejores y mayores beneficios (Sen,
1999; Banco Mundial, 1999),

En una ldgica de mercado, el problema crucial que enfrentan los Sisternas de edu-
cacidin Superior esti relacionado con la produccitn de conocimiento especializado, &
cual, ha servido como cimiento de la finalidad social de los sistemas educativos a nivel
terciario (Clark, 1993:33). Es decir, el problema de la produccidn de conocimiento
especializado, situado en una lgica de mercado, es que su comercialidad estd limita-
da por dos caracteristicas:

La primera &5 que 5 una persona wtiliza un conocimeento concreto no impide que ese
mismo conocimiento pueda ser wiilizado por los demds ~como dirfan los economistas,
s uso ne e incompatible con otros wsos. En segundo lugar, cuando un conocimiento
5 ya de dominio pablico, quien lo descubrid dificlmente podrd impedin que otros ko
utilicen —el conaciméento es un bien no excluyente [Banco Mundial, 1996:16).

Estas dos propiedades del conocimiento, que son propias de los bienes plblicos, resul-
tan ser desincentivo para la generacidn de nuevos conocimientos en forma privada; ya
que los innovadores no pueden monopolizar toda la rentabilidad de su descubrimiento
¥, desalienta la nueva inversidn en lo que se llama Investigacitn y Desarrollo (14+0).

Dadas las caracteristicas especiales del conocimiento, L intervencion pablica es, en
algunaos casos, condicidn necesaria para incentivar debidamente su creacidn y difu-
sifin por el sector privado; en otros, el Estado mismo debe encargarse directamente
de generarlo y transmitirlo, cuando el mercado no lo hace de forma suficiente [Ban-
oo Mundial, 1999:17].
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En este marco de posibilidades, habria que pensar Zcudles serian las estrategias o
rutas viables para generar un reordenamiento de los sistemas educativos a nivel tercia-
rio, foco de nuestro interds, que por un lado, contemplen los MTM y por otro, posibi-
liten la reconfiguracion de la autonomia del campo™ en torno al poder, la toma de
decisiones y el disefio e implantacitn de politicas que han centralizado las instancias
de la administracién gubernamental?

Es decir, cimo transitar de la supremacia de lo politico en el dmbito de lo educati-
v, sin que las reformas en el subsistema impliquen que las instituciones universitarias
pierdan el interés en el desarrollo de sus funciones sociales y, la sustancia de trabajo
institucional no se vea socavada por Las intermitencias del mercado,

Una de las vias sefialadas por Schwartzman; seria el fortalecimiento del ethos aca-
démico en las instituciones educativas consolidadas y promoviendo éste en las institu-
ciones en proceso de consolidacidn, de tal manera que los juegos de poder, en caso
de que asuman la prioridad, lo hagan dentro de un arreglo institucional, donde los
contenidos y las rutinas deberin ser fortalecidas de su compromiso e interés en las
actividades educativas y culturales, de tal manera que la supremacia del trabajo edu-
cativo no se vea amenazada (Schwartzman 1993:28).

Sin embargo las reformas al sisterma de educacion terciaria tendrian que incluir
otros elementos mds. Una estrategia que ha sido desalentada en la mayoria de las
reformas educativas en los paises, constituye el no discriminar entre la gama de de-
mandas atribuibles al sistena, las que son estructurales y las emergentes o coyuntura-
les. Es decir, uno de los obsticulos que aparece como constante en la implementacidn
de las reformas educativas en varios paises es, la formulacidn de reformas educativas
coyunturales mds ligadas a la bisqueda de legitimacion politica que a subsanar los
rezagos de los subsistemas, o bien, fueron politicas de gobierno canceladas en poste-
riores administraciones, que se acompafiaron con la rotacién y poca permanencia de
los encargados de los ministerios de educacidn (véase cuadro 1),

Por otro lado, en una nocitn de sistema en sentido amplio, Clark plantea la nece-
sidad de incorporar en el andlisis de los subsistemas educativos a nivel superior, los
grupos de interds internos y externos que influyen en la definicidn de los fines
institucionales (Clark; 1993:22-23). Este andlisis resulta interesante como parte de una
propuesta de reforma educativa, en cuanto permite develar el papel que degen‘peﬁan
estos grupos tanto en las relaciones de poder como en la definicidn de los problemas,
la toma de decisiones y la orientacion de las politicas y metas educativas.

