Ramirez, Josè: La Reforma Administrativa en el Sector Educativo de la Provincia de Salta
volver al inicio
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Estudio sobre las Reformas Administrativas en el Ministerio de Educación de la Provincia de Salta

El objetivo principal de este proyecto es el de realizar un análisis de las características, los condicionantes y el funcionamiento práctico de las reformas administrativas realizadas en el ámbito del Ministerio de Educación de la provincia de Salta, desde 1995 hasta el año 2004. 

Se elige ese año como comienzo de la investigación, porque es el momento en que asume el actual gobernador con el desafío de implementar las modificaciones históricas al sistema educativo argentino, caracterizadas por la finalización de las transferencias de escuelas nacionales a las provincias y la sanción de la Ley Federal de Educación. 

Esta Ley propuso una profunda transformación educativa, para tratar de sacar al sistema educativo nacional de la crisis profunda en que se hallaba a finales de los años ´80, con pretensiones de ser el camino para colocar a la Argentina en el camino del desarrollo y de la grandeza, por lo que consideramos de gran importancia estudiar qué nuevas medidas administrativas se implementaron para acercarse a lo que expresa  el artículo 60 de la Ley Federal de Educación: "la inversión en el sistema educativo por parte del Estado es prioritaria y se atenderá con los recursos que determinan los presupuestos nacional, provinciales y de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, según corresponda", por lo que en el contexto de un sistema descentralizado y auténticamente federal , como consecuencia de las transferencias de los servicios de la Nación a las provincias y a la ciudad de Buenos Aires, se vuelven prioritarias conocer las acciones educativas que desarrollen cada una de las jurisdicciones. 

A partir del estudio del caso provincial, se realizará luego una comparación con las vecinas (y significativas) provincias de Jujuy y Tucumán, ya que se observa muy fácilmente que provincias como las mencionadas han tenido menor continuidad de los elencos de gobierno con inestabilidad de las autoridades educativas, desorden administrativo por ausencia de programas que abordaran la problemática o por retrocesos en la implementación de ellos y menor avance real del proceso de reforma, por lo que resultará de importante elemento de contrastación para elaborar ciertas conclusiones y aprendizajes acerca de las continuidades y discontinuidades entre las jurisdicciones.

Los Objetivos Específicos que se atenderán son:

· Realizar un diagnóstico de la situación provincial anterior a la fecha de abordaje del problema, para describir el estado administrativo y burocrático del sector público de la provincia de Salta

· Identificar qué medidas fueron adoptadas en el ámbito del Ministerio de Educación de la provincia de Salta, como una evidente adaptación a la normativa nacional

· Identificar  qué medidas fueron adoptadas en la provincia de Salta con el objetivo de lograr la eficientización y modernización de los procesos administrativos en el ámbito educativo

· Señalar los circuitos administrativos creados por las nuevas medidas administrativas

· Cuantificar el efecto de las medidas administrativas llevadas a cabo para la  modernización y reforma de la gestión administrativa en el ámbito de la educación 

· Identificar el impacto de las medidas administrativas sobre el funcionamiento institucional educativo

· Identificar el impacto socioeconómico de las medidas administrativas adoptadas

La importancia y relevancia del problema radica en que Salta es una de las ocho provincias más grandes del país por su peso poblacional y es parte de una de las regiones más pobres en términos socioeconómicos. El Índice de Desarrollo Humano (0,759 - año 2000 - frente a una media nacional de 0,78) la posiciona entre las cinco más desfavorecidas. A su vez, el 30% de sus habitantes vive en hogares con necesidades básicas insatisfechas (2001) y el ingreso per cápita es el cuarto más bajo de todas las jurisdicciones ($3.548 – año 2000). Este panorama de pobreza se ve agravado por las desigualdades en el interior de la sociedad provincial

En los primeros años de la década del 90 se difundía la imagen de Salta como la de una provincia en crisis, con estancamiento productivo y un sector público ineficiente y sobredimensionado, en permanente conflicto, imagen que no escapaba al proceso de empobrecimiento general operado en el país desde fines de los años sesenta, según lo mostraban las cifras oficiales sobre producción, empleo y nivel de actividad; proceso que se profundizó en el decenio 1980/1990.

Como lógica consecuencia, la modernización y reforma del Estado salteño, junto a otra serie de medidas, se tradujeron en la priorización de las políticas de gestión administrativa para la educación por sobre las pedagógicas. En ambos casos, la influencia de lo pautado desde el gobierno nacional fue estructurante para la planificación educativa provincial

En el aspecto político, la década del ´90 puede dividirse en dos etapas, signadas por el gobierno de dos partidos distintos en el Ejecutivo provincial. El primero de ellos, a cargo del Partido Renovador Salteño (1991-1995), se caracterizó por una relación conflictiva con la Legislatura de mayoría peronista, y varios actores de la sociedad. Este hecho, sumado al alto nivel de burocratización y desorden del Estado y a la imposibilidad o incapacidad para encarar un plan provincial, dieron lugar a un gobierno poco activo a la hora de implementar políticas de relevancia para atender los principales problemas provinciales. 

