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Educacién Publica, Sociedad y neoliberalismo.

El caso de la Provincia de Rio Negro (1996-2003).
Daniel E. Welschinger?!
C.U.R.ZA. U.N.Co.
Introduccidn:
Diversos analistas coinciden en sefalar que la estrategia de reforma del Estado
impulsada por el neoliberalismo se sustenté fundamentalmente sobre la base de
tres criterios: descentralizacién, privatizacion y focalizacién?. Estas herramientas
de politica, instrumentadas en el marco de una vision residual de la politica social
(Lo Vuolo, R; 1993: 143), han construido con tal fuerza a los sistemas sociales
Argentinos en los afios 90 que existen autores que ya los consideran “parte de la
plataforma de los partidos politicos de un amplio espectro ideoldgico y de las
propuestas de técnicos de diversa extraccién” (Gamallo, G.; 2002: 19). Se vuelve
necesario entonces, identificar y establecer las relaciones existentes entre la
aplicacion concreta de tales politicas y sus capacidades histéricas para promover
la equidad, eficiencia y calidad de los servicios sociales. Consecuentemente, un
desarrollo correspondiente consiste en describir los propdsitos discursivos desde
donde se argumentd la reorientacion de politicas, contrastar sus metas explicitas
con los principales macro indicadores del sistema educativo provincial y relevar de

gue manera ello ha contribuido a la refuncionalizacion de la educacion publica.

! Docente e investigador en la Universidad Nacional del Comahue. Prof. en Ciencias de la Educacion.
Especialista en Planificacién y Gestion en Politicas Sociales (UBA). Master en Administracion Pulblica
(UNC). E— mail: wellas@infovia.com.ar
Una versidn preliminar de este trabajo fue presentada fuera de Programa en el Il Congreso Nacional de
Politicas Sociales, recientemente celebrado en la Universidad Nacional de Cuyo, Mendoza.
2 Isuani, A. (1992: 112); Golberg, Lummiy Tenti (1992: 12); Vilas, C. (1997: 940), etc.
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Por razones de espacio, este trabajo sélo atiende a identificar el desarrollo de
politicas que orientaron hacia la demanda al servicio educativo.

Para ello, se hace necesario una muy breve descripcion del proceso historico del
régimen politico provincial® desde el advenimiento democrético (1983) y su
relacién con la politica educativa. La modalidad con que el Estado Rionegrino
respondio a la crisis fiscal de 1995, complementa esta dimension de abordaje.
Especificamente, se observa la reorientacion de politicas dadas para reestructurar
el campo educativo, entre las que se destaca el incentivo estatal para el desarrollo
del sector privado, sus impactos cualitativos inmediatos y algunos aspectos de los

nuevos topicos de socializacién con el que el sistema opera.

Algunos elementos conceptuales:

1) Dos dimensiones analiticas: Privatizacion y despolitizacion.

La privatizacion, dice Carlos Vilas (1997: 936), “involucra el abandono de la nocion
de servicio publico y su reemplazo por el de operacién mercantil orientada a la
ganancia”... “se fundamenta en la necesidad de aliviar la crisis fiscal, incrementar
la eficacia de la oferta de servicios y evitar las irracionalidades a que induce su
gratuidad”. . . es vista como “un medio de asegurar que los servicios solo seran
demandados por quienes efectivamente los necesitan, evitAndose el derroche de
recursos”. Sin embargo, en el estricto ambito de los servicios sociales esta
estrategia presenta mayor complejidad aiin que en la dimensién del Estado

empresario. Cuatro tipos de politica, instrumentadas por separado o de manera

% Se entiende aqui por régimen politico a la articulacion entre los objetivos del gobierno y el tipo de relacion
entre la Sociedad y el Estado, especialmente a través de las estratégicas alianzas que el partido en el gobierno
va estableciendo con los actores sociales especificos.
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articulada, pueden cambiar lo publico a propiedad privada en la produccién de

senvicios™*:

- La*“desregulacion” del ingreso de empresas en areas de actividades en las que
tradicionalmente el Estado era monopolista,

- Latransferencia de activos publicos a manos privadas,

- Lasistematica irrupcion de la cantidad, disponibilidad o bajas de calidad del
servicio en cuestion, alienta a los consumidores a preferir sustitutos producidos
en forma privada. Cuando el Estado reconoce con facilidad la validez publica
de tales servicios puede hablarse de una “privatizacion inducida”, “privatizacion
por desgaste” o “implicita”, y

- Elfuncionamiento publico de servicios privados, generalmente operado por
convenio u otra forma de acuerdo por el cual las partes se comprometen.

A su vez, siguiendo a Paul Starr (1993: 37), se reconoce que el proceso privatista

puede convocar a dos grupos claramente diferentes en cuanto agentes

econdmicos en capacidad de distintas calidades y disponibilidad de recursos de
organizacion:

- Elsector personal, generalmente informal (es comun preparar examenes
acompanados por docentes particulares),

- El'sector “no lucrativo” (Cooperativas de Trabajo, Asociaciones, etc.)