" El eoncnplo de campo aqul akudido, s st 2 ko que Cox casscieniza oom “eipacio de oposicionss aticulado
por relaciones de competendia yio confloin, que s eRnechssn on Wiminos de una disputa especifica y L) que generan
saberes ¢ intereuss especificns”. Cristidn Coo, *Politicas de educacidn superion: categonias de andlisis”, en Hermbn Courtand
I}, Poditicas comparadas de educackin supenor en Amiica Latina, FLACSC, Miéxicn, 1993, p. 97.
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Cuadro 1. Ministros de Educacitn y Hacienda
Permanencia promedio en el cargo, 1978-1998

[ Haclenda
B educacin

X que experimentaron ks mayores dificullades politicas en Ly implementacida
de una reforma educativa orientada a la calidad en los novenita

Fuaw: Cuadeo lomada de Javier Corralles, Aspecios politicos en L impl A e Bt
julic de 1999, p. 7.

duscativas, PREAL,
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Pero esto sin duda, nos sitda en el dmbito de la definicién de las politicas educati-
vas y, los diferentes agentes sociales, politicos y econdmicos que desempefian en el
concierto de construccidn e implementacion de las reformas. Es reconocer, en este
sentido, como las reformas educacionales, son producto del interjuego de intereses
construidos de grupos tanto al interior como en el exterior de las instituciones educa-
tivas. ¥ también, es reconocer el peso de los grupos burocrdticos gubernamentales en
las rutas o senderos hacia donde caminan las instituciones de educacion en general y
a las propias del subsisterna universitario en particular.

En este sentido, como una aproximacian al andlisis del sistema de educacitn supe-
rior en México, construiremaos un modelo compuesto del campo de produccidn de las
politicas educativas, retomando para ello, la propuesta de Cox, Schwartzman, Clark y
Swanson y King.

Entradas
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i adad Mertas y
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I scofomba,, | SB[ cociedad |Profesion] Familia |
conacimients actual [ Conjurio de Asignacién
| I ool de recursos
IL. Requerimienta [ Asignacién
de rabajadores e recursos
Il._. cualificados 1l Produccidn
£ | Produccitn it de servicios
e de servicios
I Base de 5 Distribucidin
| e el Tt
econtmicos iz e servicios
Hacer
| . Inversidn
I Apoyasdel [ | Niveles
s o SISLE M e inversitn
w Retroalimentacin y andlisss de polilicas

i




192 Revista Veredas

El objetivo de este ejercicio va encaminado a construir una herramienta
metodoligica que permita por un lado, analizar los diferentes agentes que intervienen
en la definicién de las metas y fines del sistema de educacidn superior, su consolida-
citin como campo de poder con intermitencias de otros campos y, por el otro, sirva
para construir una propuesta de planificacién del sistema que contemple la incidencia
de estos agentes y, vaya encaminada al reordenamiento de la matricula del sisterna en
términos tipo de régimen, drea de conocimiento y regidn.

El intentar una planificacidn cuyo objetivo sea la redistribucion de la matricula en
el subsistema de educacion superior, desde un modelo, conlleva a reflexionar sobre
Las implicaciones y supuestos no explicitados del modelo de produccion de las politi-
cas desde estas dos aristas arriba mencionadas.

Es decir, conlleva a visualizar las implicaciones de la toma de decisiones en siste-
mas centrales y descentralizados en tres dmbitos de lo politico. De tal forma que, la
propuesta sobre una redistribucidn de la matricula a nivel superior implique situar los
campos de influencia en la determinacion de las metas de las politicas de educacitn
superior que son: el campo educativo, el campo politico y el campo econdmico.

