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RESUMEN

Articulo que analiza la planificacion educativa en América Latina, desde sus origenes
hasta su situacion actual y sus efectos y limitaciones. Este analisis evolutivo de la pla-
nificacién educativa permite sefalar que ésta no surgioé a partir de una decision explicita
de politica educativa, sino que fue influida por los requerimientos de la planificacion
global, por la orientacion de los organismos internacionales de asistencia técnica y
de financiamiento y por accion de grupos técnicos del sector educacion, de ideologia
desarrollista y modernizante.

Se sostiene que es necesario replantear las politicas educativas y las estructuras orga-
nizativas y pedagogicas de los sistemas educativos latinoamericanos y, asimismo, la
concepcion y las metodologias utilizadas por la planificacion educativa. Este replantea-
miento debe partir de concebir a la educacién como una dimension integrada al proceso
de gobierno, en la que la decision de planificar constituye un aspecto esencial de las
politicas gubernamentales y que permita definir una estrategia deliberada y sistematica
de planteamiento. Por otra parte, se examina la descentralizacién y regionalizacion de la
educacion en relacion con la planificacion y se afirma que aquéllas aparecen como un
proceso tendiente a revertir las agudas disparidades en materia de desarrollo general
y educativo existentes en América Latina.

ABSTRACT

This article analyze educational planning in Latin America from its origins to its present
state, as well as its effects and limitations. This analysis shows that educational planning
was not a consequence of an explicit decision of educational policy, but rather the result
of the requeriments of global planning, the orientation of international organizations
dedicated to technical assistance, and the presence of technical groups of a develop-
mentalist and modernizing ideology within the educational sector.

The author argues in favor of the need to reformulate educational policy and the
oragnizational and pedagogical structure of educational systems in Latin America.
The planning decision should constitute a main aspect of government policies, so
that a deliberate and systematic planning strategy may be defined. He also examines
the descentralization and regionalization processes, and shows that these seem to
be leading to a reversal of the acute disparities in general educational development
in Latin America.

* Este trabajo ha sido preparado a solicitud de la UNESCO para su presentacion en la
Reunién Técnica de Directivos del Planeamiento Educativo de América Latina.

** Profesor titular de la Universidad de Buenos Aires, Director del Area Educacion de la
Fundacién de Estudios Contemporaneos y Consultor en Educacién de la UNESCO.
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.  EVOLUCION Y SITUACION ACTUAL DE LA PLANIFICACION
EDUCATIVA EN AMERICA LATINA: EFECTOS Y LIMITACIONES'

A. Surgimiento y evolucién de la planificacion

Hacia fines de la década de los cincuenta y principios de la de los sesenta,
coincidiendo con el desarrollo de un intenso proceso de expansion de los
sistemas educativos de la regidn, aparece la planificacion educativa en di-
versos paises latinoamericanos. Este proceso es influido por los esfuerzos
en materia de planificacion del desarrollo econémico y social, que se mate-
rializan con la creaciéon y funcionamiento de los organismos de planificacion
nacional y la formulacion de los primeros planes de desarrollo. En este
contexto, se le plantea al sector educacion el requerimiento de incorporar-
se a dichos esfuerzos y de definir los objetivos y las metas cuantitativas y
financieras necesarias para la formulacion del plan global.

Aesto se sumo la influencia decisiva de los organismos internacionales,
particularmente los de caracter crediticio, que a partir de las recomendacio-
nes de la Conferencia de Presidentes de Punta del Este (1961) comenzaron
a requerir que los proyectos de financiamiento externo estuviesen enmarca-
dos en planes globales o sectoriales. Simultdneamente, en ciertos grupos
técnicos del sector educacién de algunos paises, comenzo a plantearse
la aplicacién de las metodologias de la planificacion general a su propio
ambito, respondiendo a las preocupaciones de las nuevas y diversificadas
demandas que surgian, tendiendo especialmente a una mejor orientaciéon
de los esfuerzos en materia de expansion de la matricula escolar y de
ampliacion de la capacidad instalada de los servicios educativos y de la
dotacion de personal.

Es decir que, en términos generales, el surgimiento de la planificacion
educativa no fue una decision explicita y coherente de politica educativa,
en cuanto a dotar a ésta de los niveles de racionalidad que el desarrollo de
la educacion exigia, sino que fue impuesta externamente, ya sea desde el
area de la planificacién general o desde los organismos internacionales, o
asumida por si misma por los niveles técnicos. Esto dificultd la adecuada

! La elaboracién de este capitulo ha partido de estudios realizados por el autor, en cola-
boracion, sobre la evolucion y la situacion de la planificacion educativa en América Latina, en
el marco del proyecto UNESCO/CEPAL/PNUD, “Desarrollo y Educacion en América Latina y
el Caribe”. Los principales resultados de estos estudios estan publicados en: N. Fernandez
Lamarra e Inés Aguerrondo, La planificacion educativa en América Latina, UNESCO/CEPAL/
PNUD, proyecto “Desarrollo y Educacion en América Latina y el Caribe”, Fichas/1, Buenos
Aires, septiembre de 1977; N. Fernandez Lamarra e Inés Aguerrondo, “Reflexiones sobre la
planificacion educativa en América Latina”, en Perspectivas, Vol. VIII, No. 3, 1978, UNESCO,
Paris; N. Fernandez Lamarra e Inés Aguerrondo, “Los planes de educacion en América Lati-
na”, en UNESCO/CEPAL/PNUD, Educacién y Sociedad en América Latina y el Caribe (G.W.
Rama comp.), UNICEF, Santiago de Chlle, 1980; y UNESCO/CEPAL/PNUD, Desarrollo y
educacién en América Latina. Sintesis General, Vol. 4, parte 1X, punto E, Informes Finales /
4, Buenos Aires, noviembre de 1981.
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articulacion entre la planificacion y la politica y la planificacién y la admi-
nistracion, y la posibilidad de que entre las tres dimensiones integrasen un
proceso de gobierno que orientase interrelacionadamente el desarrollo de
la educacion.

Esto ha provocado que, en muchos paises, la dimension politica
haya mantenido muchas veces una relacién de paralelismo, cuando no
de oposicién, con la planificacion, afectando las posibilidades reales de
planificar efectivamente los procesos nacionales de desarrollo educativo.
Posteriormente, en la década de los setenta, esta situacion ha tendido a
variar positivamente, en particular en los paises con propuestas politicas
transformadoras y para los que la racionalidad de la planificacién constituye
un elemento componente de su estrategia, lo que les ha llevado a valorizar
dichas actividades.

Teniendo en cuenta la importancia y la extension del proceso de pla-
nificacién latinoamericano, es posible establecer etapas en su desarrollo.
Asi, las dos primeras se extienden desde el surgimiento de la planificacién
y durante la década de los sesenta; y la tercera abarca, segun los paises,
desde fines de la década de los sesenta o principios de la de los setenta,
hasta la actualidad.

En la primera etapa, en varios paises se crearon pequefias oficinas de pla-
neamiento educativo, de no muy alta jerarquia institucional en general, dentro
de los ministerios de educacion y, simultdneamente, se desarrollaban accio-
nes paralelas en los organismos de planificacion nacional. En este ambito se
realizaron los estudios que intentaron fijar las metas educativas en funcion de
los requerimientos de recursos humanos, reflejando la concepcién de variable
dependiente que la ideologia predominante en ese momento —el desarrollis-
mo— adjudicd a la funcién técnico-instrumental asignada a la educacion.

En la segunda, en términos generales coincidente con la segunda
mitad de la década de los sesenta, se continud el paralelismo entre la pla-
nificaciéon educativa, llevada a cabo en los ministerios de educacion, y la
que realizaban los organismos de planificacion nacional. En este periodo
surgieron importantes trabajos de diagnostico y se elaboraron los primeros
planes de educacion, ya como parte de planes de desarrollo, ya en forma
independiente. Asimismo, se intensificaron las actividades de capacitacion en
planeamiento; especialmente a cargo de organismos internacionales, por lo
gue cada pais comenzo a disponer de un nimero significativo de técnicos con
formacion especifica; entre ellos se integraron profesionales de otras discipli-
nas, particularmente economistas, sociélogos y estadisticos.

En la tercera etapa, que abarca desde principios de la década de los
setenta hasta la actualidad, la situacién es mucho menos homogénea que
en las dos anteriores. Hay paises donde la planificacién adquiere verdadera
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importancia; en general esto ocurre cuando aparece ligada a proyectos de
transformacion con un marco politico e ideoldgico relativamente definido,
en los que el énfasis puesto en las reformas educativas integrales se une
a los esfuerzos tendientes a jerarquizar el aspecto de programacion. Mas
recientemente, como se vera en los proximos puntos, aparecen los intentos
de regionalizacién y de microplanificacion, concretados en los paises donde
la planificacién, enmarcada en un contexto politico adecuado, garantizaba
en parte su viabilidad.

En otros, en cambio, la planificaciéon parece haber perdido impulso y
significacién, cayendo en la rutina; la primera fase de la planificacién, que
hemos llamado reactiva,? parece estar agotada, y si no se da el marco con-
textual para poder evolucionar hacia la fase siguiente —la programatica—,
se van desdibujando tanto la misién como las funciones de la planificacion.
Aesto se agrega la situacién de algunos casos nacionales, particularmente
en los ultimos afos, en los que los estilos asumidos enfatizan el libre juego
de las fuerzas del mercado, por lo que al Estado se le asigna un papel
subsidiario y, por lo tanto, también a las politicas sociales y educativas bajo
su responsabilidad. En estos casos, la planificacién general y la educativa
tienen alcances muy limitados, manteniéndose el funcionamiento solamen-
te burocratico formal de las respectivas oficinas, pero sin producir planes
ni otros documentos significativos.

B. Situacion actual

A pesar de las situaciones nacionales diferenciadas, registradas en la ul-
tima década acerca de la planificacion educativa, es posible describir sus
caracteristicas principales, a través del analisis de la situacion institucional
y de funcionamiento de las respectivas oficinas y de las orientaciones y
contenidos de los planes de educacion elaborados.

2 En otro trabajo (cfr. N. Fernandez Lamarra e Inés Aguerrondo, La planificaciéon edu-
cativa... op. cit.) se plantean tres fases en el desarrollo de la planificacion educativa: la reactiva,
correspondiente a los enfoques de la primera década, que ha implicado reaccionar tomando
como punto focal las situaciones y problemas mas urgentes y acuciantes; la programatica,
que postula una vision mas amplia y comprehensiva de la educacion y de la planificacion y
propone alternativas de cambios totales o parciales del sistema educativo; la dinamica, surgida
en paises de fuera de la region, que reformula la idea de planificacién y lo define como un
mecanismo para organizar la autorrenovacion de la sociedad y de la educacion, implicando
cambios en el comportamiento de los individuos, en los enfoques de las tareas y en la con-
cepcioén de la educacion y de su papel dentro de la sociedad.
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1. La situacioén de las oficinas de planificacion educativa. Al respecto se
pueden formular las siguientes observaciones:

» Practicamente la totalidad de los paises tiene una oficina responsable de
las tareas de planificacion educativa, la que, en la mayoria de los casos,
posee nivel de direccion nacional o general.

