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Presentación

El libro Los desafíos de la educación en el proceso autonómico boli-
viano forma parte de un conjunto de iniciativas que se llevaron ade-
lante en el marco del proyecto “100 años de educación en Bolivia”, 
promovido desde la sociedad civil con el objetivo de contribuir con 
información y análisis al debate educativo, aportar a mejorar la cali-
dad y pertinencia de la educación e incidir en las políticas públicas 
nacionales, regionales y locales.

 El proyecto nació en 2006, al mismo tiempo que el proceso de 
cambio en el país hacia un Estado Plurinacional, y como parte de las 
actividades conmemorativas del centenario de la creación de la primera 
escuela normal en Sucre, en el año 1909. En el marco del proyecto 
se realizaron ocho estudios referidos a temas educativos a cargo de 
prestigiosos investigadores; se organizaron talleres de información 
y estudio con operadores de políticas públicas, representantes de 
municipios y distritos educativos; y se publicaron y difundieron los 
resultados de las investigaciones. 

 A la publicación de Los desafíos de la educación en el proceso 
autonómico boliviano se suman siete estudios y tres compilaciones 
con temas sugeridos por el Ministerio de Educación, y que abordan la 
educación rural primaria y secundaria, la educación indígena e intra-
culturalidad, la educación técnica, autonomías y educación, impacto 
de la migración en educación, primera infancia, violencia escolar y 
políticas educativas. 

 El proyecto contó con el auspicio y financiamiento de la Embaja-
da Real de Dinamarca y fue ejecutado por el Programa de Investigación 
Estratégica en Bolivia (PIEB) en su línea de promoción de la inves
tigación relevante para el país, bajo la coordinación de Mario Yapu.

 

 
Godofredo Sandoval

Director del PIEB





Prólogo

Bolivia se encuentra en un momento constitutivo trascendental; la 
promulgación de la nueva Constitución Política del Estado (CPE) 
en 2009 ha abierto una etapa que proyecta la construcción de una 
nueva institucionalidad signada por tiempos políticos complejos. En 
este proceso, las lecturas de la realidad se revelan atravesadas por 
contradicciones y tensiones con un alto componente político y étnico-
cultural; se hace evidente la necesidad de transformar situaciones 
objetivas, como la inequidad en la distribución de la riqueza, superar 
las desigualdades, remontar la exclusión en los ámbitos económico, 
político, social y cultural, así como dejar atrás la visión monocultural 
y homogénea del país.

En este escenario post constituyente se priorizó una agenda 
legislativa para su tratamiento y aprobación, que incluye, entre otras, 
la Ley Marco de Autonomías, que crea instancias y mecanismos de 
organización territorial, con base en las autonomías departamentales, 
municipales, regionales e indígena originario campesinas, y al mismo 
tiempo delimita sus funciones. Es el caso de la Ley de Educación 
Avelino Siñani - Elizardo Pérez, que, desde la perspectiva del Plan 
Nacional de Desarrollo 2006, establece “un nuevo pacto social por 
una educación inclusiva, inter e intracultural, productiva, creativa, 
científica y transformadora”.

Estas leyes no solamente cumplen un papel ordenador del 
marco legal. Determinan también las formas de organización del 
Estado bajo el espíritu de la Constitución, lo que incluye, entre 
otras dimensiones, la circulación de flujos de poder y relaciones de 
fuerza que es conveniente no abstraer de la realidad. Las dos leyes 
mencionadas constituyen el núcleo de la investigación que dio lugar 
a la presente publicación, Los desafíos de la educación en el proceso 
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autonómico boliviano, que se inició a escasos meses de la refundación 
de Bolivia, que la CPE en su primer artículo define como un “… 
Estado Unitario Social de Derecho Plurinacional Comunitario Libre 
independiente, soberano, democrático, intercultural, descentralizado 
y con autonomías”.

Se trata de un periodo caracterizado, entre otras cosas, por el 
proceso de aprobación de leyes, incluyendo la elaboración y/o la 
aprobación de estatutos autonómicos departamentales, estatutos de 
las autonomías indígena originario campesinas y cartas orgánicas 
municipales. Es un periodo demarcado por un entramado legal en el 
que la educación queda definida constitucionalmente como una com-
petencia concurrente (CPE, art. 299, II, 2), sobre la que legisla el nivel 
central de gobierno, además de las entidades territoriales autónomas 
departamentales y municipales, que de manera simultánea poseen 
facultades reglamentarias y ejecutivas.

Se pone énfasis en referentes vinculados al contexto del país, ya 
que desde estos se van proyectando múltiples imaginarios sociales y 
valoraciones acerca de la implementación de la Ley de Educación y el 
marco legal autonómico. Al mismo tiempo, se generan interrogantes 
que permiten aproximarse a la realidad y entender la naturaleza de 
los problemas desde la cotidianidad de las leyes.

El objetivo principal de la investigación es “Identificar los de-
terminantes de la descentralización de la educación en el marco de 
las nuevas autonomías departamentales, municipales, regionales e 
indígena originario campesinas”. Se trata, asimismo, de analizar las 
capacidades de los receptores de la competencia educación, además 
de los alcances y los límites de la normativa, los instrumentos y me-
canismos de gestión educativa descentralizada autonómica; así como 
los aspectos económicos, sociales y políticos.

En esta perspectiva, cabe plantearse las siguientes cuestiones: ¿es 
posible la descentralización de la educación manteniendo las políticas 
estratégicas del sector?, ¿es posible una forma de transferencia que 
potencie al sector y permita su cambio en el marco de la interculturali-
dad y la descolonización?, ¿la descentralización afecta a las estructuras 
políticas y de poder a nivel local y participativo del sector educación?, 
¿fortalece ésta el papel del Estado-nación y la participación de la ciu-
dadanía en los procesos educativos? Estas interrogantes son las que 
han orientado la investigación.

Un aspecto central de este estudio es la cuestión de los paradig-
mas y las posiciones vigentes que asumen los sujetos sociales y que 
colocan al Estado y a la educación frente a la disyuntiva del centralismo 
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y las autonomías. En medio de esta tensión, los nacientes procesos 
de transformación estructural que reconocen la plurinacionalidad y 
la diversidad cultural y los entramados legales en desarrollo quedan 
desplazados en posiciones que asumen la descentralización como 
una medida de ajuste estructural compatible con la globalización de 
la economía mundial.

Uno de los postulados más arraigados es la idea de que la des-
centralización apunta a transferir responsabilidades del nivel central 
a niveles intermedios autonómicos, reduciendo las obligaciones del 
gobierno central, y generando al mismo tiempo mayores brechas de 
exclusión en las poblaciones más deprimidas; pero que además en-
traña el riesgo para la unidad sindical del sector.

También se identifican corrientes que responden a concepciones 
de desarrollo favorables a la desconcentración administrativa, man-
teniendo mandos únicos. Con matices renovados, otras posiciones 
conciben la descentralización como una democratización de la gestión 
estatal, estableciendo órganos de participación social, que han tenido 
importantes consecuencias, sobre todo políticas, en Bolivia.

El trabajo recupera perspectivas que entienden la descentraliza-
ción y la calidad educativa como una realidad multidimensional, a par-
tir de una visión institucional holística que trasciende las dimensiones 
organizativo-administrativas, técnico-pedagógicas y de participación 
social, abarcando el campo de la política. Existen otras visiones alter-
nativas relacionadas con la transformación del Estado, sus funciones 
y la interacción social. Se trata de la configuración de un proyecto 
alternativo basado en construcciones colectivas articuladas a cuestio-
nes estructurales e histórico-culturales, donde la sociedad civil ejerce 
el derecho de participar en asuntos públicos a partir del diálogo y la 
concertación, con un enfoque de justicia social, reconociendo que la 
diversidad del país se desenvuelve en condiciones de desigualdad y 
relaciones de poder inequitativas.

Desde el punto de vista metodológico, estamos ante una inves-
tigación cualitativa, definida por los autores como de prognosis, ya 
que se implementa durante el proceso de promulgación de las leyes, 
tiempo político en el que las anticipaciones previas se constituyen 
en filtros resignificadores de la nueva realidad. Bajo esta perspectiva 
metodológica, se desarrolla un proceso de interacción con los suje-
tos sociales involucrados en la temática del estudio, propiciando el 
diálogo, la reflexión e identificación de problemas y el planteamiento 
de propuestas. Del mismo modo, se realizaron entrevistas a algunos 
responsables de políticas nacionales, departamentales y locales, así 
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como a autoridades de niveles administrativos medios, instituciones, 
organizaciones indígena originario campesinas y grupos de base.

El trabajo de campo se complementa con el refuerzo teórico de 
la bibliografía nacional e internacional seleccionada, presentando in-
formación ordenada cronológicamente y sistematizada que aporta a la 
producción de conocimiento desde la teoría y la práctica. En términos 
de cobertura geográfica, comprende los ámbitos nacional, departa-
mental y local, tomando como estudio de caso dos experiencias de 
autonomías departamentales (Santa Cruz y Chuquisaca), tres procesos 
de autonomías locales (Santa Cruz de la Sierra, Sucre y El Alto) y tres 
autonomías indígena originario campesinas.