En consecuencia, a mediados de la  década, el Partido Justicialista asume la administración de  la provincia. La nueva gestión se diferenció de la anterior por la firme voluntad política de avanzar en una dirección bien determinada. Bajo los lineamientos de la política de reforma del Estado Nacional, concentró sus mayores esfuerzos en ordenar las cuentas de la provincia. Para esto emprendió un proceso importante de privatizaciones de los servicios públicos, reforma administrativa y racionalización del gasto. Estos dos marcos políticos diferenciados influyeron de modo determinante en la definición de las políticas públicas en el terreno educativo. 

La lógica política de confrontación entre el Ejecutivo renovador y la Legislatura peronista, junto con la presencia de opositores políticos en el sindicato docente mayoritario –Agremiación Docente Provincial (ADP)-, contribuyeron significativamente en la composición de un clima de movilización social, paros y pérdida de días de clase; recambio de autoridades de la cartera educativa y la falta del aval de la Legislatura necesario para los sucesivos presidentes del Consejo de Educación provincial, todos fenómenos que caracterizaron al gobierno renovador.  A ello se contrapone el gobierno justicialista en el que la política educativa se encauzó en el marco del proyecto provincial emprendido por el gobernador a tono con las líneas nacionales. 

Podemos señalar una marcada diferenciación de los dos períodos de gobierno de la década, que incidieron determinantemente en la política educativa. A una primera etapa de paros y conflictividad social, le siguió otra de voluntad política en avanzar en la transformación educativa y reforma administrativa, conforme a los dictados del gobierno nacional. La estabilidad de los elencos de gobierno educativo posibilitaron la implementación de estas medidas.

El Gasto Público es claramente uno de los instrumentos centrales por medio del cual los gobiernos influyen en los acontecimientos económicos, ya que deja su marca en la estructura misma de la economía. El nivel del gasto público en relación a los recursos disponibles, conforma decididamente el entorno dentro del cual operan las unidades económicas privadas; señalando el camino hacia el desarrollo económico, corrigiendo ineficiencias del sector privado. 

Indudablemente, el gasto público en educación, es el que impacta más directamente en cada uno de los ciudadanos; tanto que una educación de calidad es capaz de permitir una distribución más equitativa de los beneficios del crecimiento económico. No hay país que pueda sostenerse en el tiempo, en grados crecientes de productividad y competitividad, si no está sustentada en una sólida educación

En el plano económico, al igual que en el resto de las provincias, tanto el gasto educativo como el gasto total han experimentado un crecimiento a lo largo de la década en valores absolutos. 

La participación de Nación en el  Gasto Educativo Total en el año 1993, con la transferencia de las servicios educativos a las provincias, y se acentúa desde el año 1996 en adelante con la implementación de la reforma. Debemos recordar que la Nación apoyó especialmente a las jurisdicciones que decidieron poner en marcha la transformación pautada por la Ley Federal de Educación

El sistema educativo salteño es uno de los de mayores dimensiones del país: es séptimo en el ranking de las 24 provincias en cuanto a su importancia, comprendía a 350.178 alumnos, atendidos por 15.848 cargos y 142.173 horas cátedra en el año 2000. Cabe destacar que, entre 1996 y 2000, la matrícula ha sufrido un significativo crecimiento (12,96%) comparativamente con el resto de las jurisdicciones. En cuanto a la cantidad de establecimientos educativos (1.119), la provincia ocupaba, para la misma fecha, el doceavo lugar, lo cual evidencia el peso relativo del sistema educativo salteño dentro del contexto nacional. 

En términos generales, en la provincia de Salta, la reforma educativa se vio enmarcada en un proceso más amplio de reforma del Estado provincial. La década del ´90 se caracterizó por la reforma educativa y la bajada de lineamientos nacionales para la implementación de la transformación en las jurisdicciones

La estabilidad de los elencos de gobierno en educación dieron el marco para el desarrollo de este programa de reforma administrativa y para encarar la reforma educativa planteada también por el gobierno nacional. 

Los resultados que se obtuvieron hasta el momento, por parte del Director del equipo, funcionario actual del Ministerio de Educación de la provincia de Salta, son: 

· El módulo Gestión de Documentos que está operativo desde el año 1998. Los módulos Legajo Único, Planta Orgánica Funcional e Infraestructura se implementaron en junio de 2002. Desde junio de 2001, la provincia hace uso del módulo Liquidación de Haberes para el pago de sueldo a los agentes del Ministerio de Educación de Salta.

· Ejecutando los pasos establecidos en los manuales de procesos administrativos aprobados a través del decreto 1160 del año 1998, se realizan las siguientes operaciones: Designaciones, Licencias sin Goce de Haberes, Ascensos Automáticos, Creación de Curso, Cierre de Curso y Renuncias. Además existen otros 19 procesos administrativos que se realizan en el Ministerio, aunque sus manuales correspondientes aún no están aprobados.

· Los movimientos realizados para el cumplimiento de  dichas operaciones se realizan a través de la ejecución de las aplicaciones que conforman los módulos: Gestión de Documentos, Legajo Único, Planta Orgánica Funcional e Infraestructura.