« Sibien la mayor cantidad de tiempo se dedica a la elaboracién de planes,
las oficinas emplean una parte significativa del mismo, tanto en la reali-
zacion de estudios e investigaciones, como en actividades de asistencia
técnica en areas como las de curriculo, organizacion escolar, orientacion,
etc., por lo que se puede afirmar que estas oficinas se constituyen, en
la mayoria de los casos, en los “pulmones técnicos” de las estructuras
ministeriales.

» La cantidad de personal con que cuentan las oficinas es muy dis-
tinto segun los casos, ya que varia de un maximo de mas de 200
funcionarios hasta un minimo de alrededor de 20, con un promedio
de aproximadamente 70 agentes; es de sefialar que esta cantidad
no siempre depende de la magnitud del pais, sino de las funciones
asignadas en cada caso y de las modalidades de trabajo de cada
una de las oficinas.

» Los perfiles educativos del personal técnico de las oficinas mues-
tran un nivel académico aceptablemente bueno y una integracion
interdisciplinaria satisfactoria en relacion con las tareas asignadas;
el 55% del personal ha finalizado estudios terciarios, incluyendo un
33% con nivel de licenciatura, y un 5% posee titulo de doctorado.

» Todas las oficinas cuentan con personal que se ha especializado
en el exterior, la mayoria en América Latina (65%), y en cursos de
un afio o menos (78%); esto muestra la incidencia de los cursos
regionales auspiciados por la UNESCO y la OEA, que constituyen
la mayor parte de la oferta de los dictados en la region.

» Lamayoria de los paises posee una estructura de planificacion cen-
tralizada, y los mecanismos institucionales para una regionalizacion
del proceso que posibilite la realizacion de estudios y planes a nivel
local son, en general, muy limitados. Sin embargo, debe sefalarse
que a partir de 1977, afio en que se recopilé esta informacion, la
tendencia a la descentralizacion y regionalizacion de la educacion
y del proceso de planificaciéon se ha acentuado, y un nimero mayor
de paises esta llevando a cabo esfuerzos y experiencias en este
sentido, como se vera mas adelante.
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Los planes de educacion. Es de particular interés el analisis de la es-
tructura y contenidos de los planes, ya que el enfoque predominante en
la planificacion latinoamericana es el del “plan libro”, constituyéndose el
plan, en muchos casos, en el objetivo de la planificacién y no sélo en
un instrumento de un proceso mas amplio. Por lo tanto, son un reflejo
efectivo de los avances y limitaciones de la planificacion educativa; este
analisis se llevo a cabo a partir de la consideracion de planes de 12 pai-
ses de la region.3

* En cuanto a su estructura, los planes presentan un predominio del

nivel estratégico (mediano plazo) y un menor desarrollo relativo del
operacional (corto plazo), aunque en los mas recientes esta pro-
pension tiende a modificarse, evidenciando la toma de conciencia
gradual de los planificadores sobre la importancia del nivel operativo,
para asegurar la efectividad de la planificaciéon. De cualquier mane-
ra, la mitad de los planes analizados no han desarrollado sistemati-
camente el aspecto de programacion, ni aun con el establecimiento
de programas de caracter general, y sélo una tercera parte contiene
programas adecuadamente estructurados, estando sdélo algunos de
ellos desagregados en proyectos y acciones especificas. Esto per-
mite ratificar el consenso existente entre los especialistas acerca
del marcado déficit en materia de programacion que presenta la
planificacion educativa en América Latina.

Los diagndsticos han sido los primeros productos de la planificacion
y en relacion con ellos se ha acumulado la mayor y la mas larga
experiencia, por lo que la casi totalidad de los planes los presenta
como su primera parte. Sin embargo, pocos son los diagnésticos
que superan la mera descripcidn, ya que la mayoria muestra, bajo
el titulo de diagndstico, un estudio de base fundamentalmente cuan-
titativo; esto les resta validez al parcializar la perspectiva de analisis
en un sector social basicamente cualitativo.

El contenido de los planes difiere significativamente de uno a otro,
segun pertenezcan a casos nacionales que plantean transforma-
ciones del sistema educativo o a otros en que predomina una pla-
nificacion formal, de caracter reactivo, que constituyen la mayoria
de los analizados. En estos ultimos, tanto el diagndstico como las
propuestas de los objetivos y de la programacion, no se plantean

3 Cfr. N. Fernandez Lamarra e Inés Aguerrondo, “Los planes de educacién en América Lati-

na...”, op. cit.; UNESCO/CEPAL/PNUD, Desarrollo y Educaciéon en América Latina... op. cit.
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un cuestionamiento profundo del sistema educativo tradicional y las
soluciones indicadas no van mas alla de las convencionales.

En pocos planes se formulan alternativas dirigidas a estimular la
participacion de la comunidad a través de un proceso de demo-
cratizacion de las decisiones, de una auténtica descentralizacion
operativa, de la incorporacion al curriculo escolar de los valores de
los grupos locales o de la ruptura de la organizacién escolar como
universo cerrado; en general, tampoco se postula brindar nuevos
servicios educativos a los sectores marginales mediante una aten-
cion especial de caracter compensatorio que incluya el respeto a
la pluralidad cultural, la incorporacion de las pautas y valores de la
cultura popular y la transformaciéon del marco pedagdgico y de los
métodos didacticos utilizados tradicionalmente.

» Eltratamiento de los aspectos cualitativos, tanto en cuanto a analisis
como a propuestas, es muy escaso. Se refieren, basicamente, a
la inclusion, por agregacion, de nuevos contenidos en el curriculo,
pero no a una reestructuracion de la organizacién curricular del
proceso de ensefianza-aprendizaje, a través de nuevos ejes, como
seria el centrado en la ciencia y en la matematica, o el que vincule
los contenidos a los valores y requerimientos de las comunidades
destinatarias de los servicios. Asimismo, se tratan muy escasamente
situaciones como la del autoritarismo en la relacién docente-alumno
o la ensefianza enciclopedista y memorista, asi como temas referi-
dos a la ensefianza experimental, a los sistemas de evaluacion o a
las actividades de orientacion.

* El proceso de elaboracion de los planes tiene, en general, un carac-
ter predominantemente tecnocratico, ya que es asumido en forma
casi exclusiva por la oficina de planeamiento y por otras unidades
técnicas o especialistas vinculadas a ella; aun en los aspectos de
orientacioén politica y de formulacion de objetivos y estrategias se
responde, en muchos de los casos nacionales, a los criterios de los
planificadores mas que a los de los responsables de la conduccién
politica. En la elaboracion de los planes, la participacion de los
ejecutores es muy escasa y aun mas la de los destinatarios, por
lo que se afecta de este modo su viabilidad, ya que su ejecucion
es resistida, de una u otra manera, por quienes no fueron invita-
dos a participar ni tampoco consultados. Esto se relaciona con la
necesidad de replantear la vinculacién entre las dimensiones de
planificacion y de administracién, tendiendo a la aceptacion mutua
de sus respectivas funciones; en cuanto a los planes, una mejora
de esta vinculacién permitiria integrar la experiencia —know-how—
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de los administradores en los planes, lo que posibilitaria superar
las caracteristicas de generalidad y escasa operatividad que éstos
presentan.

» Los aspectos relacionados con la descentralizacion y regionalizacion de
la educacion tienen, en términos generales, rasgos predominantemente
formales y no se expresan en una verdadera apertura regional y local
de la planificacion. Los planes son generalmente de nivel nacional y
presentan sélo una caracterizacion regional, ya sea en el diagnostico
0 en las politicas y programas, sin desarrollarse planes regionales y
locales, excepto en un nimero muy reducido de casos nacionales.

Estas caracteristicas de los planes, que no pretenden ser exhaustivas
sino simplemente indicativas de la situacién de la planificacién educativa,
han incidido en los efectos de este proceso en el desarrollo educativo y han
limitado sus posibilidades de orientarlo adecuadamente, como se sefialara
en el préximo punto.

C. Efectos y limitaciones de la planificacidon educativa

Resulta una labor particularmente compleja el formular algunas conside-
raciones acerca de los efectos y las limitaciones de un proceso que, como
el de la planificacion educativa, se ha desarrollado durante 25 afios en
una regién tan heterogénea como América Latina y en el marco de situa-
ciones politicas, sociales y econdmicas sumamente contradictorias. Estas
contradicciones se han registrado, habitualmente, en un mismo pais en
diferentes momentos politicos, por lo que también es dificil formular con-
clusiones respecto al papel cumplido por la planificacién educativa en una
misma realidad nacional. Sin embargo, el replanteamiento de las bases
conceptuales y metodoldgicas de la planificacion, que se requiere con el
fin de atender a los nuevos desafios que presenta el desarrollo educativo
de cada uno de los paises latinoamericanos, particularmente en cuanto al
cumplimiento de los objetivos y metas del Proyecto Principal de Educacion,
hace necesario formular dichas consideraciones, aunque sea con caracter
preliminar y a modo de hipdtesis.

El surgimiento y expansion de la planificacion educativa ha coincidido con
el periodo en que el desarrollo educativo, de la mayor parte de los paises lati-
noamericanos, asumié un mayor ritmo; a la formidable expansién cuantitativa
se han unido importantes cambios cualitativos en la estructura y funcién de
la educacion. La estructura de los sistemas se ha completado; sus funciones
se han complicado, asumiendo, ademas de las tradicionales de transmision
de conocimientos y pautas de comportamiento, las de control de tensiones y
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canalizacién de demandas.* Frente a este proceso, la planificacién ha inten-
tado, a través de los planes, brindar mayor racionalidad al mismo, realizando
estudios y diagnésticos y proponiendo lineamientos orientadores de dicho
proceso; la significacion de esos planes es variable segun los paises. En
aquellos en que la planificacion se ha integrado efectivamente en el proceso
de gobierno —junto con los niveles politico y administrativo— los planes han
podido orientar el proceso de desarrollo educativo incidiendo en la realidad;
en otros, en que la planificacion ha cumplido un papel de caracter técnico
y formal, los planes han tenido una muy escasa efectividad. De cualquier
manera, éstas son simples apreciaciones, ya que, lamentablemente, no se
dispone de estudios y trabajos de evaluacion acerca de la ejecuciéon de los
planes y sus efectos, tarea que se considera imprescindible para un posterior
replanteamiento de la planificacion.