El estudio se encuentra organizado en seis capítulos, en los cua-
les se avanza desde un capítulo introductorio en el que se analiza la 
educación entre los siglos XIX al XXI, para seguir con un análisis del 
marco normativo que incluye la Ley de Participación Popular y la Ley 
Marco de Autonomías. Los siguientes capítulos dan cuenta de un aná-
lisis financiero con base en gastos, ingresos e inversión en educación; 
se aborda la gestión educativa y, finalmente, temas curriculares para 
los que se recurre a experiencias educativas desarrolladas en el marco 
de la Ley de Reforma Educativa 1565, con el propósito de recuperar 
avances que pueden ser válidos en contextos autonómicos.

Las conclusiones y recomendaciones del capítulo final tienen un 
carácter de propuesta orientada a la definición de políticas públicas 
educativas. Aquí conviene destacar constataciones como las siguientes: 
“No se puede descentralizar si los actores más importantes del proceso 
no quieren la descentralización de la educación”; es que la política 
trasciende la acción pensada, planificada, para dar respuesta a un 
problema público, pasa por imaginarios y representaciones sociales, 
implica acciones colectivas e involucra decisiones para desmontar 
legados coloniales.

La descentralización de la educación se ha convertido en un 
desafío, toda vez que el estudio advierte en la gestión de esta política 
pública obstáculos firmes que impiden avanzar en un proceso descen-
tralizador. En este contexto, las tensiones entre los niveles de gobierno 
central y departamental evidencian contradicciones que dificultan 
la concreción de los ejes fundamentales de la Constitución Política 
del Estado, relacionadas con el control de instancias y mecanismos 
administrativos de gestión, la pérdida de poder, la enraizada cultura 
centralista y las concepciones vigentes sobre descentralización, entre 
otros aspectos.
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El estudio vaticina que “la descentralización de la educación será 
un proceso asimétrico y un ámbito de disputa”, por un lado, por la 
concentración de competencias en el nivel central que, entre otros 
elementos, implica incertidumbre y frustraciones en el desarrollo ins-
titucional de los espacios subnacionales; y, por otro, por los niveles de 
aceptación del esquema autonómico, la complejidad de la normativa, 
las decisiones políticas, los imprevistos que condicionan su avance o 
postergación, etc. Sobre la base de su análisis, los autores subrayan 
la conveniencia de enfrentar dicho proceso como una construcción 
social negociada.

Esta publicación constituye un aporte significativo por cuanto 
logra establecer el estado de situación de los procesos de descentra-
lización en el contexto autonómico del país, proyectando la realidad 
con un sentido propositivo. La invitación a su lectura está abierta.

V. Beatriz Pérez S.
Campaña Boliviana 

por el Derecho a la Educación





Una vez promulgada la nueva Constitución Política del Estado, se de-
berá empezar por implementar lo referente a la nueva organización 
territorial del Estado boliviano, que establece la existencia de autono-
mías departamentales, municipales, regionales e indígena originario 
campesinas.

Con la aprobación (a mediados de 2010) de la Ley Marco de 
Autonomías y la Ley de Transición hacia las Autonomías como an-
tecedentes, los diversos sectores se están dotando de instrumentos 
normativos, administrativos —y en el caso de la educación, pedagó-
gicos, curriculares y didácticos que le permitan mantener la unidad 
y coherencia del sector, así como establecer las bases para que la 
reforma de la educación avance con una línea estratégica marcada 
desde el Gobierno central—.

Por tal razón, examinaremos todos los elementos involucrados 
en este proceso de transferencia de la competencia educación desde 
el Gobierno central a las autonomías, en sus diferentes funciones y 
atribuciones. Otro aspecto importante para clarificar el papel del Mi-
nisterio de Educación es la forma de transferir las políticas públicas 
estratégicas y el control sobre los recursos y los procesos educativos 
en los niveles subnacionales.

Bolivia atraviesa una coyuntura de profunda crisis estatal. La cri-
sis del Estado-nación ha implicado la desarticulación del dispositivo 
cultural e ideológico homogeneizante constituido en torno al núcleo 
duro de la integración política, social y cultural vinculado al modelo 
de Estado surgido de la Revolución de 1952. La pérdida de eficacia 
hegemónica del discurso del nacionalismo revolucionario produjo en 
el imaginario colectivo el menoscabo del sentido de unidad en torno 
a lo “nacional”, dando lugar a la emergencia de nuevas identidades 

Introducción
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culturales. Frente a estas expresiones pluriidentitarias, el Estado in-
tentó recomponer el imaginario de la nación boliviana con una nueva 
narrativa política y cultural, el multiculturalismo, con el cual pretendió 
vanamente su relegitimación.

La irrupción de nuevas identidades en el contexto de la globali-
zación cultural erosionó la visión homogénea de nación, generando 
procesos de “reconversión” o hibridación cultural que ponen en tela 
de juicio las tradicionales clasificaciones y prácticas culturales del país.

En la actualidad se plantea a la estructura estatal —tanto desde las 
regiones respecto del centralismo excesivo como desde las “naciones 
originarias/indígenas”— una serie de cuestionamientos que impug-
nan los fundamentos políticos, culturales y jurídicos del Estado, que 
refutan, entre otras cosas, su carácter monocultural. Dichos cuestio-
namientos afloran, además, en un momento de debilidad institucional 
agudizada por una administración pública deficiente y gestionada por 
actores que, durante los últimos veinte años de vigencia de la denomi-
nada “democracia pactada”, tendieron a priorizar intereses particulares 
en detrimento de las necesidades nacionales.

El país está empezando a encarar un profundo proceso de refor-
ma estatal, y la nueva Constitución Política del Estado (CPE) establece 
un Estado tetraautonómico, surgido del cuestionamiento a la estructura 
actual del Estado, pero que no ha logrado armonizar sus percepcio-
nes, visiones y propuestas en un diálogo necesario para construir un 
proyecto concertado. El futuro requiere de espacios de reflexión en la 
aplicación de las autonomías y, más específicamente, en el ámbito de la 
educación. Por tanto, resulta imprescindible analizar con profundidad 
los nuevos escenarios relacionados con el sector educación, así como 
las propuestas autonómicas normativas y de gestión, en el marco de 
los avances logrados hasta la fecha y de los procesos que asume la 
autoridad nacional del sector.

La nueva CPE establece los siguientes principios básicos para la 
educación:

•	 es universal
•	 es la más alta función del Estado
•	es gratuita
•	 es intercultural e intracultural
•	 es incluyente
•	 es participativa.
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En el campo político, si bien se ha avanzado bastante en cuanto a 
identificar las principales motivaciones para descentralizar en Bolivia, 
así como los primeros resultados de esta amplia reforma institucional, 
muchas de las preguntas de fondo siguen sin respuesta. Temas clave, 
tales como el por qué la ciudadanía en Bolivia tiene una construcción 
asimétrica (todos somos ciudadanos/as, pero en la práctica todavía los 
hay de primera, segunda y tercera) han sido soslayados u olvidados. 
En ese sentido, la presente investigación pretende ofrecer respuestas 
a interrogantes como las siguientes: ¿es posible la descentralización de 
la educación manteniendo las políticas estratégicas del sector?, ¿existe 
una forma de transferencia de la educación que potencie al sector y 
permita su cambio en el marco de la interculturalidad y la descoloni-
zación?, ¿es que la descentralización afecta a las estructuras políticas 
y de poder en el ámbito local y participativo del sector educación?, 
¿fortalece ésta el papel del Estado-nación y la participación ciudadana 
en los procesos educativos?

Así, una vez promulgada la nueva CPE, parece pertinente tra-
bajar en la resolución de los aspectos medulares de la transferencia 
de la competencia educación. La competencia como tal tiene varias 
funciones y atribuciones que es preciso considerar: políticas, normas, 
regulación, rectoría, que parecen corresponder al nivel del Gobierno 
central; recursos humanos, equipamiento, aspectos de normativa de-
partamental en ámbitos pedagógicos, curriculares y didácticos, e inclu-
so educación intercultural bilingüe, que supuestamente pertenecerían 
al nivel de gobierno autónomo departamental; infraestructura, partici-
pación social, control social, equipamientos menores, procedimientos 
administrativos del nivel de unidad escolar y de núcleo escolar, que 
corresponderían al nivel de gobierno autónomo municipal; educación 
intercultural bilingüe, pedagogía, currículo y didáctica intercultural, 
participación comunitaria indígena originaria, que corresponderían al 
nivel de gobierno de la autonomía indígena originario campesina, y 
aquellas que transfiera el nivel departamental a la autonomía regio-
nal. Los elementos mencionados son algunos de los aspectos que es 
necesario analizar e investigar a fin de generar propuestas útiles para 
la implementación de este proceso autonómico en educación.