· El equipo PREGASE – SALTA está trabajando en la integración del Módulo de Liquidación de Haberes al resto de los módulos del Sistema Integral de Recursos Humanos. Esto incluye la optimización de los procesos administrativos que, sin duda, desembocará en una reestructuración en cuanto a las dependencias responsables que actúan como procesadores de datos y como fuentes de información.
· Reingeniería

a. Novedades Docentes

b. Registro de plazas

c. Manuales de Procesos aprobados e implementados

· Legajo Único 

· Registro de Plazas

· Planta Orgánica Funcional

· Liquidador de Haberes

 El resto de los investigadores son profesionales activos del medio universitario salteño, con experiencia en distintas investigaciones, comprometidos con la implementación de estrategias que permitan superar las estructuras tradicionales, que permitan encontrar el camino hacia una educación para todos.  

En la exploración de este problema se asume la hipótesis de que las decisiones de política educativa son inherentes a las  relaciones de poder, y es allí donde pueden hallarse las más profundas claves explicativas de las mismas. Es por ello que este estudio de caso se plantea "un análisis esencialmente cualitativo e histórico, que, apoyado en una serie de datos y estadísticas, busca reflexionar acerca de los elementos claves de la práctica política de la educación en la provincia, como espacio primordial de acción macroestatal en el ámbito educativo".

La organización de este abordaje parte del análisis histórico de las características del contexto provincial (en materia social, política, económica y cultural) y se centra luego en los ejes seleccionados que caracterizan a las reformas administrativas educativas, permitiendo un análisis más sistemático y detallado de las mismas.

En general, el sistema educativo tiene una vida propia, con lógicas y patrones de funcionamiento que las decisiones centrales no pueden desestabilizar con  facilidad, y muy probablemente todo intento de cambio que ignore este factor no sólo no conseguirá sus objetivos sino que desconocerá la importancia de los actores vitales del sistema (especialmente los docentes) en su implementación.

Nuestra unidad de análisis se concentra en el poder central de la educación provincial, ya que allí se toman múltiples decisiones poco estudiadas que afectan no sólo a los sistemas educativos sino, y quizás principalmente, al rediseño del rol del Estado en el actual momento histórico. 

Esperamos que este informe aporte a la compresión de la magnitud de estas transformaciones y del rumbo que están adquiriendo las mismas en el contexto específico de la provincia de Salta.

En cuanto a la metodología utilizada, se recurrirá a la combinación de abordajes metodológicos, cualitativos y cuantitativos. Se desarrollará en la provincia un profundo trabajo de recolección de documentos, material legal, revisión de diarios provinciales, estadísticas, etc. 

A este trabajo se sumará una serie de entrevistas semiestructuradas realizadas con actores relevantes de la política educativa provincial de los últimos años (funcionarios actuales del ministerio, ex ministros de educación, legisladores, sindicalistas, representantes del sector privado, investigadores, docentes, alumnos, padres, etc.) 

Conociendo la importancia que cumple el Presupuesto, como documento legal que refleja la proyección de la actividad financiera del Estado por el período de un año, resulta de interés estudiar el destino de los gastos en educación, para conocer el verdadero compromiso del sector público hacia la comunidad con respecto a la forma, a las acciones que desarrolle para mejorar la administración del sistema educativo, con el fin de optimizar la gestión de los recursos.

Es muy importante ampararnos en el marco legal para la educación en Salta, basados fundamentalmente  en los siguientes instrumentos: 

· Constitución de la Provincia de Salta Sancionada en 1986 y reformada en 1998 

· Ley de Educación de la Provincia de Salta Ley Nº 6829, originada como Decreto de Necesidad y Urgencia Nº58/95 1995 

· Reforma educativa Estatuto del Educador de la Provincia Ley Nº 6830, originada como Decreto de Necesidad  y Urgencia Nº60/95 1995 

· Políticas Laborales Reglamento General de Escuelas Resolución Nº 5 del Consejo General de Educación 1969 

· Reglamento General para los establecimientos dependientes de la Dirección General de Enseñanza Media, Técnica y Superior Decreto Nº 586 1973 

· Régimen de aportes estatales para establecimientos educativos públicos de gestión privada Decreto Nº 3310 1999 

· Sector Privado Régimen de incorporación para establecimientos educativos públicos de gestión privada Decreto Nº 4203 1999 Sector Privado 
La contrastación de los datos se realizará haciendo una comparación estática de un cuadro de situación de la educación salteña, antes de 1995 y hasta el 2004, considerando distintos indicadores de calidad educativa. 

La efectividad de las reformas administrativas será contrastada estudiando el cambio que produjeron en los sistemas administrativos y de gestión de recursos humanos, según estandares existentes. Comparando luego con los indicadores correspondientes a las provincias de Jujuy y Tucumán.  

Consideramos que no habrá impedimentos con la metodología y las técnicas de recolección de datos propuestas, ya que existe, a priori,  una predisposición favorable entre las instituciones que deberían proveer los mismos. 
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