- Un sector de pequefios empresarios, generalmente reconocidos por su

capacidad para generar empleo y su caracteristico “espiritu de empresa”, y

* Seguimos aqui a Paul Starr (1993: 37y ss).
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- Elsector empresario a gran escala, con administracion de economias de
escala, etc.
Asi es que, en funcion de los limites del mercado que la estructura productiva y/o
los arreglos institucionales habilitan, se pueden reconocer multiples estrategias
para la privatizacion de la produccion de servicios.
Por su parte, a idea fuerza de despolitizar la vida social responde al axioma liberal
por el que se pretende la conformacion de un espacio de intervencion social
ideoldgicamente neutro como condicién para un correcto funcionamiento del
Mercado. Esta situacion, en el imaginario neoliberal, permitiria incluso alcanzar
amplios acuerdos de intervencion social para minimizar la pobreza sin
necesariamente reconocer en los principios ni la modalidad de organizacion social
y econdmica, las causas de aquella situacion. Estas intervenciones se
desarrollarian sobre la base de la beneficencia y la filantropia®.
Esta impronta de despolitizacion puede reconocerse en dos niveles: a través de un
comunitarismo radical opuesto a las funciones socialmente homogeneizantes del
Estado intervencionista (cuya propuesta basica radica en la provision de servicios
comunitarios, no estatales, bajo preceptos de autogestion) y, simultaneamente, la
reduccion de los asuntos publicos a problemas individuales, la individualizacion de
la responsabilidad por lo que cada uno puede disponer, sobre la base de sus
propios talentos y capacidades. Internalizada esta perspectiva en el conjunto

social solo corresponde la beneficencia y la filantropia.

5 Existe amplia y profunda bibliografia al respecto. S6lo a modo de ejemplo, recomiendo Bustelo; E. (2000) y
Lo Vuolo, R. (1998).
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2) Tres propdsitos valorativos: calidad, eficiencia y equidad.

El paradigma neoliberal, en el cual los procesos enunciados cobran significado, se
legitima culturalmente sobre la base argumentativa que enfatiza en la calidad,
eficiencia y equidad de los sistemas. En el campo de la escolarizacion, calidad
puede ser definida como la distancia que existe entre un logro aceptado como
satisfactorio y el logro realmente alcanzado. Desde el afio 1994 el Ministerio de
Educacién y Cultura de la Nacion ha implementado sucesivas pruebas de calidad
educativa, con diversos resultados. Sin embargo, la discusidn sobre la pertinencia
del instrumento enrelacién con la significatividad de los aprendizajes escolares
torna un aspecto recurrente®.

Por su parte, el concepto de “eficiencia” tal vez sea uno de los mas connotados en
los dltimos afios. Su acepcidon mas genérica refiere a la relacion que se establece
entre el logro del objetivo propuesto y los recursos empleados para ello.
Generalmente la eficiencia se asocia con la minimizacion de costos, esfuerzos o
recursos, aunque también se la reconoce en la maximizacion de logros para un
costo dado. Mokate (2001: 5/ 11), sefiala distintas formas de entender la
eficiencia: técnica y econémica; privada y social; externa e interna. A los fines de
la presente exposicién nos alcanza con sefialar que, en el caso Argentino, la
eficiencia del sistema educativo se encuentra estrechamente relacionada con la
repitencia, bajo el supuesto que un alumno que repite requiere la utilizacion de un
afio adicional de asignacion de recursos’. A su vez, la repitencia puede

aproximarse por medio de la observacion de dos indicadores:

® \ease Tiramonti, G. (1998).
7 \ease Schiefelbein y Heikkinen (1991).
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a) la diferencia entre las tasas brutas y las tasas netas de escolarizacion y

b) la tasa de sobreedad.

Este ultimo fendbmeno puede registrarse también por acceso tardio al sistema o
bien por haber abandonado y, luego de algunos afios, haberse reincorporado.
Pero los especialistas coinciden en que la ocurrencia de estos casos no resulta
estadisticamente significativa.

El abandono del paradigma universalista en politicas sociales dio lugar al
reemplazo conceptual de “igualdad” por el “equidad”. Estos términos, si bien se
encuentran lejos de ser sinbnimos, quedan estrechamente relacionados de
acuerdo a la manera en que se los defina e interprete. Por ejemplo, la misma
asignacion escasa, sobre una base de extrema necesidad, puede resultar un
tratamiento socialmente igualitario sin que por ello resulte equitativo. La
focalizacién sobre un reducido segmento poblacional meritorio puede presentar un
sesgo equitativo a la vez que contribuye a profundizar las desigualdades sociales.
En el discurso argumental de la politica educativa provincial hasta el afio 2003
(deudora del ideario neoliberal), un sistema equitativo es aquel que “da igual
tratamiento a las personas que se encuentran eniguales condiciones y un
tratamiento diferencial a aquellos que se encuentran en situaciones diferentes”
(Ministra de Educacién y Cultura, Diario Rio Negro del 22-09-02, pp. 17). Este
concepto aplicado, s6lo podria ser medido por los indicadores de acceso,
suponiendo que estos alcanzaran a reflejar la igualdad (de oportunidades) en la
accesibilidad al sistema. A su vez, el grado de cobertura del sistema educativo

puede ser inferido de la observacion de las tasas de analfabetismo y la tasa de
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escolarizacién. A su vez, el analfabetismo puede subcategorizarse segun el grado

de escolarizacidn alcanzado por las personas y las operaciones cognocentes que

ello les permite realizar en la actualidad. Aquellos que no saben leer ni escribir o

que solo leen o que solo escriben, son considerados engrosando la tasa de

analfabetismo puro. En cambio, aquellas personas adultas que no alcanzana

entender lo que leen o no pueden darse a entender por escrito, seran

consideradas analfabetas funcionales. A los efectos cuantitativos se asocia en el

primer grupo a quienes nunca asistieron a la escuela y en el segundo a quienes

cumplieron sélo tres 0 menos afios de escolaridad basica®.