Temas clave, tales como ¿por qué la educación en Bolivia se ve 
limitada por aspectos económicos que impiden mejorar los salarios de 
los maestros, para convertirlos por esa vía en partícipes de un proceso 
de cambio, sin mayores objeciones?, ¿por qué no se puede tener una 
certificación de calidad de la educación que permita a los padres de 
familia enviar a sus hijos e hijas con la seguridad de que éstos reciben 
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a cambio una educación que cubre sus necesidades? Podemos hablar 
de los sistemas multiaula, aulas virtuales, aulas multigrado, asesores 
pedagógicos, formación predocente de nivel universitario, sistema 
de acceso a la carrera docente, docencia libre como profesión, do-
cencia con capacitación periódica, sistema de escalafón basado en 
criterios de mérito, etc. Todo esto lleva a la profunda reflexión de si 
se debe o no considerar que el régimen de las autonomías dará lugar 
a una educación de primera y de segunda clase, dependiendo de 
los recursos de las autonomías donde se desarrollen las actividades 
docentes y de los salarios diferenciados como consecuencia de la 
desigual disponibilidad de recursos de un departamento a otro o de 
una autonomía a otra.

Los principales opositores a la Reforma Educativa iniciada en 
1994 fueron los maestros, dejando en claro que los sectores sindicales 
del magisterio rechazan tenazmente la descentralización de la edu-
cación. Conviene tomar en cuenta que los sindicatos de maestros de 
los departamentos donde el referéndum autonómico obtuvo mayoría 
llegaron a plantear la posibilidad de desmembrarse de su ente matriz 
sindical nacional por esta razón. No cabe duda de que es impres-
cindible contar con este actor primordial del sector para avanzar en 
dicho proceso. Ahora bien, tampoco debemos ignorar que muchos 
miembros del magisterio se ven perjudicados por el centralismo del 
sector en cuestiones como el cobro de salarios, exámenes de ascenso 
en el escalafón, trámites de jubilación, etc., de modo que hay matices 
en cuanto a la conflictividad que presenta la descentralización de la 
educación. Sin embargo, existe la percepción de que la gestión escolar 
podría mejorar con la descentralización de la educación, al menos por 
lo que se refiere a determinadas funciones y atribuciones.

La estrategia metodológica parte de los objetivos fijados para la 
presente investigación, cuyo objetivo principal es el de identificar los 
determinantes de la descentralización de la educación en el marco 
de las nuevas autonomías (departamentales, municipales, regionales 
e indígena originario campesinas que se implementarán en Bolivia), 
así como analizar las capacidades de los receptores de la competencia 
educación, los alcances normativos de cada autonomía en el sector 
educación, los límites normativos y los instrumentos y mecanismos 
de la gestión educativa autonómica descentralizada, sin dejar de lado 
los aspectos institucionales, económicos, sociales y políticos de este 
proceso.

Los objetivos específicos de la investigación se pueden resumir 
como sigue:
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•	 realizar un recuento de antecedentes y del estado de la cuestión 
en lo que respecta a la educación, en la perspectiva de las auto-
nomías y su implementación;

•	 revisar el marco normativo del proceso de descentralización de 
la gestión educativa en los niveles autonómicos subnacionales;

•	proceder a una revisión exhaustiva de los aspectos de gestión de 
la educación para conocer las funciones y atribuciones y de allí 
desprender aquellos que tengan relación con la concepción de 
la educación en términos pedagógicos, curriculares y didácticos 
a nivel autonómico descentralizado;

•	 realizar un análisis desde la perspectiva de los receptores de la 
competencia educación, estimar sus capacidades instaladas y su 
potencial en cada caso;

•	 identificar los aspectos sociales, políticos y económicos, así como 
institucionales de la competencia educación descentralizada au-
tonómicamente.

La metodología de la investigación se ha establecido sobre la 
base de los siguientes criterios:

•	 la capacidad de recepción de la competencia educación en las 
autonomías subnacionales,

•	 los instrumentos y mecanismos administrativos del sector educa-
ción y su potencial descentralización autonómica.

Esta es una investigación de prognosis, en tanto las autonomías 
aún no se han desarrollado ni implementado, ya que acaban de pose-
sionarse los gobernadores departamentales, los alcaldes municipales 
y los gobernadores indígena originario campesinos; apenas se ha 
aprobado la Ley de Transición hacia las Autonomías y la Ley Marco 
de Autonomías y Descentralización Andrés Ibáñez, y en diciembre de 
2010 se ha promulgado la Ley de Educación Avelino Siñani-Elizardo 
Pérez. Sólo cuatro departamentos cuentan con estatutos autonómi-
cos, que deben compatibilizarse con la nueva Constitución Política 
del Estado, mientras que los demás deben elaborarlos y someterlos a 
referéndum, así como las cartas orgánicas municipales y los estatutos 
autonómicos indígena originario campesinos.

Esta investigación aborda en profundidad la concepción de 
transferencia de la competencia educación a las autonomías, percibida 
como un proceso evolutivo y cuyos componentes principales se expre-
san por medio de datos de orden cuantitativo, en cuanto se refiere a 
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los requerimientos potenciales de recursos humanos, de infraestructura 
y otros para gestionar la educación en el nivel descentralizado.

De manera similar, se analiza los efectos concretos de las reformas 
institucionales, tales como los cambios en las estructuras, reflejadas 
en el aumento cuantitativo y cualitativo de organizaciones de base y 
la apropiación de espacios de poder, formales e informales. Por otro 
lado, la investigación también analizará temas fundamentales como 
el aporte de la economía a la construcción de la infraestructura, de 
equipamientos y de otros implementos para el proceso educativo.

Las fuentes primarias consisten en contactos directos con actores 
clave a nivel nacional, departamental y local, académico y de base; 
en el trabajo de campo en casos específicos, cuyos resultados sean 
susceptibles de ser generalizados o puedan servir como pautas para 
establecer tendencias locales y departamentales sobre la capacidad 
de recepción de las competencias y en especial de educación en sus 
funciones y atribuciones, su propia gestión y su capacidad técnica, 
operativa y evaluativa, para corregir errores y enmendarlos, así como 
enfrentar eventuales problemas con cierta solvencia.

Se incorpora parcialmente la técnica de la investigación-acción, 
debido a que en las autonomías indígena originario campesinas (AIOC) 
se podrá apoyar a los gobiernos respectivos en la elaboración de sus 
estatutos, dado el desarrollo incipiente de estos instrumentos.

Las fuentes primarias fueron contactos directos con actores clave 
a nivel gubernamental (nacional, departamental y local), político y de 
base; además del trabajo de campo en casos específicos, y cuyos resul-
tados puedan de alguna manera ser generalizados a fin de establecer 
tendencias nacionales sobre el comportamiento de los distintos actores.

De manera similar, la investigación se ha nutrido de los abundan-
tes materiales históricos y de consulta sobre este proceso, incluyendo 
hemerotecas, materiales de registro, estadísticas nacionales, regionales 
y locales y la abundante bibliografía nacional e internacional sobre el 
tema, con énfasis en el debate normativo e institucional sobre educa-
ción, capital social e instituciones. Otras fuentes secundarias de impor-
tancia para la investigación fueron los registros y estadísticas tanto a 
nivel central (existentes en diversos ministerios, especialmente en el 
Ministerio de Educación y en organismos de cooperación: informes 
de avance, documentos de discusión, etc.), así como de los abundan-
tes materiales conservados en los propios gobiernos municipales y 
departamentales (desde actas de reuniones a ordenanzas municipales, 
documentos de diagnóstico, de participación, etc.).
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En cuanto a las técnicas cualitativas para la recolección de la 
información, los investigadores hicieron uso intensivo de entrevistas 
semiestructuradas a partir de cuestionarios previamente diseñados. Las 
principales fuentes de información fueron los propios actores locales, 
es decir autoridades municipales de alto nivel (alcaldes, concejales, 
técnicos municipales), así como líderes comunitarios, sindicales y 
otros actores sociales involucrados en el proceso. Esta información 
fue contrastada a través del contacto con autoridades del Gobierno 
central y de los niveles intermedios, así como con expertos en los te-
mas planteados. Podemos mencionar las siguientes técnicas utilizadas:

•	 entrevistas
•	percepciones
•	gráfico de actores
•	matriz de conflictividad.

Las entrevistas se realizaron en:

•	 autonomías departamentales (Santa Cruz y Chuquisaca)
•	 autonomías municipales (Santa Cruz de la Sierra, El Alto y Sucre)
•	 autonomías indígena originario campesinas ( Jesús de Machaqa, 

Tarabuco y Charagua).