En esta discusidn habria que sefialar que existen disyuntivas en tomo al cardcter
que es atribuible a una demanda social (o problema del andlisis de Cox) imputable al
sistema educativo. Desde la perspectiva econdmica una demanda se traduce en un
asunto de costos, oportunidades y beneficios; mientras que, para la politica la misma
demanda se traduce en términos de las oportunidades o desventajas de reconfiguracitn
de la posicidn de fuerzas de los distintos niveles y agentes de los campos.

Por otro lado, ante estos problemas, cualesquiera que sea la direccitn de la toma
de decisiones que se origine en el seno de estos dos dmbitos de poder (educacion y
politica), impactardn de alguna u otra manera en las organizaciones educativas y su
modalidad de gobiero; ya que para las instituciones educativas la fijacién de una
politica pablica, representa una condicitn de cambio en la proyeccion de sus metas y
objetivos en ciertas dimensiones fundamentales a saber: el conocimiento, el trabajo,
las ereencias, la autoridad y las formas de integracitn (Clark, 1993).

Coma se puede observar, los dos modelos presentados sirven a dos dmbitos distin-
tos de la hechura de las politicas de educacién; ya que por un lado, el modelo de
Swanson y King, es adecuado en un modelo de descentralizacién de los servicios
educativos a nivel bisico. Por ello es que, privilegia a la familia y a la sociedad como
dos agentes importantes en la toma de decisiones. Una translaciin de este modelo al
dmbito de la educacidn terciaria implicaria en primera instancia, introducir a nuevos
agentes como participantes en la toma de decisiones tales como: las asociaciones de
profesionales y estudiantes, las instancias unipersonales de las universidades, y los
secretarios de instituciones gubernamentales directamente relacionadas con el que-
hacer educativo, entre otros,
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Esquema de componentes del campo de produccidn de politicas

CAMPO COMPARATIVD CAMPO INTERNACIOMAL
* Ighesia * Sighemas académicos
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Este modelo formulado desde la perspectiva de la ciencia econdmica, realza la
interrelacion del mercado con el sistema pumioocl: de esta manera, los elementos
tales como demandas, soportes, valores, metas y objetivos entre otros, tienen pleno
significado cuando la interaccidn necesaria para la toma de decisiones toma en consi-
deracitn cinco dreas: 1) fijar metas y objetivos para la educacion; 2) determinar la
poblacion objeto de la provision de los servicios educativos; 3) determinacidn del
nivel de inversién en la calidad de la poblacién objetivo para promover el crecimiento
econdmico y el bienestar general; 4) la distribucién de los recursos entre los servicios
educativos y 5) la determinacidn de los medios por los cuales serdn proporcionados
hos servicios educativos. ¥ los tres grupos que intervienen enla toma de decisiones.
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De esta manera, contemplando los MTM; se tiene el proceso politico econGmico
mediante el cual, a partir de las demandas y los recursos posibilitan identificar proble-
mas, tomar decisiones y disefar las politicas educativas. Esto es, que el constructo nor-
mative crucial en la definicion de los problemas pablicos y en la definicidn de remedios
estd centrado en la eficiencia y, en cualquier otro valor que emerge como consustancial
a dicho proceso tal como la libertad o la igualdad (Anderson en Cox, 1993a).

Por otro lado, es un modelo que privilegia a la familia, la sociedad y los profesiona-
les como los tomadores de decisidn, que tienen una serie de preocupaciones sociales
especificas sobre los fines que deben regir o perseguir el sistema educativo. Las fami-
lias son los portavoces de las aspiraciones de los educandos., En la sociedad concurre
un sinndmero de agrupaciones sociales que intentan incidir en la politica fuera de la
arena de accidn de las escuelas, los profesionales poseen la experiencia técnica de
la educacitn y, tienen un particular interés en los mercados de empleo,

Como se ha mencionado, las implicaciones de este modelo es que por un lado
reduce el monopolio de Estado sobre la provisién de los servicios educativos, demo-
cratizando el proceso de decisidn mediante la distribucidn de poder en diversos agen-
tes y, por otro, fija la preponderancia en el mercado y la demanda de recursos cualifi-
cados, para la fijacidn de los recursos financieros en los distintos grados educativos.,

A su vez, el modelo de Cox elaborado desde la dptica de la ciencia politica, que
centra su andlisis en el campo de tensitn entre distintos grupos de interés (internos y
externos) y su importancia en la definicidn de problemas, la toma de decisiones y el
disefio de las politicas educativas.