Por otro lado, la tasa de escolarizacion refiere a la relacion que se establece entre

la poblacidén que concurre a un nivel educativo determinado y la poblacion total.

Esta relacion suele ser considerada de tres maneras, segun la utilizacion que se le

quiera dar al indicador, como:

- tasa bruta (considera la poblacién del nivel educativo sin contemplar la edad)

- tasa neta (considera solamente a aquella porcion de la poblacion que asiste y
gue cumple con la edad teéricamente adecuada para hacerlo), y

- tasa especffica (reconoce la poblacion especffica de la edad sefialada, sin
tener en cuenta en que nivel de ensefianza se encuentra).

Como fuera indicado mas arriba, el acceso sélo muestra una parte de la equidad

del sistema. Otra parte importante, es la capacidad del mismo sistema para

retener a sus alumnos. Estas consideraciones remiten nuevamente a los

8 Guillermina Tiramonti (1995: 25) y otros autores sefialan las limitaciones de este indicador con respecto a
las crecientes competencias que requieren las personas para su plena insercién e interaccion social.
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indicadores de eficiencia (principalmente a la diferencia entre tasas brutas y netas
de escolarizacién).
Estas son las lineas argumentales que han sostenido la disolucién del concepto de

desarrollo social para ser reemplazado por el de compensacion social.

Desarrollo:

Democracia, régimen politico y principios de argumentacion.

La provincia de Rio Negro ha mantenido desde 1983 un gobierno del mismo
partido, la Unidn Civica Radical; sin embargo, es posible distinguir marcadas
diferencias de gestién entre los distintos periodos transcurridos. Algunas de ellas
tienen origen en las caracteristicas personales de los diferentes gobernadores,
mientras gque otras responden a cuestiones mas estructurales, propias del singular
ambiente por los que cada uno de ellos tuvo que transitar. Como este trabajo se
circunscribe al &mbito de la politica educativa, se omiten otros acontecimientos,
aspectos y dimensiones de analisis que, en un trabajo de mayor alcance deben
estar consignados.

El primer gobierno democratico encontré una provincia en la que el gobierno
militar habia incrementado la desintegracion constitutiva de origen a través del
ejercicio de un corporativismo fragmentado regionalmente. Los sectores sobre los
gue funcionaba ese pacto entre militares y empresarios eran la fruticultura y la
obra publica, a los que el Estado transferia recursos por medio del crédito, los

subsidios, la exencion impositiva y el gasto publico.

Daniel Eduardo Welschinger 8
Centro Regional Zona Atlantica
Universidad Nacional del Comahue



Al asumir el gobierno constitucional, en 1983, el déficit fiscal existente era fruto del
efecto combinado de la evasion y el gasto creciente. Sin embargo, la provincia
contaba con posibilidades de financiamiento que hicieron que el déficit no fuera un
problema central de aquel gobierno. En el contexto de transformaciones que
desde el gobierno nacional se promocionaban, la gestion de Alvarez Guerrero
representaba la vertiente mas proxima a una perspectiva socialdemocrata. La
lucha contra el autoritarismo, identificada como la gran batalla para instalar
definitivamente una nueva sociabilidad e institucionalidad democratica, fue uno de
los ejes centrales del discurso y de la accion politica. Fueron aspectos relevantes
de esa politica la educacién y la cultura; se trataba de remover actitudes no
democraticas incompatibles con la posibilidad de consolidar un sistema politico
basado en los valores de la convivencia y el pluralismo.

La politica educativa era considerada como la llave maestra que permitiria
alcanzar esos objetivos. La reforma educativa, junto con la reforma politico-
institucional, fueron los instrumentos elegidos para avanzar en la direccion
indicada. De hecho, fue uno de los principales modos de articulacion con los
sectores medios de la poblacién, aquellos provistos con una cuota mayor de
capital cultural y simbdlico, y tuvo expresiones concretas en extension de la
cobertura y en la introducciéon de innovaciones pedagogicas y curriculares con
una importante participacion de los docentes. Se retomé la Ley Organica de
Educacién, 227/61, de marcado sesgo hacia la democracia “sustantiva” de
integracién social. A través de ella se recuperaba la principalidad del Estado

provincial en la prestacion y el sostenimiento del sistema, la universalidad,
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laicidad, obligatoriedad y gratuidad, la consagracion del principio de la educacion
comun, la asignacion al sistema del 25% de las rentas generales, la organizacion
colegiada para el gobierno educativo (en distintos niveles) y la preeminencia del
Poder Legislativo como organismo que elabora las politicas educativas. Una de las
politicas de fondo, mas ambiciosas, fue la reforma del nivel medio, especialmente
por el caracter innovador de su disefio curricular y estructura organizativa. Pero
también se amplié la administracion, logrando mas recursos y mas agentes
funcionales, se cre6 el Ministerio de Educacion y Cultura y la Subsecretaria de
Cultura, (mientras se mantenia y extendia el Consejo Provincial de Educacién), se
conformaron las Direcciones Provinciales de Educacion Preprimaria, Direccion de
Educacion Primaria, Direccion de Educacién Media y Direccién de Educacion
Superior; Direccion de Escuelas Hogares y Residencias, Direccidén de Educacion
Artistica y Direccion de Educacion Fisica; se creo el Servicio Provincial de
Aprendizaje Laboral Orientado (Se.P.A.L.O.), el Plan de Alfabetizacion Provincial,
se desarroll6 el Censo Demografico y Educacional, etc.