Se entrevistó a autoridades de los gobiernos autónomos electos, 
como ser el SEDUCA para las gobernaciones departamentales autó-
nomas, así como a los directores municipales de educación para los 
gobiernos municipales, y a los secretarios de educación o responsables 
de educación de la estructura de las autoridades originarias de las 
AIOC, de acuerdo con sus usos y costumbres.

Se realizaron también al menos dos entrevistas a directores dis-
tritales de educación, directores de núcleo y de unidad escolar en los 
territorios de las mencionadas autonomías. Lo mismo a representan-
tes de al menos una junta escolar, asociaciones de padres de familia, 
organizaciones sociales representativas (comités de vigilancia, juntas 
vecinales, comunidad campesina, sindicato agrario). Se puso especial 
cuidado en entrevistar y contactar a los consejos comunitarios y/o 
CEPO (CEG guaraní y CEQ quechua). Se entrevistó también a los 
sindicatos de maestros de estos territorios.

Una vez efectuadas estas entrevistas, se las sistematizó para 
obtener un mapa de actores, matrices y mapas de conflictividad y 
eventualmente tendencias y proyecciones de sus orientaciones.
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El trabajo de investigación de gabinete consistió en una revisión 
exhaustiva de materiales elaborados en descentralización de la 
educación, en descentralización fiscal financiera de la educación, en 
los aspectos normativos, institucionales, sociales y económicos, así 
como los de infraestructura, equipamiento y recursos humanos, que 
afectaren el diseño de la descentralización autonómica del sector. Una 
vez revisada esta información, se la sistematizó, ordenó y resumió a fin 
de obtener un enfoque holístico de la misma y engendrar un efecto 
de approach on line, que ayudó a plantear un análisis de la temática 
en cuestión.

Se realizó una revisión de la experiencia de la Reforma Educativa 
de los años noventa y de sus resultados. El uso de información cuan-
titativa permitió comparar los hallazgos del proyecto de investigación 
con las tendencias regionales, locales y nacionales, al mismo tiempo 
que permitió validar muchas de las propuestas técnicas y operativas 
de la implementación de las autonomías en el sector de la educación. 
En esta investigación fueron de particular relevancia los indicadores 
sobre condiciones sociales, desagregados a nivel municipal o depar-
tamental (preparados por INE, UDAPE, PNUD y FAM), así como el 
abundante material referido a la educación existente en el Ministerio 
de Educación.

Se remite al lector interesado en los aspectos teóricos de la des-
centralización al anexo 1 “Definiciones y precisiones conceptuales” (al 
final de este volumen), donde encontrará pautas para una configura-
ción más rigurosa de los conceptos utilizados en este trabajo.

* * *

Se ha intentado hasta aquí una aproximación a la cuestión de las 
autonomías y la educación en Bolivia; se ha presentado el problema 
central para cristalizar dicho propósito, así como la estrategia meto-
dológica de la investigación, haciendo referencia al contexto social y 
político en el que se desenvuelve la misma. En lo que queda de esta 
sección introductoria se describe de manera sintética el contenido y 
la estructura del volumen.

El capítulo uno apunta a presentar el estado de situación de la 
educación; una revisión de la organización del sector a la luz de las 
experiencias concretas visitadas (autonomías departamentales, gobier-
nos municipales autónomos y futuras autonomías indígena originario 
campesinas). Por otro lado, se examina las funciones y atribuciones de 
la competencia educación desde la experiencia de la descentralización 
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municipalista de 1994 hasta los tiempos del Estado plurinacional, to-
mando en cuenta la actual distribución de la competencia educación 
en los niveles gubernamentales, junto con la estructura del sector 
educación. Se realiza también un breve análisis del posicionamiento 
de los actores de la educación frente a la descentralización del sector. 
Se completa el capítulo con un recuento de las ventajas y los riesgos 
potenciales de un proceso descentralizador en educación.

A fin de elaborar una sustentación más sólida de las afirmacio-
nes provisionales lanzadas en este primer capítulo, en los capítulos 
subsiguientes se procederá al análisis de cuatro aspectos fundamen-
tales en el proceso de autonomización de la educación: el jurídico, el 
económico, el de gestión y el de la participación social.

En efecto, en el capítulo dos se examina brevemente las normas 
vigentes del sector educación al promulgarse la Ley Avelino Siñani-
Elizardo Pérez (LASEP). El análisis se centra en un examen detallado 
de dicha ley, que constituye la base de la propuesta sobre cómo des-
centralizar el sector, pues cabe esperar que el resto de la legislación 
se modifique en el corto plazo.

El capítulo tres trata principalmente del costo de la competencia 
educación, explicando la metodología empleada para este cálculo. Se 
analiza las cifras de gastos e ingresos en educación, especialmente en 
lo referido al aspecto salarial, que es el componente de mayor peso 
en el costo de la competencia, sin dejar de lado otros indicadores 
que permiten una perspectiva más amplia del problema, como ser el 
número de maestros, estudiantes, unidades educativas, etc. Asimismo, 
se estudia la capacidad de financiamiento de la educación de los go-
biernos autonómicos subnacionales y los recursos potenciales para el 
sector con administración autonómica descentralizada, para obtener 
un panorama de pronóstico sobre los alcances del financiamiento de 
esta competencia en el nuevo marco autonómico.

El capítulo cuatro toca dos aspectos fundamentales: la gestión 
educativa y la participación social. Se examina los instrumentos, los 
mecanismos y los sistemas de la gestión educativa, así como la distri-
bución de competencias, atribuciones y funciones entre el Gobierno 
nacional y las entidades territoriales autónomas, sin dejar de lado la 
coordinación intergubernamental en el sector. Se ensaya un diagnós-
tico de la capacidad de las autonomías subnacionales para asumir la 
competencia educación.

Paralelamente, se identifica a los actores de la participación social 
en el proceso descentralizador en educación, así como a las instan-
cias de participación ciudadana de la educación con autonomías. 
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Se discute luego la cuestión del control social y el control guberna-
mental de la educación descentralizada autonómicamente y se pasa 
revista a las propuestas de participación social y comunitaria de inno-
vación pedagógica y curricular en la educación con descentralización 
autonómica. El capítulo se cierra con una cuestión que plantea un 
desafío formidable: la participación indígena en la educación dentro 
de las autonomías indígena originario campesinas.

En el capítulo cinco se enfoca las cuestiones curriculares a la 
luz de diversas propuestas, muchas de las cuales ya han sido imple-
mentadas. Se intenta una evaluación somera de la experiencia de la 
Reforma Educativa en materia curricular y de gestión pedagógica. 
Se revisa también las experiencias en la aplicación de instrumentos 
pedagógicos que puedan ser útiles en el marco de las autonomías, 
para concluir con un examen de los aspectos curriculares relevantes 
en una perspectiva autonómica.

El presente volumen culmina con las conclusiones derivadas de 
la investigación, y plantea, además, una serie de recomendaciones de 
política que se desprenden como consecuencia lógica de las mismas.

Este trabajo ofrece adicionalmente dos materiales complementa-
rios que creemos pueden ser de gran utilidad como referencia para los 
interesados en la cuestión autonómica, así como para los estudiosos de 
la temática educativa en nuestro país. El anexo 1 presenta definiciones 
y precisiones conceptuales que, además de facilitar la comprensión del 
texto en sí, podrían contribuir a clarificar el debate en torno al proce-
so de las autonomías en Bolivia. Por su parte, el anexo 2 compendia 
datos valiosos sobre distintas variables relacionadas con la educación.

No quisiéramos terminar sin expresar nuestro agradecimiento a la 
Campaña Boliviana por el Derecho a la Educación y al Centro Bolivia-
no de Investigación y Acción Educativa (CEBIAE) por su compromiso 
con la educación, y al Centro Boliviano de Estudios Multidisciplinario 
(CEBEM), por su permanente apoyo institucional.



1.	 Funciones y atribuciones de la competencia educación. De la 
descentralización municipal de 1994 al Estado plurinacional

Si bien las escuelas públicas nacionales fueron prioridad para los 
fundadores de la República, éstas nunca tuvieron el suficiente soporte 
financiero y se desarrollaron de manera parcial. Es conocido el pen-
samiento de Bolívar según el cual “en cada rincón de la Patria debían 
existir un maestro, un cura y un militar”. Consecuentemente, Bolívar 
encomendó a su maestro Simón Rodríguez lo que se dio en llamar 
el Plan de Enseñanza para toda la República y que se aplicó durante 
el Gobierno de Sucre (Reyeros 1952, citado en Cosío 2002) con la 
creación de escuelas gratuitas para pobres, indigentes y huérfanos de 
guerra. En este marco se fundaron los colegios nacionales en las cinco 
principales capitales departamentales: Sucre, La Paz, Cochabamba, 
Oruro y Potosí —denominados colegios de ciencias y artes—, además 
de ocho escuelas de huérfanos, entre las cuales estaban las de Santa 
Cruz y Tarija, junto con las escuelas de primeras letras en todos los 
cantones del país con más de 200 habitantes.