Aungue el modelo sitha a cuatro subcampos y sus respectivas fuerzas, dos de éstos,
el campo corporativo y el campo internacional son localizados como periféricos a la
relacitn mids preponderante de politica y educacién;'? pero con ello, no deja de reco-
nocer las formas en que su influencia cristaliza hacia el subsistema educativo. La flexi-
bilidad del sisterna planteado, a su vez, no impide que en los andlisis empiricos sean
incorporados otros agentes a los dmbitos de influencia de los cuatro subcampos.

Asi, el sistena privilegia las relaciones entre el campo de la educacidn superior y el
campo politico, como dmbito clave en su intencidn de revisar las politicas educativas.
Dentro del campo educativo, resaltan los agentes denominados cuerpos académicos
y cuerpos estudiantiles en sus formas amplias y restringidas en la influencia de la
concertacidn de las politicas de educacién superior y, por el otro, las formas de in-
fluencia institucionalizadas establecidas unitariamente por cada institucidn, bajo de-
nominackin de cuerpos institucionales.

= “Dentro del campo de b educackin supericn s ditinguen dos tipos de influencia sobee procesos de peoduccidn de
jpoliicas. Una commponde a b diversidad de formas de conirol @ influencia de ks cuerpos académicos y de los ouenpos
ammm&mhm&maumm La odra refiene a o mismas foomae de
influencia, p y experaclas en Blvmings de una institucidn indridualinds louenpos intibacionaley”. (Cox, 19930
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Dentro del campo politico distingue particularmente tres tipos de actores guberna-
mentales; los cuales, Cox considera como los méas relevantes en la definicitn de la
politica educativa: a) aquellos especializados en la atencidn del sector educativo; b)
los agentes situados en el dmbito propiamente politico y ¢ los encargados de dirigir la
planificacién econdmica de las naciones.

¥ a su vez, atento a las evidencias empiricas, dentro del campo de la educacidn
superior, da cabida a los organismos  interinstitucionales tales como, las redes de estu-
diantes organizadas alrededor de las disciplinas o las asociaciones nacionales de profe-
sionales, entre otras.

De esta manera se estd en posibilidad de d:su:fur las miktiples interrelaciones que
se suscitan entre los distintos campos y entre los diferentes actores (o agentes), que se
den al interior de un campo o entre campos. Finalmente, tomando en consideracidn
las evidencias que aparecen en torno al campo de produccion de las politicas educa-
tivas, la posibilidad de conformar organismos especializados en los dos campos sus-
tanciales (educativo y politico) y entre ellos; a estos dltimos los denomina onganismos
especializados mixtos (instituciones amortiguadores) (Cox, 1993a: 935, 101).

En sintesis, mientras que la aproximacion del Cox orienta la pesibilidad de discernir
sobre las relaciones fuertes o débiles entre campos y dentro de campos vy, asi, poder
establecer un patrén de relaciones, sobre los actores que tienen un mayor peso de
determinacitn sobre las politicas educacionales y sobre el estilo de la toma de decisio-
nes y, por tanto, sobre la definicidn de problemas, su priorizacidn y la posible orienta-
citin de soluciones. La aproximacion de Swanson y King permite conocer los recursos
con los que se cuenta o se puede contar, los sistemas de apoyo, los conocimientos,
habilidades y competencias requeridas o deseadas por el mercado, asi como, las metas
y metavalores que los diferentes grupos de interés formulan dentro de la sociedad.