Ademas, se reincorporaron los trabajadores que la dictadura habia dejado
cesantes, se generaron y promovieron proyectos y experiencias innovadoras
(escuelas de jornada completa en meseta y cordillera, sistemas de alternancia,
etc.), se sanciono la Ley 2287/88: que consagraba disponer recursos para la
educacion en las comunidades mapuche, prioridad en residencias, sistema de
becas, ensefianza de lengua e historia mapuche en la curricula escolar, etc., junto
ala Ley “de permanencia” 2295/89, que prescribe actos de represion, abolicién de

expulsiones y sanciones colectivas, derecho a la defensa del inculpado, etc.; se
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conformaron los Consejos de Convivencia para resolver los conflictos con
participacion, y se iniciaron las primeras experiencias de la reforma del nivel medio
(1986). También se promulgé la Ley de Reforma de la formacién docente N°
2288/88 (resolucion 1438/88, de “normalizacion” de los Institutos), con concursos
de antecedentes y oposicion, conduccidn colegiada con Consejos Directivos y
reglamentos organicos.

Sin embargo, este discurso pluralista, sustentado en principios democraticos,
convivia conintereses y practicas mas orientadas a la mera acumulacién politica y
la cooptacién del aparato del Estado, progresivamente colonizado por el partido,
corporaciones y actores empresariales.

El segundo periodo de gobierno en Rio Negro se inicié en 1987, y tuvo como
punto de partida un proyecto de desarrollo regional que se valié de reconocer,
aunque de manera poco sistematica, el legado desarrollista (de mucho arraigo en
la provincia 'y en la Patagonia en general). Casi simultaneamente en el &mbito
nacional ocurria la rebelion carapintada y ello posibilitaba la sancion de la ley de
obediencia debida, que redujo significativamente el entusiasmo y las esperanzas
iniciales por la democratizacion del sistema politico y de la sociedad.

Sobre la base de una conduccion centralizada y una creciente interpenetracion
entre Estado, gobierno y partido, comienza a ponerse énfasis en la obra publica y
se refuerza el nunca del todo abandonado pacto corporativo con los sectores de la
fruticultura, la industria de la construccion y el turismo, a los que se van agregando

otros actores vinculados a negocios diversos que se ven beneficiados por una
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generosa asistencia gubernamental®. La pérdida del gobierno nacional en 1989
por parte del radicalismo acentla una politica que hizo de la lucha contra el
centralismo portefio una de sus banderas. La derrota electoral, la rapida
recomposicion politica del neoconservadorismo vy la dispersién partidaria que ella
provoco, crearon condiciones para el despliegue de una estrategia basada en las
necesidades de control y acumulacion politica de los gobiernos provinciales de
ese partido. El empleo publico en la administracion central comenzaba a ser un
instrumento cada vez mas importante del clientelismo.

En el campo educativo, con la sancion de la Ley Organica de Educacion, se
plasmaban los principios universalistas y democratizantes enunciados en los
consensos politicos de la etapa anterior. Pero, casi simultAineamente, la aplicacion
del Plan de Convertibilidad limito fuertemente las posibilidades de mantener la
politica expansionista del gasto publico. La inestabilidad econémica de la
provincia, que afectaba crecientemente al poder adquisitivo de los salarios, fue
condicionando un frente de tensidn social que posteriormente iba a desembocar
en un conflicto abierto con el gremio docente UnTER. Sin embargo, el sistema
educativo provincial todavia reflejaba la expansién que en todas las areas de
gobierno impulsaba la estrategia de ganar adhesion y neutralizar a la oposicién
distribuyendo recursos y cooptando dirigentes. La gestion del gobernador

Massaccesi, con intenciones efectistas y con una clara estrategia de acumulacion

® Como consecuencia de las “desprolijidades” en que aquella generosidad incurrid, la Camara en lo Civil,
Comercial y Contencioso Administrativo, del Poder Judicial de la Provincia de Rio Negro condené a los
principales responsables por el delito de fraude a la administracion publica a través del ex Banco Provincia de
Rio Negro.
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politica, generaliz6 repentivamente la Reforma de Nivel Medio y provoco, ademas
de crecimiento del gasto, importantes problemas pedagdgicos y organizativos.

La gota que rebalso el vaso sobrevino cuando la situacion internacional originada
en el “tequila” mexicano agudizo la situacidén de las provincias argentinas que no
habian adecuado su funcionamiento a los imperativos sistémicos y no contaban
con auxilios especiales del gobierno nacional. EI gobierno provincial no lograba
obtener el necesario financiamiento y se produjo un estado de virtual cesacién de
pagos que deterior6 la gobernabilidad a partir de la ruptura del pacto burocrético
mas elemental, como es la remuneracion a la fuerza de trabajo empleada en el
Estado. Al no poder pagar los salarios de los empleados publicos por varios
meses se sucedieron manifestaciones callejeras y el conflicto adquirié una
magnitud que obligd a la intervencion del gobierno nacional, que enviando a la
gendarmeria nacional y promoviendo un acuerdo de emergencia entre el gobierno
provincial y el principal gremio de los estatales.