Los Gobiernos conservadores de fines del siglo XIX adoptaron 
la figura de la intervención municipal en la educación. Esto surge a 
partir de la denominada Ley de Instrucción Pública (1872), que esta-
blece lo siguiente:

•	 la enseñanza es libre en todos sus grados;
•	 el Estado protege sólo la educación primaria, que es gratuita y 

obligatoria;
•	 la administración de los fondos de la instrucción primaria corre-

rá a cargo de los concejos municipales de cada departamento, 

CAPÍTULO UNO

La competencia educación
y la descentralización:
estado de la cuestión
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debiendo intervenir en el arreglo y dirección de las escuelas la 
junta municipal respectiva;

•	 el Gobierno instituirá como establecimientos nacionales y sólo 
con el producto de la estaca de las minas (impuesto sobre perte-
nencia minera) 1º, una escuela normal para cada sexo, 2º, escue-
las especiales de artes y oficios, así como de ciencias aplicadas 
a la industria y 3º, una escuela de medicina;

•	 la instrucción secundaria y superior quedan libradas a las em-
presas y esfuerzos particulares, salvo en las capitales de depar-
tamento, donde no puedan establecerse particulares;

•	 la enseñanza de las ciencias eclesiásticas se deja al cuidado y 
dirección de los diocesanos;

•	 todas las demás disposiciones se refieren a la vigilancia del Go-
bierno, al financiamiento, la administración y la extensión de 
títulos (citado en Cosío op. cit.).

Con ello, muchas escuelas se beneficiaron de la inversión pública 
municipal en educación, como sucedió en Sucre, La Paz, Cochabamba, 
Oruro y Potosí.

Los Gobiernos liberales de principios del siglo XX se basaron 
en dos leyes: la del 4 de febrero de 1900, que ratifica la enseñanza 
libre, y la del 17 de diciembre de 1904, con su decreto reglamentario 
de 1906, que restringe a los poderes Ejecutivo y Legislativo la regla-
mentación de la educación en Bolivia (excluyendo al poder municipal 
de esta competencia). Posteriormente, el ministro de Educación más 
notable de los liberales, don Misael Saracho, elabora en 1905 el Plan 
de Estudios y Programas de Enseñanza de Primaria con dos ejes: la 
selección y preparación del profesorado y la aplicación esmerada en 
las escuelas ya existentes (calidad).

Se debe mencionar que los antecedentes más remotos de cam-
bios en el sector educación se remontan al periodo de los Gobiernos 
liberales de principios del siglo XX. La misión de Georges Rouma, 
pedagogo belga contratado por el presidente Ismael Montes, que el 
25 de mayo de 1909 asistió a la inauguración de la Normal de Sucre, 
consuma una recentralización de la competencia de la educación en 
manos del Gobierno central —aunque las escuelas municipales pervi-
vieron como tales hasta después de la guerra del Chaco—, además de 
otros cambios de tipo pedagógico, curricular y didáctico que diseñaron 
el sistema educativo tal como lo conocemos hoy.

Posteriormente, destacan los escritos de Franz Tamayo abogando 
por la educación de los indígenas, que fueron publicados como 
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editoriales en el periódico El Diario, y que luego se convirtieron en 
libro (Tamayo 1998); el Congreso Pedagógico del 14 de agosto de 1925; 
el Estatuto de la Educación Pública1, sancionado por el referéndum 
del 11 de junio de 1931, que recoge las experiencias de educación 
indígena (Reyeros 1952, citado en Cosío 2002).

Otros cambios fueron muy específicos, como la experiencia de 
la escuela-ayllu llevada a cabo en Warisata por Elizardo Pérez, que 
intentó involucrar a la comunidad campesina en la educación, pero 
con poca trascendencia fuera de su ámbito de aplicación.

El desarrollo de las normales rurales arranca en 1935, para am-
pliarse posteriormente en 1956. En 1955 se lanza la primera reforma 
educativa y la elaboración del primer Código de la Educación Bolivia-
na. Esta reforma, implementada durante el Gobierno de Hernán Siles 
Zuazo (1956-1960), tuvo la ventaja de contar con los maestros como 
aliados de la misma, al estar el sindicalismo del magisterio en manos 
del MNR, partido entonces gobernante, y con una COB que jugó un 
papel de apuntalamiento antes que de oposición2. Abrió el margen 
para la incorporación, en la Constitución Política del Estado, de la idea 
de que la educación es la principal función del Estado.

En vista de estos antecedentes, la reforma educativa es una polí-
tica pública que mostró cierto grado de continuidad: se debe recordar 
que en el Gobierno de Víctor Paz Estenssoro ya se había editado el 
denominado Libro Rosado, posteriormente ajustado en el Libro Blanco 
de la Educación, que planteaba reformas, más bien de tipo adminis-
trativo y organizativo, en el sector.

No se debe obviar el hecho de que organizaciones de la Iglesia 
católica, como la Comisión Episcopal para la Educación (CEE), ya 
venían trabajando en proyectos piloto en este campo desde hacía 
varios años (E. Gonzales, entrev.). De la misma manera, el propio 
Ministerio de Educación y Cultura (MEC) tenía proyectos en marcha, 
con financiamiento de organismos internacionales como el Banco 
Mundial y el BID. Durante el Gobierno de Jaime Paz Zamora se echó 
a andar el Equipo Técnico de Apoyo a la Reforma Educativa (ETARE), 
que elaboró documentos de trabajo que fueron sometidos a discusión 

1	 Elaborado por Daniel Sánchez Bustamante.

2	 El sindicalismo del magisterio nace en 1956, organizado en maestros urbanos y rurales, 
con tres características básicas: la afiliación automática de quien ingresaba al servicio 
docente, el verticalismo y el aporte del 1% del salario básico como fuente financiera 
de sus actividades. En el clima revolucionario de la época, plantearon la participación 
directa en la toma de decisiones de política pública de educación, y así lo hicieron en 
las designaciones de directores, autoridades intermedias e incluso de maestros, por 
ejemplo. Esto explica su fortaleza hasta hoy.
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en el I Congreso Nacional de la Educación. En este mismo congreso, 
la Confederación de Maestros Urbanos de Bolivia presentó criterios 
sobre la reforma educativa, y la propia Central Obrera Boliviana emitió 
un documento de posicionamiento de los trabajadores sobre el sector 
educación, enfatizando la ligazón entre cultura y educación y entre el 
atraso y el colonialismo al que se ve sometido el país.

Tampoco se puede ignorar las múltiples experiencias que en 
materia de educación intercultural bilingüe (EIB) desarrollaron varias 
organizaciones no gubernamentales (ONG) y organizaciones inter-
nacionales como UNICEF, entre las que podemos mencionar el Teko 
Guaraní en el Chaco y las Escuelas de Cristo en Potosí.

Los maestros consideran que la Reforma Educativa de 1994 debió 
haber tomado en cuenta muchos antecedentes, como los congresos 
pedagógicos de 1971 y 1980, que no pudieron implementar sus con-
clusiones debido a los golpes de Estado que sobrevinieron. Estos 
congresos se realizaron prácticamente sin presencia gubernamental. 
El Plan Global de Reestructuración de la Educación Rural esbozado 
en los años ochenta por la Confederación de Maestros Rurales de Bo-
livia ya planteaba el bilingüismo, pero fue ignorado, aunque UNICEF 
adoptó el documento para los proyectos que estaba impulsando en 
esta materia. El Proyecto Educativo Popular de la COB en los años 
ochenta y noventa también fue ignorado, cuando contenía varias pau-
tas de participación social que, según el magisterio, pudieron haberse 
aplicado en la Reforma. Finalmente, el Congreso Nacional de Educa-
ción de 1992 no contó con propuesta gubernamental alguna, pese a 
que el ETARE ya existía, y por ello tiene conclusiones incompletas y 
subtítulos en blanco, como el de la formación docente, por ejemplo.

En el marco de las reformas de segunda generación, la Ley de 
Participación Popular de 1994 representó un impulso muy importante a 
la idea matriz que venía esbozándose en la sociedad boliviana, es decir 
la de ampliar la participación ciudadana en el marco de un esquema de 
administración descentralizada, con un debate largamente desarrollado 
entre regiones, pero con una grave exclusión: la de los campesinos y 
los pueblos indígenas, que ya tenían desde hace muchos años sistemas 
sociales, políticos e incluso jurídicos, pero sin reconocimiento estatal 
ni societal en su conjunto, casi como sociedades cerradas a las venta-
jas del mundo moderno. No se trataba de introducir la modernidad, 
sólo de asentar la idea de Nación. No había intenciones socialistas ni 
de cuestionamiento al capitalismo, sino simplemente de ampliar el 
concepto de lo propio, pero con la proyección de lo heterogéneo y 
lo diverso en términos políticos y económicos.
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Una presentación de los resultados esperados de la Reforma 
Educativa y una evaluación de lo efectivamente alcanzado quedan 
fuera del objetivo de este estudio3. Lo que interesa para los fines de 
esta primera parte es establecer que la combinación de estas dos re-
formas también constituye un factor digno de consideración. Algunos 
investigadores piensan que la contribución de la Reforma Educativa 
en términos del incremento de cobertura tiene más que ver con la 
Participación Popular por su aporte en la inversión en infraestructura 
educativa y en los programas y proyectos municipales de educación 
que con el aporte de la Reforma Educativa en sí4.