En relacién con los planes, otro efecto positivo de los mismos ha sido el
de contribuir a una mayor concientizacion acerca de los problemas priorita-
rios de la situacién educativa, tanto dentro como fuera del sistema. A través
de los estudios de diagndstico y con el conocimiento de la problematica
educativa que esto trajo aparejado, se contribuy6 a que los problemas de
la educacién tomaran estado publico, no sélo entre los que debian adoptar
decisiones al respecto —el nivel politico— o los que debian actuar en rela-
cion con dichos problemas —el nivel administrativo—, sino también en la
comunidad en general. Si bien, como ya se sefiald, estos diagndsticos han
tenido deficiencias, han constituido, de cualquier manera, un instrumento
util y bastante efectivo para la denuncia y la toma de conciencia colectiva
de las falencias de los sistemas educativos de la regién; posibilitaron pre-
cisar, definir mas claramente y jerarquizar segun prioridades los problemas
que anteriormente se percibian como importantes. La planificacion aporté
al analisis de la realidad educativa un cumulo importante y ordenado de
informacion estadistica y de documentacion sociolégica, econdmica, demo-
grafica, educativa, etc.; en cuanto a la estadistica educativa, contribuyé a la
reorganizacion, o creacién en algunos casos, de los respectivos servicios
y a la produccion periddica de sus series.® La limitacién que se le puede
sefialar en este aspecto, muy significativa por cierto, es que el plantea-
miento de la problematica, y el consecuente analisis, se concentrd en los
aspectos cuantitativos y en un nivel nacional, ocultando probablemente
otros problemas importantes, especialmente en relacion con la situaciéon

4 German W. Rama, Educacion, imagenes y estilos de desarrollo, UNESCO/CEPAL/
PNUD, proyecto “Desarrollo y Educacion en América Latina y el Carlbe”, DEALC/6, Buenos
Aires, 1977.

5 N. Fernandez Lamarra e Inés Aguerrondo, La planificacién educativa..., op. cit.
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y caracteristicas de las necesidades educativas de los grupos mas desfa-
vorecidos.

Otro de los aportes de la planificacion educativa, complementario del
anterior, es su contribucion a un tratamiento de caracter mas cientifico de
la problematica y el desarrollo educativo; este aporte parte de la propia
concepcion de la planificacion, que implica un enfoque racional de la rea-
lidad con vistas a su modificacion, del mismo modo que la ciencia consti-
tuye en si misma un enfoque racional en funcién de la profundizacion del
conocimiento.

La influencia real de la planificacion sobre el nivel cientifico de la edu-
caciéon y de su personal ha sido diversa segun los paises y los distintos
momentos de cada uno de ellos. Se podria plantear, a manera de hipotesis,
que esta influencia esta condicionada por la significacion politica del proce-
SO en que esta inmersa, en cada pais y en cada momento, la actividad del
planeamiento; esto se explicaria porque en los procesos de planificacion
con mayor significacion politica, la planificacién educativa no es un proyecto
auténomo del ministerio de educacion, sino que se encuentra inserta en
un conjunto de pautas generales que le imponen un enfoque mas amplio
e interdisciplinario y menos pedagogizante. En estos casos, los aspectos
pedagogicos seran los mecanismos técnicos que permitan concretar el rol
que debe cumplir la educacion dentro del proyecto general; a su vez, en
estas situaciones con alta significacion politica, la necesidad perentoria de
actuar impone la necesidad de realizar acciones concretas y, por lo tanto,
de planificar.t

En relacién con lo anterior, es posible afirmar que en esas situaciones la
planificacion evoluciond de la fase reactiva a la programatica, incorporan-
do en los planes propuestas de transformaciones o reformas educativas,
que implicaban un acompafamiento de los cambios generados en otras
areas de la sociedad. En estos casos, los planes fueron los instrumentos
con que se concretaron las propuestas de reformas educativas que, a su
vez, tuvieron fundamentos, alcances y significacion diferentes segun las
distintas situaciones nacionales; algunas pueden ser denominadas estruc-
turales porque intentaron un cambio del sistema educativo en el marco de
transformaciones sociales mayores, y otras, educativas o pedagdgicas,
porque sus contenidos apuntan solamente a perfeccionarlo o modernizarlo
técnicamente.”

6 Ibid.

7 N. Fernandez Lamarra e Inés Aguerrondo, “Las reformas de la educacion en América
Latina. Analisis de algunos procesos naclonales”, en UNESCO/CEPAL/PNUD, proyecto
“Desarrollo y Educacion en América Latina y el Caribe”, El cambio educativo. Situacién y
condiciones, Informes Finales / 2, Buenos Aires, 1981.
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La mayor parte de las propuestas reformistas integran los planes de
educacion preparados durante la ultima década en la region vy, por lo tan-
to, reflejan la ideologia, los modelos, las caracteristicas y las limitaciones
predominantes en ella en materia de planificacién educativa, ya sefala-
das en este trabajo. En general, las reformas se han definido en funcion
de principios tedrico-normativos y no a través de procesos de reflexiéon y
estudio, debido a que las propuestas han surgido en las oficinas y en los
escritorios de planificadores y técnicos de los ministerios de educacién y se
han expresado predominantemente en documentacion escrita, con escasa
o nula participacién y consulta interna o externa. Esto ha llevado a que,
en la casi totalidad de los casos, las reformas hayan sido resistidas desde
dentro y desde fuera del sistema educativo, por lo que fueron ejecutadas
sélo parcialmente o debieron ser suspendidas en su aplicacion.®

La falta de reflexion y de investigacion suficiente en relacion con los
procesos de planificacidén educativa constituye una de sus limitaciones mas
significativas, que ha afectado tanto su calidad como su viabilidad. Por una
parte, la escasa reflexidon sobre la problematica educativa, su contexto y
sus perspectivas, han provocado que la planificacién no cumpliese con
una funcién, quizas no suficientemente reconocida, que consideramos
esencial: la de constituirse en “laboratorio de ideas” del cambio educativo,
promoviendo la formulacion de diferentes propuestas alternativas, con un
analisis de los fundamentos, las ventajas y limitaciones y las perspectivas
de su ejecucion. Esta funcion de la planificacion hubiese permitido generar dis-
cusiones y debates con fundamentos politico-ideoldgicos y técnico-cientificos,
dentro o fuera de los sistemas educativos, y promover la adopcién de politicas
y estrategias mas adecuadas a los requerimientos del desarrollo educativo de
los paises latinoamericanos.

La escasez de investigacion y experimentacion educativa no se expresa
solamente en la falta de alternativas en cuanto a politicas y estrategias,
sino que también es claramente perceptible en el contenido cualitativo de
los planes, como ya se ha sefalado, y en la propuesta de acciones educa-
tivas concretas para su ejecucion. En general los planes no exceden, en
dichas propuestas, el marco de lo relativamente tradicional y rutinario, y
no generan alternativas pedagogicas realmente innovadoras; esto se hace
particularmente visible en muchas de las propuestas reformistas, aun de
caracter estructural, que para el logro de objetivos transformadores plan-
tean estrategias operativas tradicionales, que llevan a la desnaturalizacion

8 Ibid.
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de dichos objetivos. La falta de adecuacion entre los objetivos y politicas
de los planes y las propuestas operativas para instrumentarlos es otra de
las limitaciones que han afectado significativamente el papel cumplido por
la planificacion en la region.

La deficiente relacion entre la planificacion y la investigacion ha afectado
a ambos procesos. Al escaso e incipiente desarrollo de la investigacion
educativa en América Latina se agrega que, en general, los investigadores
—habitualmente formados fuera de la region— llevan adelante sus planes
de trabajo teniendo en cuenta sus propios intereses o los intereses que se
les fueron planteando durante su etapa de formacion, por lo que dichos
planes muchas veces reflejan las preocupaciones y problemas existentes,
en los paises centrales o derivados de marcos rigidamente ideoldgicos,
mas que los que surgen de cada una de las realidades nacionales. Tam-
poco ha existido una actitud de acercamiento al ambito de la investigacion
por parte de los planificadores, ya sea por factores vinculados a razones
ideoldgicas o conceptuales o a limitaciones en su propia formacion profe-
sional. Esta relacién tan precaria constituye una limitacion importante para
la planificacidn y su mejoramiento, ya que si se desea elaborar planes con
posibilidades efectivas de ejecucion, particularmente cuando se proponen
objetivos transformadores, la reflexion, la investigacion y la experimentacion
deben proveer los insumos basicos para que ello sea posible.

Finalmente, entre las limitaciones es necesario sefialar una caracteristi-
ca que ya ha sido planteada, particularmente en relacion con la elaboracién
de los planes: el caracter tecnocratico y escasamente participativo que, en
general, muestra la planificacién. Las actividades en esta area son llevadas
a cabo por las oficinas de planeamiento sin practicamente participacion de
los ejecutores y, menos aun, de los destinatarios. Este hecho lleva a que
no haya identificacion de ejecutores y destinatarios con los contenidos del
plan y a que esto, incluso, provoque resistencias a su ejecucion. Por otra
parte, esta modalidad de la planificaciéon no permite enriquecer el proceso
—y por ende los planes— con la experiencia, los intereses y las expecta-
tivas de ejecutores y destinatarios, lo que es una condicién esencial para
su viabilidad.
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Il. LOS DESAFIOS QUE PLANTEAN LOS OBJETIVOS DEL
PROYECTO PRINCIPAL DE EDUCACION

A. Aproximaciones a un nuevo marco conceptual
y metodolégico

Tanto la Declaracién de México, aprobada por unanimidad por la Confe-
rencia Regional de Ministros de Educacion y Ministros Encargados de la
Planificacion Econdémica de los Estados Miembros de América Latina y el
Caribe, como las finalidades generales, los objetivos educacionales espe-
cificos y las prioridades del Proyecto Principal, exigen el replanteamiento
de las politicas educativas y de las estructuras organizativas y pedagogicas
de los sistemas educativos latinoamericanos y, por ende, de la concepcién
y de las metodologias utilizadas por la planificaciéon educativa. Es que, a
pesar de los significativos esfuerzos realizados en las Ultimas décadas en
materia de expansién de la educacién en todos sus niveles y formas, la
situacién de la educacion en América Latina muestra graves déficits que
limitan sensiblemente la efectividad de lo realizado hasta ahora. Es asi
que la Declaracion de México destaca que “subsisten graves carencias,
tales como la extrema pobreza de vastos sectores de la poblacion en la
mayoria de los paises, asi como la persistencia de una baja escolarizacion
en algunos; la presencia en la region de 45 millones de analfabetos sobre
una poblacion adulta de 159 millones; una excesiva tasa de desercion en
los primeros afios de escolaridad; sistemas y contenidos de ensefianza
muy a menudo inadecuados para la poblacién a la cual se destinan; des-
ajustes en la relacidon entre educacién y trabajo; escasa articulacion de
la educaciéon con el desarrollo econdmico, social y cultural y, en algunos
casos, deficiente organizacién y administracion de los sistemas educativos,
caracterizados aun por una fuerte centralizacién en los aspectos normativos
y funcionales”.