En los hechos se traté de un pacto para garantizar la gobernabilidad sobre la base
de un sostenimiento mutuo entre los dos actores que, finalmente, se entendieron.
En este marco, la conduccion gremial de U.P.C.N. pas6 a protagonizar el proceso
de reforma de la administracion promoviendo una legislacion que hizo caer la
estabilidad de los agentes estatales y operdé como principal instrumento
disciplinador de la administracion. Este acuerdo fue la garantia de gobernabilidad
para la gestion iniciada en 1995. El peso del ajuste se descargo sobre los
empleados estatales a los que se les redujo el salario y por afios se les pago6 en

bonos. Se privatizaron la empresa de energia y el Banco provincial, se transfirio la
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Caja de Previsiéon y se crearon sociedades del Estado (Vialidad y el Departamento
Provincial de Aguas). Se eliminaron ministerios y, con ello se centralizd la decision
en el Poder Ejecutivo.

Sin embargo, la obra publica continud con ritmo intenso, sobre todo a través de los
financiamientos especificos del Fo.Na.Vi. y de los programas para construccion y
reparacion de la infraestructura escolar del gobierno federal.

La estrategia para alcanzar el equilibrio fiscal, al basarse en la disminucién de los
costos salariales impact6é fundamentalmente sobre el sector educativo, en el cual
el peso relativo del gasto en personal es proporcionalmente mayor que en otras
areas de la administracion.

Se apunto a aislar los efectos de estas medidas neutralizando la protesta a través
del disciplinamiento que permitio el acuerdo con el sector sindical de la UPCN. EI
conflicto quedo circunscrito a Viedma, sede de la administracion publica y,

particularmente al enfrentamiento con el gremio docente.

Racionalizacién administrativa y politica educativa: ¢ cuasimercados o privatizacion

inducida?

Una de las primeras medidas para el sector educativo, fue la derogacion de la
reforma del nivel medio y el retorno al sistema tradicional, siguiendo a
continuacion con la aplicacion de las rebajas de los salarios nominales, que
repercutieron decisivamente sobre los ingresos de los docentes. La prioridad
otorgada a la cuestién del control de la situacidn fiscal por el gobierno asumido en

diciembre de 1.995 provoco un drastico apartamiento de la politica educativa de
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consideraciones en torno a la calidad, la cobertura, la innovacion, etc., lo que se
manifestd desde el momento de la designacion del nuevo presidente del Consejo,
un economista al que se le asigné como tarea casi exclusiva la de reducir el gasto.
El presupuesto educativo, desde 1995 a 1998, se redujo del 30,26% al 21,72% del
total de recursos provinciales, y ademas de suprimirse la Reforma de Nivel Medio
se eliminaron 18 mil horas catedra, las Residencias Escolares, el Servicio de
Apoyo Técnico, la mitad de los cargos técnicos y la totalidad de los cargos de
psicélogos y médicos en las escuelas especiales; se reordenaron las plantas
funcionales de las escuelas medias y agropecuarias, se suprimi6 el Se.P.A.L.O.,
51 cargos de funcionarios del organismo central, 1000 horas catedra en el nivel
superior, se reasignaron a las aulas 217 cargos de maestras secretarias, etc. El
sector docente fue el mas afectado por la politica de reduccion del gasto en
personal. La derogacion de la reforma en el nivel medio representé una baja de
remuneraciones equivalente a 450 puestos docentes. Pero por otra parte, la
politica de rebajas salariales, al excluir de los descuentos a los sueldos mas bajos,
no afecta a la mayor parte de los empleados de la administracion, pero si a los
docentes con mas antigliedad, que en el caso de los directores ha llegado a
disminuciones del 30%. El aporte conjunto de ambos tipos de medidas significa
ahorros de $ 36.000.000 anuales, suma que supera el 50 % del déficit corriente
registrado antes de su aplicacion. El acuerdo celebrado a fines de 1.997 entre la
provincia y el Banco Mundial condiciona el financiamiento para la reforma del
estado, a huevos compromisos en materia de educacion. En él se fijan pisos al

gasto y untecho a la proporcion del gasto en personal. Se concreta el cierre de
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casi la mitad de los Institutos de Formacion Docente, y el disefio de una férmula
mejorada para otorgar subsidios publicos a la educacion privada. Cuando se
comparan los registros de erogaciones del Consejo Provincial de Educacién se
observa que entre 1994 y 1998 se ahorraron 20,6 millones de pesos (dolares), lo
gue representa un proporcional del 10%. Pero en su composicidn se constata que
los gastos en Personal (principalmente sueldos de maestras) bajan $36, 2 millones
(20%), mientras que los bienes de consumo, servicios y bienes de uso
aumentaron $23,5 millones (452%). Quiza ello se explique por que en 1998 se
tercerizaron los servicios de limpieza y mantenimiento material de las escuelas, a
la vez que aumentaron notablemente la cantidad de secretarios técnicos en el
organismo central (C.P.E.) y se celebraron abultados contratos con consultoras
privadas (que operaron como legitimantes de la orientacion de las politicas de
reduccion de cargos Yy establecimientos). De hecho, se abandono la
responsabilidad estatal consagrada por la Constitucién Provincial y la ley de
educacién y se avanzo en la incorporacion de la légica de la competitividad, via
programas nacionales asistenciales focalizados (Plan Social Educativo, Plan
Nueva Escuela, Pacto Federal Educativo, PRISE, ProDyMES, etc.), a través de los
cuales se realizd una inversion promedio de u$s 15,5 millones por afio. No
obstante ello, segun el discurso oficial, este ritmo de obra publica y equipamiento
resultaba insuficiente para cubrir las necesidades de infraestructura que el
crecimiento vegetativo de la matricula demandaba. De aqui que se considerase
necesario incentivar al sector privado a invertir en la apertura de escuelas, con el

objeto de aumentar la capacidad de oferta del sistema. Los resultados no se
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hicieron esperar. Entre 1994 y 1998, la matricula del sector estatal crecié un 7%,
mientras que la del sector privado arancelado aumenté un 114%. Las escuelas
publicas de gestion privada pasaron de 11 en 1992 a 120 (2003); la oferta privada
neta paso de 17 establecimientos en toda la provincia a 83 (un 490% mas que en
1992). En valores absolutos se registra que de los 16.290 alumnos ingresantes al
sistema en estos 4 afios, 9.646 corresponden al sector estatal (59,2%), 4.651
incrementaron la escuela privada (28,5%) y el resto (12,3%) lo hicieronen
escuelas publicas de gestidn privada (tradicionalmente confesionales). Para el afio
2003, a la escuela privada asistia el 19,25% del total de la matricula provincial en
todos los niveles de ensefanza.