Ahora bien, los problemas que ha tenido la educación para 
descentralizarse en el marco de la Reforma Educativa se describen 
muy bien en otro estudio (Contreras y Talavera 2004: 105-106), que 
se pueden resumir en los siguientes puntos:

•	 intereses políticos contrapuestos, ya que en ese momento todavía 
el Presidente designaba a los prefectos, mientras que los alcaldes 
surgían de elección directa, inconveniente que debería desapa-
recer en el marco del régimen de las autonomías;

•	 falta de capacidad técnica en el ámbito descentralizado, problema 
que persiste hasta hoy, como se expondrá más adelante;

•	 la mentalidad centralizadora de quienes implementan la descen-
tralización, fenómeno omnipresente en el Ministerio de Educación;

•	demora en el desarrollo e implementación de los instrumentos de 
planificación; en la coyuntura actual, ni siquiera se ha incorpora-
do en la Ley Marco de Autonomías las funciones y atribuciones 
educativas susceptibles de descentralización.

Sucede algo similar con relación a la calidad educativa, pues 
otros autores indican que la misma no siempre se corresponde con 
participación y menos aún con descentralización5.

El rompimiento con estas reformas de primera y segunda 
generación se ha dado a partir de las movilizaciones de octubre de 
2003, que desembocaron en la sustitución del presidente Gonzalo 

3	 Sin embargo, una frase del presidente de una junta escolar revela la percepción de la 
Reforma Educativa en la comunidad educativa: “con la reforma hemos sentido que el 
Estado estaba con nosotros” (citado en Yapu 2009), lo que revela el abandono en que 
el Estado mantenía al sector educación antes de la Reforma.

4	 Véase al respecto los interesantes estudios de Lizárraga (2006a y 2006b).

5	 El estudio de Mario Yapu (2007) al respecto es señero. Otro trabajo reciente del mismo 
autor (Yapu 2009) es de vital importancia.
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Sánchez de Lozada por Carlos Mesa en el Gobierno. La denominada 
“agenda de octubre” ha puesto en el tapete de discusión el retorno a 
un Estado del bienestar que restituya al ámbito estatal la capacidad de 
decisión económica, hasta entonces librada a las fuerzas del mercado, 
de manera que el Estado retome funciones productivas, además de 
un papel mucho más sustancial en la conducción de la economía y la 
reconducción de las políticas públicas sociales.

Ya en el Gobierno de Evo Morales, el entonces ministro de Educa-
ción Félix Patzi plantea la aprobación de la Ley Avelino Siñani-Elizardo 
Pérez, que propugnaba tres elementos básicos:

•	 la descolonización de la educación;
•	 la extensión y en lo posible universalización de la educación 

intercultural bilingüe y plurilingüe;
•	 la incorporación de la educación al proceso de cambio a partir 

de una revisión de la reforma educativa de 1994, un ajuste de la 
misma y una reconducción en los niveles secundario, educación 
superior, educación normalista y educación técnica, con la pre-
misa de la educación para la producción.

Se intentó convalidar dicho proceso en un congreso de educa-
ción realizado a mediados de 2005, pero éste fue observado por la 
representación docente que asistió al evento, la cual fue manipulada, 
por lo que el proyecto de ley se estancó en su tratamiento legislativo 
prácticamente hasta diciembre de 2010.

Uno de los temas que concitó mayor debate fue el de la educa-
ción plurilingüe generalizada: “la educación bilingüe intercultural no 
debe ser restringida a los indígenas de escasos recursos, sino que todo 
el sistema educativo nacional debería ser intercultural y plurilingüe” 6. 
Sin embargo, se debe señalar en descargo del ex ministro Patzi que 
esta propuesta fue el resultado de varios documentos elaborados en 
el marco de los compromisos derivados del Convenio 169 de la OIT. 
La Asamblea Constituyente de 2006-2007 incluyó la educación entre 
los derechos constitucionales, y se estableció que ésta era una compe-
tencia compartida entre el nivel central de Gobierno, las autonomías 
departamentales, municipales, indígena originario campesinas y, en 
su caso, con la autonomía regional.

6	 La propuesta aparecía como impuesta por el ex ministro Patzi, e incluso el magisterio 
se sintió atacado por la misma, al ser buena parte de sus miembros monolingües. La 
propuesta mencionada está en Ardito (2008: 54).
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Por su parte, el magisterio tomó posición en relación a la des-
centralización de la educación. En un documento fundamental de la 
Confederación de Trabajadores de la Educación Urbana de Bolivia 
(CTEUB 2004) se señala que la descentralización educativa responde 
únicamente al objetivo del Gobierno central de desembarazarse de 
sus onerosas obligaciones en el sector, para que sean asumidas por 
los gobiernos municipales. Este mismo documento añade que la edu-
cación no mejoró su cobertura con la Reforma Educativa, pues afirma 
que la deserción escolar se incrementó, que la exclusión social es más 
evidente, que el rezago educativo es alarmante, que la repetición y 
retención aumentan aun con la aprobación automática (CTEUB 2004: 
24). Sin embargo, el documento no especifica fuentes de información 
que sustenten estas afirmaciones. En la parte propositiva, declara que 
su propuesta pedagógica se basa en la idea de “Vincular la educación 
a la práctica revolucionaria de las masas” (op. cit.: 37), evidenciando 
un contenido altamente ideologizado.

La resistencia del magisterio a la educación descentralizada es 
de larga data, y se expresa claramente en la posición de un dirigente 
sindical del sector, según el cual no debería descentralizarse la edu-
cación ni la salud, “porque son el eje articulador de la unidad del 
país” (Núñez 2002: 30). No obstante, las disposiciones generales de 
la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez recogen básicamente los plan-
teamientos del magisterio en cuanto a escalafón, política salarial, as-
censos, capacitación y formación docente, sindicalización obligatoria 
centralizada, etc.

Algunos expertos sostienen que la cuestión fundamental no 
es la disyuntiva de descentralizar o no hacerlo, pues la educación 
es tan deficiente que no interesa dónde está el centro. Consideran 
que la educación no va a cambiar mientras no cambie la calidad 
del personal de educación y mientras la sociedad no participe en la 
determinación de las políticas educativas7. Esto implica modificar el 
escalafón docente (que hasta ahora ha sido prácticamente intocable), 
la inamovilidad funcionaria y docente, el control, el sistema adminis-
trativo y el curricular. Implica, además, entender que descolonizar no 
equivale a dar marcha atrás, y considerar la inter y la intraculturalidad 
como un todo.

Por otro lado, hay quienes aseveran que el tratamiento de la 
autonomía empezó con mal pie en el ámbito de la educación, con la 

7	 Álvaro Puente, en la Mesa Focal de Educación, Santa Cruz, 31/08/10.
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existencia de dos SEDUCA, como ocurre en varios departamentos, y 
la dualidad del control frente a un concepto de gestión compartida8.

También se aduce la presencia de otros factores, como cierta 
renuencia de los maestros a capacitarse, incluso con pago de bonos; 
el absentismo de los maestros en el área rural (que llega a dos días 
a la semana en algunos lugares) determina una pésima educación 
rural; la necesidad de enseñar todo a los niños y a las niñas de las 
áreas rurales. Todo esto apunta a la urgencia de generar un escalafón 
departamental, respetando el nacional, con formación y evaluación 
continua o periódica9.

2.	 La distribución de la competencia educación en los distintos 
niveles de gobierno. La estructura del sector educación

La estructura del sector educación se asienta en un ministerio de 
Educación que hasta hoy no termina de conformarse definitivamen-
te. Sus dos secciones principales son el Viceministerio de Educación 
Primaria y Secundaria (es decir eran inicial, primaria, secundaria y 
educación alternativa) y el Viceministerio de Educación Superior, 
Ciencia y Tecnología.

La sección responsable de llevar adelante el proceso de Reforma 
Educativa dentro del ministerio del ramo era la Dirección de Estra-
tegias Educativas, de la cual dependía la Dirección de Planificación 
o Planeamiento Educativo (como se la conocía antes), donde se 
elaboraban los programas y las políticas de educación. También es 
importante señalar que tanto los sistemas de medición de calidad 
(SIMECAL) como el de las normales superiores gozaban de cierto 
grado de autonomía respecto de los viceministerios, y en la práctica 
dependían del propio ministro, aunque el SIMECAL ya no existe como 
tal en la actualidad.