Las limitaciones ya sefialadas de la planificacion educativa en Amé-
rica Latina no han permitido corregir estos desvios del desarrollo de la
educacion en la region, por lo que se hace necesario su replanteamiento,
tanto conceptual como metodoldgico. Es necesario concebir una planifi-
cacion, integrada con el proceso mas amplio de gobierno, con amplias y
fluidas interrelaciones con el nivel politico y con el administrativo, en que
el planeamiento se constituya en la dimension esencialmente reflexiva,
contribuyendo al disefio compartido de las acciones que corresponde de-
sarrollar para alcanzar los objetivos que se establezcan. No se trata, por
lo tanto, de tres procesos yuxtapuestos que resultan uno la continuacion
de otro, sino que son tres dimensiones o aspectos de un mismo proceso,
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el de gobernar. Por ello, el planeamiento se relaciona tanto con la politica
como con la administracion y su tarea es la de servir de fuente, de enlace
racional, entre las dos.9

La constitucion de un proceso de planeamiento, que funcione coheren-
te e integradamente con las otras dimensiones del proceso de gobierno,
debe basarse en una decisién gubernamental, del mas alto nivel politico,
de planificar, y de formular una estrategia deliberada de planeamiento. El
primer aspecto, la decisiéon de planificar, debe tener fundamento en una
concepcion ideoldgico-politica que considere la exigencia de alcanzar un
desarrollo global y sectorial equilibrado, a través de un proceso de planifica-
cion que, como ya se sefald, se integre adecuadamente con el nivel politico
y el administrativo Por ello, la planificaciéon debe superar el espontaneismo
inicial, en muchos casos todavia vigente, para integrarse como un aspecto
fundamental de la estrategia gubernamental y con una delimitacion clara
de sus funciones y de sus interrelaciones con las otras dimensiones. Este
tipo de interrelaciones debera ser diferente en cada realidad nacional, se-
gun su orientacion ideolégico-politica y su organizacion institucional; por lo
tanto, en cada situacién sera necesario definir una estrategia deliberada de
planificacion que se adecue a las circunstancias especificas, a la tradicion
histérico-institucional de cada pais, a la metodologia de accion politica
gubernamental utilizada, a los objetivos politicos generales y a la disponi-
bilidad actual y futura desde el punto de vista técnico de planificacion.

La estrategia debera definir las bases de un sistema integrado de
planificaciéon de la educacion en el que se apoyara e instrumentara el
proceso delineado. Las caracteristicas de dicho sistema dependeran de
la organizacion institucional del pais y de su sistema educativo. Debera
tener delimitadas sus propias funciones especificas y las compartidas con
la conduccidn politica y con el nivel administrativo.

El sistema de planificacion educativa propuesto debe comprender los
niveles regionales y locales de la planificacion, hasta llegar al nivel de cada
comunidad y de cada nucleo escolar. Para ello debe preverse la creacidon
de unidades técnicas de planeamiento o programacion en niveles sucesivos
de descentralizacion, fijando las funciones especificas y las compartidas,
los mecanismos de interrelacion entre cada uno de los niveles y el flujo del
proceso de planeamiento y programacion. Es necesario tener en cuenta
que el sistema debe posibilitar pasar de un enfoque predominante de ma-
croplanificacion a otro de microplanificacién, tal como se desarrollara mas
adelante.

9 N. Fernandez Lamarra e Inés Aguerrondo, La planificacion educativa..., op. cit.
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Este sistema descentralizado de planeamiento variara significativa-
mente segun la organizacion politico-institucional del Estado; asi, en uno
de caracter federativo, la estructura de la planificacion debera basarse en
la divisién politica por estados, provincias o departamentos y a partir de
ellos organizar unidades de planeamiento. En los de caracter unitario, es
posible buscar otras modalidades de regionalizacién, utilizando unidades
mas homogéneas.

El sistema de planificacion debera posibilitar la mas amplia participacion,
tanto de los organismos con competencia en el servicio educativo formal o
no formal, como de los de la comunidad, en el nivel local como a otros ni-
veles superiores. En los paises en que se presentan avances significativos
en materia de organizacion comunitaria es necesario incorporar a todos
aquellos organismos auténticamente representativos de la comunidad
organizada.

Las posibilidades de participacion de todos los sectores interesados en
la planificacién de la educacion estan condicionadas al consenso politico
del que éstos gocen y a las caracteristicas de la organizacion social y
comunitaria de cada pais. Por ello, es dificil establecer lineamientos muy
especificos al respecto, aunque, de cualquier manera, pueden plantearse
algunos como orientacion general.

El consenso politico y la participacion son dos requisitos fundamentales
del proceso de planificacién, entendido como proceso fundamental de un
proceso de desarrollo integrado que considere a la poblacion como su ar-
tifice y destinataria. Esto evitara caer en las limitaciones ya sefialadas de
burocratismo tecnocratico, en el que los planificadores actian relativamente
marginados del proceso politico y social.

Por otra parte, esta concepcion permitira que los planes, sus objetivos,
metas y programas reflejen adecuadamente la orientacién fijada por la
conduccion politica en materia de educacion y los requerimientos de la
comunidad a nivel nacional, regional y local. Un plan que responda a estos
criterios tiene aseguradas sus posibilidades de implementacion.

La participacion que requiere el proceso de planificacion puede distinguirse
en dos niveles: el de la administracion educativa y el de la comunidad.

La amplia participacion de la administracién es fundamental para ase-
gurar un buen desarrollo de los aspectos de programacion y formulacion
de proyectos, que deben estar previstos en la estructura del sistema de
planeamiento. Estos aspectos han sido hasta ahora poco atendidos, por
las razones anteriormente explicadas, y requieren ser considerados prio-
ritariamente.

La participacion debe iniciarse con los niveles superiores y técnicos de
la conduccién educativa y abarcar gradualmente hasta los niveles inferio-
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res, es decir, comprender a la totalidad del personal del servicio educativo.
Para que ello sea posible, deben crearse los mecanismos especificos de
participacion y desarrollar una accion de sensibilizacion, e incluso de ca-
pacitacion, de dicho personal. No debe olvidarse que todo plan educativo
debe ser ejecutado por el conjunto del personal del sector y el que no par-
ticipa ni es consultado en la elaboracién, no sélo no puede convertirse en
un eficiente ejecutor sino, por el contrario, puede plantear resistencias, ya
que la resistencia es a menudo una forma de expresar una opinién.

Por otra parte, el integrar en el proceso de planificaciéon a todos los ni-
veles del personal, permite llegar a la microplanificacion y a la formulacién
de proyectos especificos que, de otra manera, no seria posible realizar; en
este punto es donde convergen la participacion de la administracién y la de
la comunidad, ya que deben trabajar conjuntamente para estos proyectos
especificos. A fin de facilitar dicha participacién conjunta, en los ultimos
afos se han llevado a cabo, en varios paises de la region, experiencias de
nuclearizacion de la estructura educativa, como se vera mas adelante.

Ya se ha sefialado que un real proceso de desarrollo debe tender a que
cada comunidad desempefie un papel protagénico en la interpretacion y
orientacion de su propio desarrollo; un proceso de esta naturaleza, gene-
rado auténticamente en las bases y no impuesto artificialmente desde los
niveles superiores, permitira lo que, en definitiva, es uno de los objetivos
fundamentales de la educacion: el cambio de actitudes de la poblacién
que le posibilite alcanzar y gozar de un auténtico bienestar. Este cambio
requiere un proceso largo, con etapas sucesivas, en el que la participacion
popular juega un papel preponderante. Es importante tener en cuenta que
el cambio de actitudes y la participacion se condicionan reciprocamente; a
medida que se obtienen cambios en las actitudes se posibilita una mayor
participacion, la que favorece una mayor transformacion de las actitudes de
la poblacion. Por ello, es posible afirmar que la participacion popular podria
llegar a constituirse en uno de los medios mas efectivos de la educacion
permanente.’

La participacion de la comunidad no debe limitarse solamente al nivel lo-
cal; es necesario posibilitarla también en el nivel nacional de la planificacion
a través de las organizaciones representativas de sus diversos sectores,
a fin de que la macroplanificacién y la toma de decisiones politicas de alto
nivel sean realizadas también en consulta y teniendo en cuenta los intere-
ses y requerimientos de la comunidad organizada a nivel nacional.

10 N. Fernandez Lamarra e Inés Aguerrondo, “Reflexiones sobre la planification educa-
tiva...,” op. cit.
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El cumplimiento de los objetivos educacionales especificos del Proyecto
Principal de Educacion y la atencidn prioritaria que requieren los grupos de
poblacién menos favorecidos, que fueron identificados en la Reunién de
Quito (Reunidn regional intergubernamental sobre los objetivos, las estrate-
gias y las modalidades de accion de un proyecto principal en la esfera de la
educacion en la region de América Latina y el Caribe, Quito, abril de 1981),
plantea la necesidad, ya sefialada, de pasar de los enfoques globales tra-
dicionales de macroplanificacion a enfoques de microplanificacion; estos
nuevos enfoques deberan partir de la definicién de poblaciones-meta a las
que se ofreceran las posibilidades de identificar los tipos y modalidades de
servicios educativos que sean mas relevantes para su propia realizaciéon
y para promover cambios en sus posiciones relativas en las estructuras
sociales, econémicas y politicas.

Este énfasis en la microplanificacién no debe dejar de lado los aspectos
globales de la planificacién, sino, por el contrario, enriquecerlos, ya que los
objetivos, politicas y acciones regionales y locales deben ser disefiados y
ejecutados dentro de un marco nacional que le dé coherencia e integracion.
Los instrumentos metodoldgicos que se utilicen al respecto deben poseer
como caracteristica fundamental el posibilitar el analisis interrelacionado
entre lo global y lo sectorial, entre lo general y lo particular, entre lo nacional
y lo regional y local. De esta manera se evitaran nuevos desequilibrios y
se tendera a un proceso de desarrollo integrado.