Al contrastar estos aumentos matriculares con las reducciones presupuestarias ya
indicadas mas arriba, vemos que las erogaciones por alumno se reducen un
17,6% ($225), pero las que corresponden al Personal disminuyen un 26,7% por
alumno ($340). Mientras tanto, las partidas de consumo, servicios y bienes de uso

aumentaron un 147,8% por alumno, en el mismo periodo.

Hacia una comprension interpretativa: privatizacion por desgaste y despolitizacion

funcional.

Una perspectiva psico social identificaria la razén del vertiginoso crecimiento del
sistema privado en el caracter de respuesta que la clase media encontré ante la
profundizacion de los riesgos que representaba enviar a sus hijos a una escuela
publica, en franco estado critico. Estos nuevos establecimientos pueden ser

ubicados en una posicion intermedia en relacion con la tradicional oferta
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confesional y las instituciones de elite. En general, comenzaron siendo
emprendimientos modestos (a veces, hasta improvisados), que afrontaron la
situacion reemplazando la demanda de los mas elementales derechos de
ciudadania y sociales por una posicién mas “activa” y sectorialmente
autogestionaria. En términos de los conceptos desarrollados en el inicio de este
trabajo, se trataria de una induccion estatal a la privatizacion educativa por
desgaste de lo publico, a la vez que se constituye en su principal actividad de
despolitizacion social.

Paulatinamente, fueron siendo convocados tanto actores del sector “no lucrativo”,
como pequefios y medianos empresarios. La sola regularidad en la prestacion del
servicio ya contrastaba ante las condiciones restrictivas y la inseguridad
permanente que generaba la escuela a cargo del Estado . Pero simultdneamente
al incremento anual de fondos publicos destinados a subvencionar al sector no
estatal (en un marco de ajuste del presupuesto provincial y especialmente del
presupuesto educativo), se comprueba una significativa reduccion de los fondos
destinados a desarrollar la infraestructura y adquirir bienes de uso para el sistema
publico. De hecho, se traté de un desfinanciamiento de la inversion que operé
como el traspaso al sector privado de la responsabilidad por cubrir el crecimiento
matricular en este periodo.

Al no realizar las inversiones necesarias en infraestructura, el Estado “construye”
la excusa (y su obligacion) de acudir en subsidio del sector privado, con mayor

capacidad de inversion y que si puede brindar el servicio. En realidad, tal como se

10 Con los servicios bésicos privatizados, durante més de tres afios fueron recurrentes los cortes de agua, luz,
teléfono, etc. en las escuelas publicas... por falta de pago!!
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observa en el cuadro 1, el gasto salarial originado por mas del 90% de la matricula
de los que se dedican a la ensefianza inicial, primaria y media, esta
subvencionado por el Estado. Esa situacién hasta relativizaria la sola
caracterizacion del caracter “privado” de tal oferta de servicios. Ademas, cuando
se discrimina la composicion de la matricula por nivel educativo y se contrasta con
las asignaciones estatales, se constata que para el nivel inicial las transferencias
publicas alcanzan a $1.050 por alumno, cuando el costo por alumno en el sector
solo llega a $772 (esto representa una injustificada diferencia en mas del 36%); el
crecimiento de la matricula es proporcionalmente mucho mayor en el Nivel Medio
gue en los restantes, mientras que las subvenciones se concentran en la oferta
“privada” para el nivel primario; se registran transferencias al nivel terciario del
orden de $1,3 millones, cuando segun las estadisticas brindadas por el Consejo
Provincial de Educacion este Nivel no tiene ningun alumno subvencionado. Quiza
lo mas llamativo del caso sean las sistematicas transferencias que el Estado
realizé (y aun realiza) a los establecimientos arancelados. La validez de estas
asignaciones fue justificada por el Fiscal de Estado, en el afio 2002, en el marco

de la Ley de Emergencia Educativa, N@ 3628/ 02.