En el nivel departamental, cada prefectura tenía su dirección de 
gestión social, de la cual dependían los servicios departamentales de 
educación (SEDUCA), que en la gestión presidencial de Hugo Banzer 
reemplazaron a las direcciones departamentales de educación de-
pendientes de las secretarías departamentales de Desarrollo Humano 
creadas en el primer Gobierno de Gonzalo Sánchez de Lozada. Esta 
diferencia aparentemente formal es fundamental, ya que un servicio 

8	 Roberto Jemio, en la Mesa Focal de Educación, Santa Cruz, 31/08/10.

9	 Prof. María Arias, del SEDUCA de Santa Cruz, en la Mesa Focal de Educación, Santa 
Cruz, 31/08/10.
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es sólo eso: la prestación del servicio, mientras que una dirección 
permitía cierto margen de descentralización en normas departamen-
tales y políticas departamentales de educación. Pero esto corresponde 
al diseño en general deficiente de la descentralización en el país. En 
los estatutos autonómicos de Santa Cruz, Tarija, Beni y Pando, que ya 
fueron aprobados en referendos departamentales, se ha previsto elevar 
estas entidades al rango de direcciones departamentales de educación, 
para que puedan implementar la futura legislación subnacional sobre 
la competencia educación, aunque la Ley Marco de Autonomías las 
mantiene como servicios departamentales de educación (SEDUCA).

Luego vienen los distritos de educación, diseñados según una 
distritación sectorial, sin ninguna correspondencia con otras como las 
del sector salud, por ejemplo, ni con la planificación departamental 
o la municipal. Cada distrito responde a la autoridad de un director 
distrital. De los distritos se desprenden los núcleos escolares (cada uno 
bajo la autoridad del director de núcleo respectivo), que incluyen al 
menos una unidad educativa de ciclo secundario y un promedio de 
entre siete y ocho unidades educativas del ciclo primario e inicial. En 
varios distritos existen además los subdistritos y las denominadas redes, 
que comprenden varios núcleos y unidades educativas, especialmente 
cuando se presenta una alta concentración de la población escolar, 
como es el caso de El Alto10. 

Finalmente, llegamos a la unidad educativa (UE), encabezada 
por un director de UE, y que funciona con un número de maestros 
proporcional a la cantidad de cursos y de alumnos, aunque la razón 
maestro/alumnos varía considerablemente de un departamento a otro, 
de un municipio a otro y entre el área rural y la urbana. La Ley de Re-
forma Educativa estableció la figura de los asesores pedagógicos, cuya 
misión era la de apoyar la implementación de la Reforma en unidades 
y núcleos escolares, aunque en el año 2003 se decidió prescindir de 
estos funcionarios.

La estructura de la participación popular en la Reforma Educati-
va establecía que cada unidad educativa debía contar con una junta 
escolar conformada por maestros, padres de familia y representantes 
de la comunidad. En el nivel de núcleo debían conformarse las juntas 
de núcleo, con representantes de las juntas escolares, y en el nivel dis-
trital las juntas de distrito, con representantes de las juntas de núcleo.

10	 Para algunos autores, el director distrital es una especie de “capataz” del sistema edu-
cativo (véase Bejarano et al. 2006: 57).
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Es necesario analizar el papel de las juntas escolares, que a me-
nudo incluso se ocupan de pagar pasajes y complementos salariales 
a los maestros, supliendo las deficiencias institucionales del sistema 
educativo fiscal. Para ser miembro o presidente de una junta escolar 
no sólo se requiere de prestigio y liderazgo, sino que en ocasiones 
implica asumir parte de estas contribuciones económicas u otras de 
orden social, como ser pasante de fiestas, etc.

El Consejo Nacional de Educación es elegido en el Congreso 
Nacional de Educación, donde participan autoridades educativas, 
maestros, sindicatos, padres de familia, estudiantes y representantes de 
la comunidad. A su vez, los consejos departamentales de educación, 
cuya composición es similar a la del nivel nacional, derivan de los 
congresos departamentales de educación.

Finalmente, la Ley de Reforma Educativa (LRE) establecía la 
existencia de cuatro consejos educativos de los pueblos originarios 
(CEPO): aymara, quechua, guaraní y oriental amazónico, indepen-
dientes dentro de los límites departamentales11. Aunque no se hallen 
circunscritos a ninguna dirección departamental, mantienen estrechas 
relaciones con aquellas direcciones, y distritos en cuyas jurisdicciones 
se encuentren comunidades pertenecientes a esta cultura, cada uno 
de ellos tiene derecho a delegar un representante permanente ante el 
Consejo Nacional de Educación.

Aunque la Ley de Reforma Educativa no establece que se deba 
municipalizar la educación, el gobierno municipal, entendido como 
nivel local, es el responsable de la infraestructura educativa, y las 
organizaciones territoriales de base (OTB) son las indicadas para 
participar en los organismos distritales de educación, lo que puede 
resultar coincidente con la propuesta autonómica.

El DS 29894 de 7 de febrero de 2009 establece que la cabeza 
del sector es el Ministerio de Educación con sus tres viceministerios12: 
Educación Regular, Educación Alternativa y Especial, y Educación 
Superior de Formación Profesional, en vez de los viceministerios de 
Educación Escolarizada, Alternativa y Alfabetización; Educación Supe-
rior y Desarrollo de Culturas. Es importante destacar que la estructura 

11	 Actualmente existen ocho CEPO: a los cuatro iniciales (CEA aymara, CENAQ quechua, 
CEPOG guaraní y CEAM amazónico multiétnico) se añaden el CEPOCH chiquitano, el 
CEPOIM mojeño, el CEPIG guarayo y el CEPY yuracaré.

12	 El art. 4 de la Ley LOPE aprobada en febrero de 2006 definía el papel del Ministerio de 
Educación. Sin embargo, el DS 29894 reglamentario de la nueva CPE define una nueva 
organización del sistema educativo en su nivel nacional (capítulo XVIII), aunque las 
funciones del ministerio han sido modificadas sólo en lo que respecta a Culturas.
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de organización es una de las áreas que mayores cambios ha experi-
mentado con relación a la organización establecida en la normativa de 
la Reforma Educativa. Ésta estableció tres viceministerios concentrados 
en áreas de función específicamente educativa: Educación Preescolar, 
Primaria y Secundaria; Educación Alternativa y Educación Superior, 
similar a la vigente a partir de febrero de 2009. Una de las modalida-
des de educación alternativa fue la alfabetización, que no tuvo ningún 
programa especial para su desarrollo entre 1994 y 2005.

Las atribuciones establecidas para cada Viceministerio en la Ley 
de Organización del Poder Ejecutivo (LOPE) actualmente vigente y en 
su decreto supremo reglamentario, son las siguientes:

•	 Viceministerio de Educación Regular: encargado del sistema 
educativo regular en sus áreas privada y pública, así como de 
la gestión docente. Tiene entre sus funciones proponer políticas 
para el sistema educativo regular en cualquiera de sus ciclos y 
modalidades, desarrollo curricular, orientación a los municipios 
para la adquisición de insumos, constitución de los órganos de 
participación y emisión de normativa de gestión, principalmente 
autorización de funcionamiento para establecimientos educativos 
y pago a maestros. Es importante mencionar que la educación 
escolarizada privada está obligada a cumplir la normativa y la 
política establecida para la educación fiscal, y coordinar con el 
ME asuntos específicos de gestión administrativa de esta área, 
como el cobro de mensualidades, el calendario escolar, etc.

•	 Viceministerio de Educación Alternativa y Especial: encargado 
del sistema educativo especial y alternativo, así como de la al-
fabetización y la gestión docente para estas modalidades. Tiene 
entre sus funciones proponer políticas para el sistema educativo 
alternativo, para la alfabetización y postalfabetización, su desa-
rrollo curricular y la definición de su normativa de gestión. En 
cuanto a la educación especial que se imparte a niños especiales, 
ésta se rige por la misma normativa y tiene la misma forma de 
funcionamiento que la educación regular fiscal.

•	 Viceministerio de Educación Superior y de Formación Profesional, 
encargado de la educación universitaria privada y de la formación 
técnica superior, así como de la definición de políticas generales 
para ambos subsistemas. Se ocupa de los sistemas de acreditación 
y medición de la calidad de enseñanza para las universidades 
públicas y privadas, y está a cargo de las escuelas normales para 
la formación de maestros y de las universidades pedagógicas.
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A nivel territorial, en los departamentos tenemos los servicios 
departamentales de educación (SEDUCA), como entidades desconcen-
tradas de las prefecturas de departamento y a nivel de los municipios, 
los distritos educativos, entidades desconcentradas de los SEDUCA y 
el menor nivel administrativo del sistema. En general, cada municipio 
debía tener un distrito; sin embargo, los municipios menos poblados 
se han mancomunado sectorialmente, por lo que al presente se tienen 
281 distritos educativos, en tanto que existen nueve SEDUCA, uno por 
departamento. La dependencia de los distritos educativos está clara, 
en tanto que los SEDUCA dependen administrativamente de los pre-
fectos, pero su accionar se enmarca en el cumplimiento de normas y 
políticas definidas por el MEC.