La politica y la planificaciéon educativa deben integrarse con las otras
politicas y planes de desarrollo social, teniendo en cuenta las posibilidades
de desarrollo de las poblaciones-meta, otorgandole la mayor importancia
a sus propias caracteristicas culturales y sub-culturales. Esto exige des-
agregar los planes hasta el nivel de las regiones y comunidades donde se
concretan las necesidades educacionales mas importantes; es decir, desa-
rrollar las tareas de planificacion desde el disefio de los planes generales
de educacion hasta la elaboracion de proyectos especificos y localizados,
relativos a procesos educativos particulares. Para ello se contempla la ne-
cesidad de analizar y programar la educacioén en el contexto de la realidad
socioeconémica regional y local y, de ser posible, en el marco de un proceso
de regionalizacion y de programacion intersectoriales.

El funcionamiento de una planificacién educativa con énfasis en los
niveles regional y local exige una gradual y creciente descentralizacion
politico-administrativa, a la que a su vez ese tipo de planificacion le brinda
alimentacion permanente. Algunas veces se ha intentado descentralizar la
administracion sin hacerlo con la planificacion, o se ha tratado de descentra-
lizar la planificacion sin una accion correlativa en materia de administracion;
en ambos casos se ha fracasado porque los dos procesos deben ser simul-
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taneos y apoyarse mutuamente. Por ello deben desarrollarse instrumentos
metodoldgicos para la regionalizacion tanto de la planificacion como de la
administracion.

Estos enfoques de planificacion regional y local exigen disponer de
nuevas fuentes de informacion e instrumentos de analisis; entre ellos,
es importante la realizacion de estudios de contenido socioecondémico,
educativo y antropolégico, y la captacion, a través de formas diversas, de
las necesidades, aspiraciones y expectativas, generalmente de caracter
subjetivo, en que se expresan las demandas sociales de educacion.

Como ya se ha sefialado, el estudio de la situacién actual y de los re-
querimientos y aspiraciones de cada poblacién-meta exige la participacion
activa de sus integrantes en el proceso de planificacién educativa; por ello,
los instrumentos que se disefien al respecto deben prever como principal
fuente de informacion el analisis e interpretacion de cada una de las comuni-
dades y deben contribuir a ordenar, jerarquizar y elaborar sistematicamente
el material, probablemente disperso y heterogéneo, que brinde esta valiosa
pero, quizas poco académica fuente. Dicha participacién sera posible, asi-
mismo, si los instrumentos a utilizar son simples, concretos y especificos
y no, como habitualmente ocurre, altamente sofisticados.

La estrategia de planificacion educativa propuesta requiere que el pro-
ceso disponga de una mayor base de estudios e investigaciones que en la
actualidad. El tipo global de planificacién desarrollada hasta el momento ha
podido suplir las deficiencias ya sefialadas con estimaciones y apreciacio-
nes que, en general, han estado bastante cercanas al planteamiento global
de la realidad. Sin embargo, esta nueva propuesta metodoldgica no puede
proceder de igual manera, ya que una de sus caracteristicas principales es
la de partir de un analisis pormenorizado y exhaustivo de niveles muy espe-
cificos de la realidad; evidentemente, este tipo de conocimiento no puede
ser remplazado por estimaciones y apreciaciones teoricas ya que, en ese
caso, se desnaturaliza absolutamente la estrategia de planificacion.

Por otra parte, los nuevos instrumentos técnicos a utilizar requieren un
caudal mucho mas amplio de informacién, con mayores niveles de des-
agregacion que los habituales y un cruzamiento mas detallado de dicha
informacion. Todo ello plantea la necesidad de revisar los mecanismos de
produccion vy utilizacién de la informacién, mas alla de una simple modifi-
cacion de los existentes.

Como ya se ha dicho, la falta de investigacion basica ha sido una limi-
tacion muy importante para los enfoques tradicionales de planeamiento.
La nueva estrategia no podra funcionar si no se cuenta con una politica de
investigaciones y estudios que permita disponer del conocimiento requerido
de cada una de las comunidades y de su situacion y necesidades educati-
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vas en relacién con los aspectos culturales, sociales y econémicos. Estas
investigaciones deben ser ejecutadas con una amplia participacion de los
miembros de la comunidad y de los funcionarios y docentes locales, por ello
deben responder a un diseio sencillo, poco sofisticado, de facil compren-
sion para quienes no disponen de formacion especifica en esa area.

Para que sea posible, los organismos responsables de la investigacion
educativa deben salir de la actual estructura academicista en la que estan
funcionando y convertirse en orientadores y coordinadores de una accién
que se debera estar realizando a través de todo el sistema educativo y de
toda la comunidad. Esta accion investigadora, quizas con menor nivel cien-
tifico que el que se podria lograr en centros especializados, se constituira,
asimismo, en un nuevo factor de estimulo para la participacién popular y
para que las comunidades se erijan en las orientadoras y propulsoras de
su propio desarrollo.

La investigacion a nivel local es un ambito propicio para promover la ex-
perimentacién y la innovacion educativas, con participacion de los docentes
y de otros miembros de la comunidad. Estas acciones de experimentacion
e innovacion deben posibilitar la adecuacion gradual de las distintas mo-
dalidades de ensefianza, sus contenidos y metodologias a las caracteristi-
cas, intereses y requerimientos de cada una de las poblaciones-meta. Los
resultados y conclusiones de estos procesos de experimentacion deben
intercambiarse y compartirse con otras comunidades y, en conjunto, deben
contribuir a la formulacién de estrategias efectivamente innovadoras para
la atencién prioritaria de los grupos sociales y geograficos mas desfavore-
cidos, como se lo plantea el Proyecto Principal.

La labor de investigacion debe complementarse con la implantacion de
sistemas integrados de informacién sobre recursos humanos, tratando de
hacer compatibles y comparables las estadisticas sociales, educacionales
y laborales para que faciliten la construccién de sistemas de indicadores
de desarrollo social y, en especial, de desarrollo educativo, aptos para la
iniciacion de procesos mas eficaces de diagndstico de los problemas.

El disefio del sistema integrado de informacién debera tender a orde-
nar y sistematizar la actual dispersién de la informaciéon, compatibilizar los
criterios y procedimientos para su tratamiento y homogeneizar los niveles
de desagregacion y las posibles unidades de analisis. De esta manera, se
podran superar los actuales déficits de informacion y evitar las superposicio-
nes y discrepancias de la informacién disponible sobre una misma area.

Este sistema integrado debera posibilitar la activa participacion de las
comunidades, tanto en el proceso de produccién como en el de su utiliza-
cion. Si bien gran parte del proceso estadistico plantea requisitos técnicos
dificiles de alcanzar a nivel de la comunidad organizada, es posible esta-
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blecer tareas en que la participacion es factible y deseable. Actualmente,
gran parte del relevamiento de la informacion es realizado por miembros de
la comunidad y de la docencia que desarrollan sus actividades sin conocer
el alcance de las mismas y sin tener ninguna posibilidad de acceso a su
posterior utilizacion, lo que afecta su interés, responsabilidad y eficiencia.

Este ultimo aspecto, el de la participacién en el proceso de produccion
de lainformacion, es sumamente importante en la aplicacion de las nuevas
técnicas y modalidades de captacion de informacion, necesarias para la
estrategia de microplanificacion y de identificacion de poblaciones-meta.

Estos lineamientos conceptuales y metodolégicos permitiran una re-
formulacion de la planificacién educativa tendiente a poder enfrentar mas
eficientemente los desafios que le plantean los objetivos y prioridades del
Proyecto Principal de Educacion. Estos lineamientos se complementaran
con los del préximo punto, referidos al papel de la planificacion en relacion
con los procesos de descentralizacion y regionalizacion.

lll. LA DESCENTRALIZACION Y REGIONALIZACION EDUCATIVA
Y SU RELACION CON LA PLANIFICACION

A. Principales aspectos conceptuales

Como ya se ha sefalado, los paises de América Latina muestran, en su
conformacion espacial, agudas disparidades de desarrollo que, de mante-
nerse las condiciones actuales, tenderan a acentuarse. De igual manera
que cada vez es mayor la brecha entre paises desarrollados y en desarrollo,
también se agudizan las diferencias de desequilibrio estructural entre las
regiones mas beneficiadas y las postergadas de cada pais. Esta situacion
se presenta tanto para la totalidad de la estructura socioeconémica como
para cada uno de los sectores. En el area educacion, estas diferencias re-
gionales son muy acentuadas; aun en las jurisdicciones de mejor situacion
promedio existen areas con caracteristicas de significativo deterioro.

Los origenes de este problema deben buscarse histéricamente, y aun
en épocas recientes, en las politicas nacionales que han tendido a con-
centrar recursos y beneficios en las areas centrales y en las urbanas en
desmedro de las restantes zonas, generalmente las que comprenden la
mayor parte del pais en extension y en poblacion. Las caracteristicas del
proceso de planificacion educativa han tendido a reforzar estas diferencias,
ya que la mayor parte de los planes ha contenido objetivos y politicas que
robustecieron las zonas centrales y marginaron la atencién prioritaria que
requerian las menos favorecidas. Por otra parte, el caracter global de las
metas no ha posibilitado la desagregacion por regiones y la formulacion
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de proyectos especificos que impliquen un real desarrollo a nivel regional,
aun en los casos en que los objetivos postulaban una politica adecuada a
la solucion de los desequilibrios.

Como respuesta a estos problemas, durante la década pasada comenzé
a plantearse, tanto en el nivel conceptual como en el de las politicas de
desarrollo, la necesidad de impulsar acciones de descentralizacion y re-
gionalizacion que tendiesen a alcanzar un mayor equilibrio en los procesos
sociales, econdmicos y culturales, y una mejor integracion de cada una de
las regiones en el contexto nacional. Se fue llegando a la conclusién de
que la region presentaba un marco mas apropiado tanto para la planifica-
cion como para la administracion, en la medida en que no sélo su tamafo
es mas manejable, sino también, y mas importante, sus caracteristicas
socioeconémicas son mas definidas (no necesariamente mas homogé-
neas), sus tradiciones culturales mas uniformes y el sistema administrativo
necesario menos complejo y mas facilmente adaptable. Ademas, el nivel
regional se presenta como mas apropiado para la integracién de acciones
que incluyan a varios sectores sociales, para la participacion de represen-
tantes de grupos e intereses sociales y profesionales, para la coordinacién
de actividades publicas y privadas vy, por ultimo, para ajustar y adaptar la
oferta educativa a las demandas culturales y econdmicas de cada una de
las poblaciones-meta.