5i bien, asumiendo la propuesta de campo de fuerzas desde el punto de vista de
Bourdieu, pareciera que el proceso relativo a los alumnos necesarios en cuanto de-
mandas y apoyos que han privilegiado los economistas, logra subordinar las posibili-
dades del campo de generacién de las politicas, en tanto la aparente superioridad
axiomiitica y empirica; de forma tal que, en una visidn cruda, lodo se reduciria a un
problema de costos, que podria expresarse bajo la lggica de que eso que se quiere
cuesta tanto, pero cudles son las vias para obtenerlo. Con esto no se pretende desco-
nocer, que la fundamentacidn ética de la nueva economia ha progresado enorme-
mente y sitha los metavalores como los motores o incentivos que orientan las reformas
y participacién de la civdadania en la educacién. "

' Dsiche ot © L Clark de iy #n y L emergencia de cieio orden entre los diversos componen-
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Si bien, Cox sefiala explicitamente que dejard fuera el conjunto de factores estruc-
turales, y dentro de éstos, a los de naturaleza econdmica, parece prudente la conjun-
citin con el esquema de Swanson y King, porque pareciera ser que los valores que se
privilegian asi como los que se subordinen como el tipo de desarrollo, las metas y
otros factores denominados como demandas, no se configuran de una manera espe-
cifica a partir solamente de las contradicciones que se dan en el proceso productivo y
los impactos que ello ocasiona en la reconfiguracion del sistema educativo. En tanto
que, la generacién de politicas (el aporte de Cox), permite delimitar las posiciones y
campos que entran en juego, los discursos de politica y el proceso de toma de decisio-
nes son parte sustancialmente importante en la generacion de politicas, asi como en la
ejecucion de ellas dada la primacia de los contenidos (dreas o temas), los instrumentos
y las estrategias, particularmente aquellos imputables al gobierno y que desempefian
un papel sustancialmente diferente cuando se presentan sistemas centralizados o des-
centralizados. Luego de lo cual, se prevén las direccionalidades y cursos de accitn
denominadas politicas especificas, que conllevan a las pricticas y resultados para este
caso de la educaciton superior.,

Conclusiones

El éxito o fracaso de una politica en términos de sus efectos tiene que ver en medida
importante con dos grandes dimensiones de las instituciones de educacion superior.
Por un lado, con sus principios de integracidn, es decir, con sus arreglos de poder (en la
acepcidn de Clark), por el otro, apunta a aspectos asociados al conocimiento procesado
por las instituciones objeto de la politica y de las politicas y las implicaciones sobre la
capacidad de respuesta de estas instituciones ante posibles innovaciones —como seria el
caso de la redistribucion de la matricula- producto de las politicas educativas (Cox,
1995-124-125).

Sir duda, habrd que trabajar mucho mds el acoplamiento y sintesis del modelo
prefigurado anteriormente, asi como, el conjunto de factores que la economia de la
educacidn ha estado trabajando y perfeccionando y que parece dar elementos del com-
portamiento real en tomo a la matricula, el empleo, los salarios, el prestigio de las insti-
tuciones en la cual estuvieron formados, la aplicacidn de los conocimientos, la investiga-
ciéin y el desarrollo. Si bien es necesario ampliar la indagacitn en tormo a las formas y
procesos mediante Jos cuales las instituciones de educacidn superior se integran en tanto
unidades, y en lanto, sistemas de educacitn superior, para lo cual es necesario revisar
mds detenidamente los aportes de Clark, Archer y Limblom, Cox y otros.

Habria que reconocer que estos son modelos macro, que si bien permiten ir di-
sefiando los dispositivos que tengan en cuenta la informacidn relativa a factores y
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datos relevantes para que la posible propuesta sea viable, no resuelven por si mismos
las situaciones que se presentan a escala meso y micro; esto es, que disefiada una
propuesta para que determinado tipo de instituciones de educacién superior
redimensione el nimero de alumnos y los planes y programas de estudios que ofrez-
can, no da indicios de las readecuaciones institucionales que éstas deben emprender
para cumplir los objetivos y metas propuestas, de tal manera que si bien no es el
objeto de este trabajo las posibles mediaciones necesarias, se pueden rastrear por una
parte, en los trabajos sobre redes académicas de Bruno Latour o en el marco del
nuevo campo de estudio denominado redes de politicas pablicas, del cual, partiendo
del estudio sistemitico de la integracién grupal o de la interaccidn personal y poten-
Elia?ﬂ sea en el estructuralismo débil, sea en el estructuralismo fuerte o en el enfoque
ialécticn.
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