Comparando rendimientos en funcion de aquellos propdsitos valorativos:

En el orden del rendimiento del sistema, conforme a los indicadores ya descriptos,
sobre la base de la informacion facilitada por la Direccion de Programacion
Educativa del C. P. E., se observa que solamente el 29,66% de los nifios de 4

afos asisten al Jardin de Infantes; la obligatoriedad que marca la Ley tampoco se
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cumple para las salas de 5 afos, en el nivelinicial. El Censo Nacional del 2001,
indica que existen 21.000 nifios y jovenes entre 5y 17 afios que no se encuentran
inscriptos en el sistema, es decir, ya se suman a los altos porcentajes de
analfabetos puros y funcionales. En el nivel primario el desgranamiento es del
orden del 24% vy la sobreedad del 30%, aproximadamente. Los indices de
repitencia figuran entre los mas altos del pais: en primer grado, del 10,6% (sélo
superado por Santiago del Estero), en el primer afio de la escuela secundaria es
del 22,3%, en el segundo afo, 22,8%, mientras que para todo el nivel medio la
repitencia se encuentra en el orden del 17% (solo superado por Tierra del Fuego),
el 48% de los alumnos asisten con sobreedad y el 73% de los matriculados en
primer afio nunca llegan a finalizar sus estudios, es decir, son considerados
desertores. En las ciudades mas golpeadas por la modalidad de respuestas con
que la politica educativa priorizo enfrentar la crisis fiscal, estos indices son aun
mas elevados. En Viedma, por ejemplo, el desgranamiento es del 73% y en
General Roca, del 68%. En los pueblos alejados de las ciudades mas populosas la
situacion no es menos preocupante; en el Departamento de Norquinco, por
ejemplo, no asiste a la escuela el 58,9% de la poblacién entre 5 y 14 afios; en el
Departamento de EI Cuy este porcentaje alcanza al 51,7%. Quiza lo mas
preocupante sea la tendencia al agravamiento de estos problemas y la conjuncion
gue se corresponde al mercado de trabajo. Estos datos ubican a la provincia de
Rio Negro entre las provincias patagdnicas con mas altos indices de repitencia y

abandono, junto con los de mayores indices de desgranamiento.
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En general, no se constata que las inversiones en capacitacién se hayan podido
traducir en mejoras cualitativas en el servicio; la falta de articulacion entre los
distintos niveles asi como entre el C. P. E. y otras reparticiones estatales (Salud
Publica, Accién Social, etc.) son significativas; el importante crecimiento de la
matricula que asiste a escuelas privadas no alcanza a manifestar rendimientos de
calidad que impactan en los promedios provinciales, a la vez que si evidencian
una mayor segmentacidn circuital y otorgan visibilidad publica a la fragmentacién
social ocurrida en este periodo. La caida de la Reforma de Nivel Medio, no se
correspondié con un reemplazo oficial por algun plan general, reconociéndose una
importante heterogeneidad de Planes de Estudios y ausencia de un Disefio
Curricular para el nivel, con las graves consecuencias Yy trastornos que ello trae
aparejado (desactualizacion, insignificatividad de los contenidos, desaliento en los

alumnos, desconcierto y desazdn en los docentes, etc.).

Hacia un andlisis argumentativo de la politica implicita:

El argumento que sostiene la legitimidad del subsidio estatal a la educacién
privada parte de considerar como dada la situacion de desfinanciamiento publico
provincial, la obligacion de los compromisos contraidos y el respeto irrestricto a
sus actuales términos. En este marco, el diagndstico se centra en que no existen
recursos suficientes como para mantener una oferta de cobertura y calidad
adecuadas a las necesidades sociales provinciales. Dada esta limitante “de
hierro”, la oferta privada de servicios permite liberar al sistema publico una

importante matricula, permitiendo asi direccionar los recursos hacia aquel estrato
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social sin posibilidades de acceder a la oferta privada. De tal manera, postulan que
un régimen mixto es un mecanismo de solidaridad que tiende a la equidad en el
sistema. Sustentando estos argumentos, la Fundacién Mediterranea realiz6 un
informe por el que se indica la estructura de costos corrientes de un colegio
privado tipo, para el Alto Valle del Rio Negro (Diario Rio Negro, suplemento
economico, 02-06-02, pp2-3). En él se computan amortizaciones edilicias y del
equipamiento, costos financieros y administrativos, gastos de servicios, etc. Con
todo, el gasto en personal no baja del 74% vy otros gastos corrientes el 26%
restante. El gobierno provincial, en la persona de la Ministro de Educacion y
Cultura, toma estos datos y argumentos para sustentar su posicion respecto de la
legitimidad y los beneficios que representan al sistema en su conjunto las
asignaciones publicas que subsidian la oferta educativa privada.

Sin embargo, no se justifican las mayores asignaciones por alumno en un régimen
en desmedro del otro, ni las transferencias a niveles en los que no se registran
alumnos subsidiados, ni las partidas mayores en niveles y sectores que no son los
de mayor crecimiento, ni la razon por la cual el Estado debe pagarles los sueldos
docentes a las empresas que cobran un significativo arancel (cuando ello esta
explicitamente prohibido en la Ley Orgénica de Educacion N22444/ 92). Aun asi,
nada explica la paupérrima inversién publica en infraestructura (construccion,
refaccion o remodelamiento de escuelas del Estado) cuando las transferencias a
las escuelas privadas alcanzaban un pico presupuestario ($20,1 millones).
Tampoco se justifican las inclusiones de establecimientos publicos en el régimen

gue ordena al sector privado (resolucion C.P.E. N2 1963/ 96), ni la designacidn
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directa de sus docentes por parte del Intendente de cada localidad (Diario Rio

Negro; 07-06-04, pp. 23).

Conclusiones:

Hemos visto sucintamente que, para el caso de la educacidn en la provincia de
Rio Negro, la politica educativa se encuentra muy fuertemente condicionada por
los lineamientos estratégicos que conforman las respuestas con que cada arreglo
institucional responde a los imperativos sistémicos por los que se ve interpelado
(La Serna, C; 1998). Aun en este restrictivo marco, las necesidades de
legitimacion social llevan a los funcionarios de gobierno a la necesidad de tomar
decisiones de politica, a coordinar técnicamente su operacionalizacion y a
argumentar en términos valorativos correspondientes.