Por ello, la regionalizacion se concibe como un proceso de naturaleza
social que da una nueva y mas significativa valoracion a las variables de
las regiones y las localidades que forman un pais con vista al desarrollo
integral y arménico de una comunidad nacional. La regionalizacion es un
proceso porque se desenvuelve de manera continua y gradual, y su dina-
mica se facilita en la medida en que comprende a toda la comunidad nacio-
nal, regional y local, en todos los aspectos fundamentales que identifican
estas unidades poblacionales como tales (geograficos, socioeconémicos,
politicos y culturales). En este marco, la regionalizacion educativa se con-
cibe como un proceso de conduccién, planeamiento y administracion de
la educacion, en el cual se delimitan regiones de acuerdo con indicadores
demograficos geograficos, de infraestructura basica y en funcion de de-
terminadas caracteristicas socioeconémicas y educativas comunes, con
la finalidad de brindar un servicio educativo que satisfaga eficientemente
los requerimientos de escolarizacion de las poblaciones-meta, atienda las
necesidades, intereses y aspiraciones de las comunidades que integran

" OEA-CIECC, Regionalizacion educativa a nivel nacional. Documento-base para el
Dialogo Informal, Washington, junio de 1980.
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las diferentes regiones, y promueva canales de participacion de ellas en
el quehacer educativo.2

B. Suvinculacidén con la eficiencia y eficacia internas y externas
del sistema educativo 13

Es necesario tener en cuenta que el proceso de descentralizacion y re-
gionalizacion educativas no es un fin en si mismo, sino que constituye
una opcion politica y una estrategia apropiada para mejorar la eficiencia y
eficacia internas y externas del sistema educativo. En cuanto a la primera,
vinculada con la calidad de la educacién, es necesario considerar tanto
los aspectos politico-administrativos y de planificacién y organizacién de
servicios como los referidos al curriculo y a los recursos humanos, fisicos
y financieros.

La regionalizacion educativa requiere, en primer lugar, la adaptacion
de las bases legales y normativas del sistema, a fin de posibilitar que la
estructura del mismo contribuya eficazmente a su implementacion. Tanto
las bases legales como las estructuras que las mismas establezcan deben
posibilitar procesos de conduccion educativa que tiendan a una descen-
tralizacién del poder y a la asignacién de facultades y responsabilidades a
niveles menores que los de las autoridades centrales. El analisis de algunas
experiencias de regionalizacion en paises latinoamericanos muestra que su
éxito se ha visto comprometido por no haberse establecido una adecuada
regulacion en la redistribucion de la estructura de poder en educacion vy,
por ende, de la conduccion de los servicios educativos. Este proceso de
redistribucién de poder entre niveles centrales y niveles regionales y loca-
les hace que la regionalizacion se plantee como una clara opcién politica,
acerca de la cual las autoridades educativas deben adoptar decisiones. Asi-
mismo, la aplicacion de los principios de participacion y, en algunos casos,
de los de cogestion, requieren una modificacion sustancial de los estilos de
conduccion vy, por lo tanto, de los procedimientos correspondientes, a fin de
alcanzar una conduccion efectivamente democratica y participativa.

De igual manera, las funciones de la supervision educativa deben co-
rresponderse con la nueva estructura de la conduccion y sus tareas con el
estilo democratico y participativo de la misma, para convertirse en un ins-
trumento eficaz del proceso de mejoramiento de la calidad de los servicios

2 Ibid.
13 Este punto ha sido desarrollado sobre la base de un texto preparado por el autor para
el Informe Final del Seminario Latinoamericano sobre Regionalizacion de la Educacion.
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educativos. La estructuracion de niveles regionales y nucleares o locales,
ademas del central, requieren la constitucion de equipos de supervisidon
establecidos segun dicha estructura y con tareas que contemplen la des-
centralizaciéon o desconcentracion de facultades y responsabilidades.

La nueva estructura normativa, de conduccién y de supervision de ca-
racter regionalizado, requiere una transformacion profunda de los proce-
dimientos y sistemas administrativos actuales, a fin de que se conviertan
en instrumentos aptos para su mejor funcionamiento y no en barreras casi
insalvables, como ha ocurrido en ciertos casos, que desnaturalizan los
esfuerzos de descentralizacion. Sera necesario establecer procedimientos
y sistemas agiles, flexibles y simplificados que, utilizando los medios mas
modernos, faciliten una eficiente gestidn y control de la administracion de
los servicios educativos.

Por ello, las politicas de regionalizacién deben acompanarse de cambios
en las estructuras de la administracion de la educacion, tendientes a supe-
rar la fuerte centralizaciéon que las ha caracterizado y la incomunicacién que
habitualmente ha existido entre sus diferentes servicios. Ello significara un
crecimiento paulatino del poder de decision a nivel regional y local, coadyu-
vando a la realizacion de diversas experiencias de descentralizacion y/o
desconcentracion de la administracion educativa, con miras a facilitar una
mayor y mejor vinculaciéon entre el nivel central y las realidades regionales
y locales. La descentralizacion y la desconcentracion se presentan como
dos niveles diferentes de transferencia del poder central. La descentraliza-
cion, con un mayor nivel de transferencia, se produce cuando a partir de
una entidad central se generan entidades con personeria juridica propia,
sujetas a la politica general de la entidad central, pero con autonomia su-
ficiente para garantizar su eficiencia operativa; la desconcentracion se da
cuando se genera una delegacion de atribuciones administrativas desde
una autoridad superior hacia autoridades de menor jerarquia funcional o
territorial (por ejemplo, directores regionales, jefes zonales, etc.)."

En los estudios y analisis desarrollados en diversos paises de la regiéon
se muestra la diversidad y complejidad de las experiencias en esa materia,
asi como sus diferentes dimensiones: la variada gama de divisiones que
se presentan del espacio nacional y/o provincial-estadual, a los efectos de
la administracion educativa; las distintas situaciones que se registran en
cuanto a los niveles de toma de decisiones y nivel operativo en lo relativo
a administracion de personal, administracion financiera y presupuesta-

4 Maruja A. Paredo, “La regionalizaciond e la educacion. Aspectos administrativos y
pedagogicos”, en Accion y Reflexion Educativa, No. 9, ICASE, Universidad de Panama,
Panama, diciembre de 1982.
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ria, administracion del curriculo, organizacién de la supervisién educativa,
etc.; los diferentes criterios de orden institucional, geografico, demografi-
co, econémico, cultural, etc., con que se establecen las regiones y zonas
educativas.

Es necesario tener en cuenta que los procesos de descentralizacién y/o
desconcentracion administrativa plantean el cumplimiento de una serie de
prerrequisitos que facilitaran su aplicacion y aseguraran la obtencién de sus
objetivos. Entre ellos pueden sefialarse los siguientes: la definicidn precisa
de las funciones y competencias propias de las unidades administrativas de
la gestidn regional; la dotacion de una infraestructura adecuada, asi como
del personal y de los servicios de apoyo necesarios; el establecimiento de
un sistema eficaz de comunicacion y retroalimentacién entre los servicios
regionales y nacionales; la transferencia efectiva de atribuciones del nivel
central al regional.1s

El planteamiento y desarrollo del curriculo se convierte en un aspecto de
particular significacion en el proceso de regionalizacion educativa, ya que a
través de él se concretara efectivamente el objetivo de mejoramiento de la
calidad de la educacion; sera necesario superar las actuales metodologias
que imponen contenidos ajenos a los intereses y necesidades de los alum-
nos, remplazandolas por otras que posibiliten la mas amplia participacion
de docentes, alumnos y miembros de la comunidad en su formulacién. En
este proceso se necesitara un adecuado equilibrio entre los requerimientos
locales y los derivados de la unidad e integracién nacional.

La supervision educativa reestructurada y la estrategia de nuclearizacion
seran medios altamente eficientes en este proceso de transformacioén cu-
rricular, que debe tender, como ya se ha sefalado, a la experimentacion
e innovacion pedagdgicas. Por ello, no debe limitarse a los cambios de
contenido, sino que debe prestar particular atencion a los métodos de
ensefanza-aprendizaje y a la capacitacion y actualizacion de los docentes.
Las metodologias didacticas deben reflejar los objetivos de participacion
y democratizacién que propugna el proceso de regionalizacion, superan-
do los enfoques de caracter vertical y autoritario vigentes actualmente,
que asignan al alumno una funcién pasiva y meramente receptora. Estas
innovaciones de contenidos y de metodologias exigen el establecimiento
de un sistema permanente de capacitacion y actualizacion de los docentes,
en todos los niveles, a fin de que se conviertan en actores principales de
dicho proceso de cambio.

La redistribucion del poder y de la conduccion que implica la regio-
nalizacién, debe estar acompafada por una efectiva redistribucion en la

15 OEA-CIECC, Regionalizacion educativa..., op. cit.
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asignacion de los recursos humanos, fisicos y financieros, revirtiendo las
tendencias que llevan a beneficiar, con los mismos, a los grupos sociales y
regionales con mayor influencia en los niveles de definicidn de las politicas
educativas. De igual manera, la utilizacién de los recursos asignados debe
superar la actual situacion de fuerte centralizaciéon y debe responsabilizar
de su gestion y control a los nuevos niveles descentralizados.

La reasignacion y mejor utilizacion de la planta de personal en funciéon
de la regionalizaciéon debe contemplar el establecimiento de nuevas mo-
dalidades organizativas, de manera tal que asegure el funcionamiento de
los nuevos esquemas de conduccion y supervision propugnados y la mas
estrecha interrelacion de los docentes con los niveles superiores y con la
comunidad en la que se desempefian.

En cuanto a la planta fisica y a su equipamiento, debe tenderse al mejor
aprovechamiento de la misma, en funcién de la coordinacion e integracion
de los servicios educativos regionalizados, de manera tal que evite sub o
sobreocupacion de los locales, como ocurre habitualmente. En la construc-
cion, mantenimiento y equipamiento de la planta fisica hay que dar amplia
participacion a la comunidad local, a fin de que responda a sus requerimien-
tos y de posibilitar que sus costos se reduzcan significativamente.

La actual centralizacién en el proceso de elaboracion y ejecucion de
los presupuestos educativos ha llevado a acentuar las diferencias entre
regiones y entre niveles educativos. El proceso de descentralizacion exi-
ge una transformacion de las metodologias y técnicas presupuestarias
vigentes, a fin de que los planes y proyectos regionales y locales cuenten
con los recursos financieros requeridos para su implementacion. De igual
manera, la descentralizacion y regionalizacion educativas posibilitan un
mas adecuado control de la ejecucion presupuestaria y la incorporacion
de nuevos recursos financieros y de servicios provenientes de las comu-
nidades locales.

Ademas de su contribucidn al mejoramiento de la eficiencia interna de
los sistemas educativos, la regionalizacion es una estrategia que posibilita
que la educacion se integre con mas eficacia y pertinencia a las estructuras
social, cultural y econdémica globales y regionales de cada pais; de ahi que
el analisis de esta eficacia y pertinencia sea una de las funciones princi-
pales de la planificacion y evaluacion de un proceso de regionalizacion.
Necesariamente, este analisis debe insertarse en una definiciéon igualmente
regional de objetivos, oportunidades y recursos culturales, sociales y eco-
nomicos, dentro de un proyecto nacional.

Esto requiere un replanteamiento de la relacion educacion-sociedad-
desarrollo, que debe basarse en una reflexién profunda y sistematica sobre
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las vinculaciones entre los términos de esta relacién y sobre el papel que
cumplen, en conexion con ellos, los distintos agentes que intervienen en el
proceso educativo, tanto los formales como los no formales.

Es deseable que la regionalizacion de la educacién sea parte de un
proceso mas amplio que abarque los aspectos regionales del desarrollo
y de cada uno de los sectores que lo integran, por lo que sera posible, en
este caso, una interrelacion entre la planificacion regional del sector edu-
cacioén con los otros sectores, particularmente el de la cultura, el del trabajo
y empleo, el de la salud y el del desarrollo cientifico y tecnolégico.

Los aspectos culturales han cobrado una gran relevancia, antes a veces
omitida o no reconocida, al contrastarse su significacion en la identificacion
e interpretacion de las peculiaridades y realidades de cada uno de los
pueblos, determinadas por sus respectivas culturas y subculturas; de ahi
que la regionalizacién educativa se presente como un medio para facilitar
la vinculacion e integracion del sistema educativo a las subculturas y, por
ende, su adaptacion a las mismas. La participacion de poblaciones porta-
doras de pautas culturales diferentes facilitara, a través de la interrelacion
e integracion de las mismas a nivel nacional, una redefinicion de la cultura
vigente para que se convierta en verdaderamente representativa de la
poblacién en su conjunto.

La posibilidad de lograr la eficacia externa en este aspecto, esta di-
rectamente relacionada con la comprension y valoracion de los sistemas
culturales propios de la regién, por cuanto sera sobre ellos que podra dar-
se un desarrollo mas auténtico en sus objetivos humanos y eficaz en sus
aspectos materiales. Esto tiene dos bases: una, la autoestima individual y
grupal, motivacién fundamental de todo aprendizaje creativo y, ademas, el
aprovechamiento de los conocimientos, pautas y organizaciones propias
para edificar, a partir de esos capitales culturales, un desarrollo intenso y
equilibrado. 16

Las experiencias de nuclearizacién desarrolladas en diversos paises
la muestran como una estrategia eficaz para contribuir a los objetivos de
la regionalizaciéon y para facilitar una mejor adaptacién de los servicios de
educacion formal y no formal a los requerimientos regionales y locales.
Esta estrategia, que se analizara mas detalladamente en el préximo punto,
contribuye a una adecuada coordinacién e integracion de los diferentes
niveles y modalidades de los servicios educativos, destinados a una mis-
ma poblacion-meta, ya que la creacion de otros nuevos esta en estrecha
relacion con los existentes y con las necesidades de dicha poblacion.

16 Ib2d.



LA PLANIFICACION DE LA EDUCACION FRENTE A LOS DESAFIOS 35

C. La nuclearizacion de los servicios educativos

Las escuelas, especialmente en areas rurales, funcionan muy aislada-
mente y desconectadas entre si y de su contexto comunitario; la relacion
de cada una de ellas se da con el nivel central de conduccion, el que evi-
dentemente no tiene mecanismos adecuados para su atencién. Muchas
de estas escuelas rurales son incompletas y subequipadas, por lo que no
estan en condiciones de ofrecer las respuestas adecuadas a las demandas
educativas; en general, uno o dos maestros deben brindar la totalidad del
ciclo primario, en condiciones técnicas muy limitadas. El aislamiento de
las escuelas y su deficiente equipamiento docente no permite a los niveles
centrales compensar estas limitaciones a través de adecuados mecanismos
de supervision y del necesario apoyo técnico y administrativo. Por su parte,
los contenidos que se ofrecen no responden, en general, a las necesidades
especificas de los respectivos grupos de alumnos, al no estar adaptados
regionalmente. El aislamiento de las escuelas de su contexto comunitario
las convierte en entes de caracter burocratico, que cumplen rutinariamente
sus funciones especificas.

Para hacer frente a este tipo de problemas, como ya se ha sefalado,
diversos paises latinoamericanos han planteado una nueva forma orga-
nizativa de las escuelas, que se basa en la agrupacion, a través de una
red institucionalizada, de las unidades escolares de un area determinada,
procurando la mas eficiente atencion educativa de las poblaciones-meta 'y
el mejoramiento cualitativo de la ensefianza, por medio de una adecuada
utilizacién de los recursos disponibles y en el marco de un proceso de arti-
culacion con las respectivas comunidades, tendientes al desarrollo integral
de las mismas. Esta forma organizativa, denominada nucleo educativo,
constituye una unidad con funciones de microplanificacion, técnico-docen-
tes, administrativas y de promocién comunitaria. Dentro del ambito regional,
el nucleo educativo representa el nivel operativo de la tarea educativa y de
sus actividades administrativas conexas y en el que se desarrollan progra-
mas educativos escolarizados y no escolarizados, acciones de extension
educativa en apoyo de la promocién comunal, fomentando la participacion
de la poblacion en las obras y actividades integradas que, como la mi-
croplanificacion, tienen como objetivo el desarrollo local. Es decir, que la
nuclearizacion educativa es una estrategia que permite ubicar el sistema
educativo en estrecha interrelacion con la comunidad, en la busqueda de
una optimizacion en la utilizacion de los recursos que, a su vez, posibilite
extender los beneficios de una educacién de mejor calidad a un numero
mayor de educandos.

En términos generales, los objetivos de la nuclearizacion podrian sinte-
tizarse de la siguiente manera:
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» Reorientar la planificacion educativa en funcién de un enfoque de
microplanificacion que atienda a las necesidades actuales y poten-
ciales de cada una de las poblaciones-meta.

» Mejorar la calidad de la educacién ofrecida.

» Organizar la administracion educativa en los niveles provincial, zonal
y local.

» Utilizar 6ptimamente los recursos educativos existentes.

* Promover la integracion intrasectorial y la coordinacion intersectorial
(desarrollo local, extension agricola, salud, caminos, accién comu-
nal, etc.).

* Integrar a la comunidad al proceso educativo.

» Ofrecer mayor igualdad de oportunidades a toda la poblacién sin
discriminacion segun su ubicacion geografica.

» Adecuar los contenidos educativos y el funcionamiento de la escuela
a los intereses, necesidades y expectativas de la comunidad.

Este conjunto de objetivos es atendido en mayor o menor medida segun
la orientacion de las propuestas de cada uno de los paises; sin embargo,
la mayoria de ellos estan presentes y sefialan una tendencia comun en los
esfuerzos latinoamericanos para renovar sus sistemas educativos.

La organizacion de los nucleos implica la delimitacion del espacio
geografico en donde desarrollara su actividad y la determinacion de las
escuelas que los integraran; en general, se establece una escuela base o
centro que cuente con el mejor equipamiento y un conjunto de escuelas
satélite o periféricas que integran el nucleo. Se plantean diferencias segun
las experiencias, ya que algunas atienden el nivel preprimario y primario,
otras el primario y el medio, y otras incorporan actividades educativas for-
males y no formales. De igual manera, se registran diferentes alternativas
en cuanto al espacio fisico, segun el tipo de espacio (rural, urbano, semiur-
bano, con gran dispersion de poblacién, costa, sierra, etc.) y los criterios
de delimitacién del area de jurisdiccion del nucleo (politico-administrativo,
econdémico, demografico, etc.).

El principal instrumento para la orientacion del nucleo educativo es la
“microplanificaciéon” o “planeamiento de base”, cuya concepcién metodolé-
gica es, como ya se ha dicho, cualitativamente diferente de la planificacién
sectorial global, aunque no antagonica; mientras que en ésta interesan
primordialmente las macrovariables sociales, econdmicas, culturales y edu-
cativas, en la microplanificacion el interés se centra en aspectos referidos
al conocimiento especifico del ambito local y de los requerimientos y ex-
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pectativas de las poblaciones-meta. A partir de este conocimiento y de la
formulacion de los respectivos diagnésticos situacionales, se identificaran,
formularan y pondran en marcha los proyectos de interés local que han sido
asumidos con caracter de prioridad por la comunidad.

Si bien en todos los niveles del proceso de planificacidn se requiere la
participacion de los ejecutores y destinatarios de los planes, como ya se
ha indicado, ésta se hace imprescindible en los niveles regional y local,
particularmente en este ultimo. La participacion es un proceso que requiere
maduracion y ajustes progresivos; implica, por una parte, una superacion
del burocratismo vy, por la otra, la de la actitud pasiva o simplemente re-
ceptiva de la poblacion.

La participacion puede cubrir una amplia gama de actividades de
desarrollo educativo. Existen multiples formas para hacer operativo este
concepto, las cuales estan influidas por las realidades y circunstancias
nacionales y locales. Entre ellas pueden sefalarse el sentido de respon-
sabilidad participativa de cada comunidad, el grado de fortalecimiento de
los organismos de desarrollo comunitario, el nivel de informacién o prepa-
racion de aquellos que van a participar en procesos o decisiones, la propia
organizacion politico-social, etcétera.

Uno de los instrumentos fundamentales de la microplanificacion es el
denominado “mapa o carta escolar’, que es utilizado por diversos paises
latinoamericanos y posibilita un conocimiento detallado y con perspectiva
de futuro de la situacion actual, la evolucion reciente y los requerimientos
educacionales de una determinada zona. Permite, asimismo, planificar el
aprovechamiento maximo de los recursos disponibles y su mas equitativa
distribucion. La integracion de la Carta Escolar en una mas general de los
servicios colectivos y de desarrollo regional, permite el mejor aprovecha-
miento de todos los recursos comunitarios disponibles y la mayor eficacia
y rendimiento de los servicios educativos.

La elaboracion de una Carta Escolar exige la combinacién de un conjun-
to de factores pedagdgicos, sociales, administrativos, econdémicos, finan-
cieros y hasta politicos, por lo cual se convierte en un ejercicio completo de
planificacion a nivel regional y local. En términos generales, la elaboracion
de la Carta Escolar necesita de las siguientes cinco etapas metodoldgicas
interdependientes: 17
a) El diagndstico de la distribucion geografica de la oferta a fin de iden-

tificar los desequilibrios actuales en la distribucion de la matricula es-
colar y de las condiciones de escolarizacion.