En la reforma del servicio educativo rionegrino, la orientacion a la demanda no es
un tema de discusién publica, aunque si se constata su primacia en el desarrollo
de la agenda institucional.

Tal vez el logro mas significativo de la crisis fiscal haya sido la internalizacion
social generalizada por la que se asume que los recursos p Ublicos nunca seran
suficientes para atender la totalidad de demandas por mayor educacion. De aqui
gue se acepten las asignaciones estatales para subvencionar a emprendimientos
privados con capacidad para producir servicios basicos de aceptable calidad
relativa, sin sighar una prebendaria relacion.

Sin embargo, por un lado, no se registran sefialamientos argumentativos o

practicas politicas que consideren elementos de lo que la teoria genéricamente
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denomina como “fallas de mercado”, es decir, fendmenos de competencia
imperfecta, problemas de informacion, seleccion adversa, riesgo moral, etc.
(B.1.D.; 1996)*!. La ausencia de regulacién adecuada y con participacion social no
hace mas que contribuir a que los costos promedio se mantengan por debajo del
nivel de asignacion por alumno, sin que por ello se eleven las dimensiones de
calidad que a la institucionalidad le interesan. Ello requiere adecuar las
capacidades de la oferta privada a los propdsitos publicos (elevacion de
rendimientos de resultados, por ejemplo), tratando de minimizar las asignaciones
para ganar en eficiencia. No se constatan, en el caso que se analiza, regulacién ni
especificaciones significativas.

Otra de las observaciones clasicas indica que, bajo ciertas condiciones, la
privatizacion de la produccién de servicios como el educativo puede crear un clima
favorable al incremento de costos (Le Grand, J.; 1996). La mayor asignacion por
alumno que el sector privado recibe en relacion con los costos por alumno en el
sector estatal, asi pareciera indicarlo para este caso. Otros autores también
advierten que, en circunstancias de incertidumbre, la disposicion de informacion,

poder y conocimiento (generalmente asociadas a la condicién socio econémica),

1 Lainformacién asimétrica es una condicién en la cual una de las partes de una transaccién no cuenta con la
informacion que tiene la otra. La seleccion adversa ocurre en situaciones de informacién asimétrica cuando la
persona u organizacion que vende el servicio s6lo sabe cudl es el costo promedio, mientras quien compra el
servicio tiene mas informacion sobre su costo especifico. Cuando el proveedor del servicio cobra costos
promedio, los usuarios que tienen costos mas bajos que el promedio abandonan el mercado y, en
consecuencia, pueden conducir a la desaparicion total del mercado. Esto es importante para el mercado de los
seguros, en el que los clientes de bajo riesgo encontraran onerosas las primas, en tanto los de alto riesgo las
encontraran economicas. Las compafiias de seguros tendran incentivos para atraer sélo a los adultos
saludables, ricos y de bajo riesgo; en consecuencia sélo los individuos de bajo riesgo pueden obtener un
seguro. La seleccion adversa se presenta también en la educacion, cuando las escuelas pueden seleccionar y
aceptar a los estudiantes mas capaces y excluir a aquellos cuya educacién puede resultar mas dificil y costosa.
El riesgo moral ocurre cuando una persona cambia su comportamiento por el hecho de estar asegurada,
emprendiendo actividades de riesgo pues saben que la atencién estd garantizada, o utilizando en exceso
servicios por los que no tiene que pagar el costo total (Banco Interamericano de Desarrollo, 1996, p.
270).(Citado por Gamallo, G.; 2002: 32)
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puede generar dificultades de acceso o disponibilidad en amplios sectores de la
poblacién (Sojo, A.; 2001). La fragmentacion que todos los actores del sistema
reconocen asi pareciera sefalarlo, en el periodo considerado.

Por otra parte, los indices expuestos no describen una situacion aceptable en
términos de calidad o equidad del sistema. Tampoco el andlisis diacronico de los
datos permite reconocer la validez del argumento que se aseguraran fondos a los
estratos de menores recursos cuando los mas altos los “liberen”. De esta manera,
la eficiencia tampoco alcanza niveles aceptables con esta estrategia.

Por ultimo, lo que si registra el campo educativo es una impronta de
despolitizacion social, en cuanto al abandono de la deliberacion publica. En este
sentido la politica, en tanto ambito de coordinacion social deliberada y publica,
pareciera resultar cada vez mas superflua. En este marco, de no mediar una
importante reorientacién de la politica educativa, el mercado continuara creciendo
como instancia de organizacion ya no sélo de los factores sino también de los
propios actores (Lechner, N.; 1999), con el sabido pero no por eso menos
inquietante debilitamiento de la otrora tan aludida sociedad civil y la calidad de la

democracia.
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Cuadro 1: Matricula Privada Subvencionada por el Estado. Afio 2000.

Nivel Total Subvencionada No Porcentaje
Subvencionada| Subvencionado

Inicial 3620 2956 664 81,7%

Primario 13446 12392 1054 92,2%

Comun

Medio 7615 6981 634 91,7%
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Subtotal 24681 22329 2352 90,5%
Primario 257 257 0 100%
Adultos

Post Primario 153 153 0 100%
Especial 14 14 0 100%
Terciario 1537 0 1537 0%
Talleres de 736 736 0 100%
Aprendizaje

Total 27368 23479 3889 85,8%

Fuente: Estadisticas Educativas 2000, Ministerio de Educacion y Cultura de Rio

Negro — Datos al 30/04/2000.
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