17 Jacques Hallak La mise en place des politiques educatives: roles et méthodologies de la
Carte Scolaire, Instituto Internacional de Planificaciéon de la Educacién, Paris, julio de 1974.
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b) EI establecimiento de un cierto nimero de criterios para delimitar
las areas de reclutamiento de los establecimientos; de normas de
tamafo de las escuelas en funcién de las exigencias pedagdgicas,
econdémicas y administrativas; de estandar de superficie, de tipos de
construccion, muebles y equipo por alumno.

c) La regionalizacién de los objetivos del plan de educacién, contem-
plando la situacion actual y las perspectivas de cada region.

d) La proyeccion de los requerimientos de escolarizaciéon en funcion de
los objetivos regionales y de la evolucion demografica.

e) La preparacion de proposiciones de una carta prospectiva de locales
escolares, teniendo en cuenta un analisis de costo-beneficio de varias
proposiciones alternativas.

Dentro del proceso de microplanificacion, los aspectos curriculares
deben ser considerados fundamentales en los cambios educativos que
se propongan llevar a cabo vy, por lo tanto, se constituyen en uno de los
elementos basicos de la nuclearizacion. Es de destacar que no se trata
de elaborar un curriculo diferente del nacional o del provincial, sino que
se deben proponer lineamientos regionales de base que incorporen los
intereses, necesidades y aspiraciones de la realidad del contexto en que
se desarrolla la accion educativa. Pero el curriculo nacional o provincial
debe ser suficientemente flexible para que se puedan realizar las adecua-
ciones curriculares, de acuerdo con cada regién y nucleo educativo. Estas
adecuaciones pueden tener diferentes propodsitos: enriquecer el curriculo
de modo que refleje las necesidades y caracteristicas de la comunidad y el
area; modificar el curriculo de manera que posibilite la formacién técnico-
laboral segun las caracteristicas zonales o modificarlo para que se adapte
a las caracteristicas cognoscitivas, psicosociales y culturales de los que
participan en el proceso educativo.

El nucleo constituye, por lo tanto, una instancia que posibilita las mo-
dificaciones curriculares en funciéon de un espacio definido que integran
diferentes instituciones educativas; a nivel de cada institucion también
se puede realizar el proceso de adecuacion curricular en el marco de los
lineamientos del nucleo, de la regién, de la provincia y del pais, y de los
objetivos de la propia escuela. Al igual que en los demas aspectos de la
microplanificacion, en el caso del curriculo se trata de una actividad iterativa
y altamente participativa, por lo que la participacion no debe ser sélo un
objetivo sino que debe concretarse mediante la formulacion y aplicacion
de mecanismos especificos; en éste deben participar no sélo los docentes
sino también los miembros de la comunidad que puedan aportar al enri-
quecimiento curricular, ya que la comunidad es una fuente esencial de la
planificacion del curriculo.
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Un aspecto de significativa importancia, en relacion con el curriculo y
el mejoramiento cualitativo, es la promocién y apoyo de las innovaciones
educativas que surjan en el nucleo; esto debe ser complementado con el
estimulo a la investigacién-accién participativa, en la que se integren los
miembros del grupo docente, los funcionarios y técnicos de otros sectores
y los miembros de la comunidad. La innovacién y la investigacion-accion
deben ser dos insumos permanentes en el proceso de mejoramiento de la
educacion, objetivo que procuran alcanzar las estrategias de regionaliza-
cion, nuclearizacion y microplanificacion.

Si bien no es posible realizar un analisis exhaustivo de los logros y pro-
blemas de las experiencias en marcha en cuanto a estas estrategias, por
falta de estudios suficientes en cuanto a su evaluacion y por la etapa inicial
en que la mayoria de ellas esta actualmente, es conveniente plantearse
algunas reflexiones al respecto. En primer lugar, en todos los casos se
estima que las estrategias y sus principales componentes son adecuados
para un replanteamiento de los sistemas educativos tendientes a una mayor
eficiencia y a una mejor vinculacién con la comunidad que integran.

Estas experiencias han permitido proyectarse a los docentes fuera de
las aulas e, inversamente, han posibilitado ingresar a ellas a la comuni-
dad, aunque sea limitadamente. En forma paralela, se ha podido superar
parcialmente el centralismo predominante en la conduccién educativa; en
la mayoria de los casos se considera que este cambio es todavia muy em-
brionario y que sera necesario reorientar las estrategias y replantearse los
instrumentos metodoldgicos utilizados, ya que la descentralizacién alcan-
zada ha sido mas formal que sustancial y en ella continia predominando
una actitud burocratica.

En los trabajos de microplanificacion ha sido posible superar algunas
de las limitaciones de la planificacién global, particularmente en cuanto a
un mejor conocimiento del funcionamiento del sistema educativo y de las
caracteristicas socioecondmicas y culturales que lo enmarcan, pero no se
alcanzaron a estructurar verdaderos programas regionales y locales. Una
de las causas ha sido, probablemente, que las metodologias usadas fueron
muy similares a las de planificacién global cuando se requieren nuevos
instrumentos para responder a un enfoque sustancialmente diferente con
unidades de analisis también distintas. Este es uno de los aspectos que
requerira una actitud mas innovadora y nuevas experiencias.

Si bien se han realizado progresos en los aspectos de adecuacion curri-
culary de supervision educativa, todavia los aspectos técnico-pedagogicos
no han sido atendidos suficientemente ni se les ha otorgado el tratamiento
prioritario requerido; la preocupacion ha estado enfocada en lo referente a
la creacién de los mecanismos de gestion administrativa.
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En muchos casos la optimizacion en el uso de los recursos comunitarios
junto con los esfuerzos de racionalizacion en el empleo del personal, edi-
ficios y equipamiento escolar, han posibilitado ampliar la cobertura de los
servicios educativos.

IV. RESUMEN Y CONSIDERACIONES FINALES

El analisis de la evolucion de la planificacion educativa permite sefalar
que ésta no surgidé a partir de una decision explicita de politica educativa
sino que fue influida por los requerimientos de la planificacion global, por
la orientacion de los organismos internacionales de asistencia técnica y
de financiamiento y por la accién de grupos de técnicos del sector educa-
cion, de ideologia desarrollista y modernizante. Esto ha llevado a que la
planificacion no fuese concebida generalmente como parte del proceso de
gobierno y en estrecha relacion con las dimensiones politica y administrati-
va, excepto en ciertos paises y en determinados momentos historicos. Por
ello, su integracién al proceso global de desarrollo educativo no ha sido
totalmente satisfactoria.

A esto se agregaron las limitaciones provenientes de la propia con-
cepcion tedrico-metodoldgica predominante de la planificacion: excesiva
concentracion en la modalidad de “plan libro”; énfasis en la macroplanifi-
cacion; caracter fuertemente tecnocratico, con escasa o nula participacion
de ejecutores y destinatarios; insuficiente reflexién, analisis, investigacion
y experimentacion sobre el desarrollo educativo y sus posibles estrategias
alternativas; tratamiento poco profundo e integrado de los aspectos cua-
litativos, diagndsticos y de caracter esencialmente descriptivos; escaso
desarrollo del nivel operativo de la planificacion y de los aspectos referidos
a la programacion, etcétera.

Las limitaciones de la planificacién plantean la necesidad de una re-
formulacion de estas concepciones que posibilite atender en forma mas
eficiente los requerimientos de una politica educativa de justicia social,
como la planteada por los ministros en la Declaracion de México, luego
recogida en las finalidades, objetivos y prioridades del Proyecto Principal
de Educacion.

Esta reformulacion debe partir de concebir a la planificacion como una
dimension integrada al proceso de gobierno, en la que la decision de plani-
ficar constituya un aspecto esencial de las politicas gubernamentales y que
permita definir una estrategia deliberada y sistematica de planeamiento.
En funcién de ello debe estructurarse un sistema integrado de planifica-
cion de la educacion, que posibilite pasar de un enfoque predominante de
macroplanificacion a otro de microplanificacion. Este sistema debe tener
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en cuenta que el consenso politico y la participacién son dos requisitos
fundamentales de la planificaciéon y que un efectivo proceso de desarrollo
debe tender a que cada comunidad desempefie un papel protagénico en
la interpretacion y orientacion de su propio desarrollo.

Esta concepcion exige que la politica y la planificacion educativa se
integren con las otras politicas y estrategias de desarrollo social y que los
planes se desagreguen hasta el nivel regional y local, que es donde se
concretan las necesidades educacionales especificas de las poblaciones-
meta.

Esto plantea la necesidad de una gradual y creciente descentralizaciéon
politico-administrativa, en forma conjunta e integrada con la regionalizacion
de la planificacion de la educacion. Estos enfoques requieren disponer de
nuevas fuentes de informacion e instrumentos de analisis y una mayor base
de estudios e investigaciones que promuevan un proceso amplio de experi-
mentacion e innovacion educativa, a fin de poder alcanzar con estrategias
innovadoras los objetivos y prioridades del Proyecto Principal.

En el marco de estas nuevas concepciones, la descentralizacion y re-
gionalizacién de la educacion aparece como un proceso tendiente a revertir
las agudas disparidades en materia de desarrollo general y educativo exis-
tentes en los paises de América Latina, en desmedro de las areas rurales
y las urbano-marginales y a alcanzar un mayor equilibrio en los procesos
sociales, econdmicos y culturales, y una mejor integracion de cada una de
las regiones en el contexto nacional. Este proceso constituye una opcion
politica y una estrategia apropiada para mejorar la eficiencia y la eficacia
interna y externa del sistema educativo; en cuanto a la primera, vinculada
con la calidad de la educacién, contempla tanto los aspectos politico-admi-
nistrativos y de planificacion y organizacién de servicios, como los referidos
al curriculo y a los recursos humanos, fisicos y financieros.

Complementando este enfoque, se ha planteado una nueva forma orga-
nizativa de las escuelas —la nuclearizacién educativa— que se basa en la
agrupacion, a través de una red institucionalizada, de las unidades escola-
res de un area determinada, procurando la mas eficiente atencion educativa
de las poblaciones-meta y el mejoramiento cualitativo de la ensefianza en
el marco de un proceso de articulacion de las comunidades tendientes a
su desarrollo integral y con funciones tanto de microplanificacion como
técnico-docentes, administrativas y de promocién comunitaria.

La microplanificacion requiere contar con instrumentos metodoldgicos
adecuados a un enfoque sustancialmente diferente. Debe tenerse en cuen-
ta que el énfasis en la microplanificacion no debe dejar de lado los aspec-
tos globales de la planificacién educativa, ya que los objetivos, politicas y
acciones regionales y locales deben ser disefiados y ejecutados dentro de
los marcos nacionales que les den coherencia e integraci-n.
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Es de esperar que las propuestas conceptuales y metodoldgicas que
se formulan en este documento, sean revisadas y complementadas por
especialistas, de manera que en forma conjunta se formulen las bases y
lineamientos de la nueva concepcién con que la planificacion pueda en-
frentar exitosamente los desafios que el desarrollo educativo regional y el
Proyecto Principal de Educacion le plantean para los proximos afos.