El actual Ministerio de Educación nació en el siglo XIX como 
Ministerio de Instrucción Pública (www.mineducacion.gov.bo.). El 
26 de octubre de 2010 cumplió 171 años de labor al servicio de la 
educación pública del país.

Según los antecedentes históricos, en los primeros años de la 
naciente República, la educación tuvo por pocos meses un Director 
General adscrito al Ministerio del Interior y las autoridades superiores 
inmediatas eran los prefectos y hubo periodos en que las escuelas 
estuvieron en manos de los intendentes de la Policía, como señala 
el investigador Rafael Reyeros. Guillermo Contreras Sirpa, uno de los 
funcionarios más antiguos del Ministerio de Educación, sostiene que la 
Constitución Política del Estado sancionada en 1839 por el presidente 
José María de Velasco dispuso la creación del Ministerio de Instrucción 
Pública para “promover y fomentar la instrucción pública, el progreso 
de las ciencias y la industria y conceder por tiempo limitado, para el 
estímulo de ésta, privilegio exclusivo”. Este hecho situó a Bolivia entre 
los menos rezagados en la creación de una entidad directriz de las 
escuelas, toda vez que países europeos como Alemania recién habían 
creado su Ministerio de Asuntos Eclesiásticos e Instrucción Pública 
en 1817, el Reino Unido lo hizo en 1856, Rusia en 1889 y España en 
1900. En América Latina, México organizó su Portafolio de Estado con 
jurisdicción nacional en 1823 y el Brasil lo hizo en 1924.

Además de la dirección escolar, las atribuciones del Ministerio de 
Instrucción Pública en 1840 también incluían la responsabilidad de la 
educación científica y artística en colegios, academias y universidades; 
el fomento industrial referido a la maquinaria, inventos, útiles e im-
prenta; la inspección de los fondos destinados a la instrucción pública 
y al cuidado de su buena recaudación e inversión, etc.
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El gráfico 1 muestra el organigrama vigente del Ministerio de 
Educación hasta el año 2009*:

Gráfico 1. Organización territorial del sistema educativo nacional

Fuente: Ministerio de Educación.

La estructura de los SEDUCA y distritos educativos se ilustra a 
partir del organigrama del SEDUCA de Chuquisaca (gráfico 2).

Como se puede observar en el gráfico, el SEDUCA de Chuquisa-
ca tiene cinco unidades de asistencia técnica, tres distritos, luego los 
directores de núcleos y los directores de unidades educativas. Llama 
la atención el hecho de que no aparezcan las redes, pese a que las 
mismas son parte de su estructura.

Ministro

Prefecto

SEDUCA

Viceministerio de Educación
Alternativa y Especial

Viceministerio de Educación
Superior

Viceministerio de Educación
Regular

Distrito Educativo

Nivel nacional

Nivel departamental

Nivel municipal

*	 El DS 429 de febrero del año 2010 incorporó a la estructura del Ministerio de Educación: 
el Viceministerio de Ciencia y Tecnología.
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Gráfico 2. Organigrama SEDUCA Chuquisaca 
(Servicio Departamental de Educación)

Fuente: SEDUCA Chuquisaca.

Los organigramas de los distritos educativos se muestran a partir 
del organigrama del distrito educativo de Jesús de Machaqa (véase el 
gráfico 3):
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Tarabuco
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Dir.
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En este caso, como se observa en el gráfico 3, el Distrito Educa-
tivo de Jesús de Machaqa se organiza por núcleos y unidades educa-
tivas, con la presencia adicional de la junta distrital e insertando en 
el organigrama la educación superior, que consiste en dos institutos 
de formación de técnicos medios y educación alternativa que incluye 
educación para adultos en términos de los programas de alfabetización 
y educación permanente, sobre la base de un centro.

La visión del distrito de Jesús de Machaqa es muy ilustrativa para 
constatar su posicionamiento estratégico:

La educación en las áreas formal y alternativa del municipio 
de Jesús de Machaqa, en los próximos años, es formar niños 
y niñas, adolescentes, jóvenes y adultos críticos, creativos y 
propositivos, con principios y valores éticos morales propios, 
con una visión de desarrollo sostenible, respetando la identidad 
cultural y lingüística, capaces de generar una transformación 
social, económica y política de acuerdo al avance de la ciencia 
y la tecnología (PROME 2007-2011. Citado en: Distrito Educativo 
Jesús de Machaqa 2010: 7).

Por otra parte, la misión se describe así:

La misión de la educación en la sexta sección municipal de Jesús 
de Machaqa de la provincia Ingavi es implementar y desarrollar 
procesos educativos innovadores en los niveles inicial, primaria y 
secundaria, alternativa y superior, con la participación de todos 
los actores educativos, con un currículo regional diversificado, 
infraestructura, equipamiento y medios educativos apropiados a 
través de una gestión institucional eficiente, para la formación de 
recursos humanos integrales y sostenibles con calidad, identidad, 
pertinencia y equidad (op. cit.: 8).

Como se puede advertir, tanto la visión como la misión están 
redactadas con gran exactitud y se podría decir que son impecables 
desde el punto de vista filosófico, técnico y científico. Ahora cabe 
preguntarse si en estas definiciones intervinieron todos los actores del 
proceso educativo del distrito o son obra solamente del director y/o 
de unos pocos responsables.

La dirección distrital de Jesús de Machaqa es una estructura ins-
titucional mucho más integrada, con participación del Secretario de 
Educación de la organización del Pueblo Indígena originario que es 
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la Marka de Ayllus y Comunidades Originarias de Jesús de Machaqa 
(MACOJMA) y de las propias autoridades originarias, jiliri mallkus, de 
los 24 ayllus del municipio, ahora proyectado al rango de autonomía 
indígena originario campesina. Jesús de Machaqa puede ser calificado 
como un modelo de antropología política, donde el poder reside en 
los ayllus y comunidades.

Ahora bien, existen tres tipos de distrito de educación: A, B y C. 
El organigrama más completo corresponde a los distritos de categoría 
“A”, mientras que los distritos de categoría “B” carecen del mensajero 
y un técnico de seguimiento y supervisión de los distritos de categoría 
“C”, que no poseen personal de apoyo administrativo, sino únicamente 
un técnico de seguimiento y supervisión.

Los objetivos institucionales de las direcciones distritales son la 
administración de la educación pública y el control de la privada, en 
el ámbito de su jurisdicción territorial. Esta instancia corresponde a 
la estructura de administración curricular establecida en los artículos 
30 y 31 de la Ley 1565 de Reforma Educativa y tiene jurisdicción y 
competencia en el territorio del municipio respectivo.

Para alcanzar su misión, la dirección distrital de educación tiene 
las siguientes atribuciones:

•	 representar y dirigir la gestión educativa del distrito en la juris-
dicción municipal;

•	 facilitar la aplicación de políticas nacionales y departamentales 
en materia de educación;

•	 supervisar el funcionamiento de la educación, tanto pública 
como privada, en las áreas formal y alternativa y en los niveles 
de educación inicial, primario y secundario;

•	 evaluar la gestión educativa y el desempeño del personal docen-
te y administrativo, con la participación de la juntas escolares, 
las juntas de núcleo, la junta distrital y el consejo educativo de 
pueblos originarios respectivo;

•	 coordinar la atención integral de los educandos con todos los 
organismos públicos y privados del ámbito municipal y departa-
mental encargados de la prestación de servicios educativos;

•	 administrar los recursos humanos, financieros y materiales asig-
nados a la dirección distrital y los recursos humanos del servicio 
de educación pública, respetando los techos presupuestarios e 
indicadores de eficiencia establecidos por el Ministerio de Edu-
cación, Cultura y Deportes, y
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•	promover el funcionamiento de las juntas escolares, las juntas de 
núcleo y la junta de distrito con el fin de calificar y cuantificar la 
demanda educativa.

La Federación de Asociaciones Municipales (FAM) pidió en un 
momento dado al Ministerio de Educación eliminar las direcciones 
distritales de educación y poner estas funciones en manos de las direc-
ciones municipales de educación (W. Gutiérrez, entrev.). Obviamente, 
esta sugerencia fue ignorada en la LASEP.

Para concluir, los CEPO tienen interesantes propuestas sobre la 
estructura del sistema educativo (CNC 2008: 22), partiendo de la idea 
de que el director de la unidad educativa no logra combinar de manera 
adecuada el control con el apoyo pedagógico. Por eso proponen un 
apoyo sistemático al profesorado en estos términos:

•	una dirección nacional que brinde lineamientos generales de 
formación permanente,

•	una subdirección regional que aporte recursos técnicos,
•	una sección local que se encargue de hacer operativa la ayuda 

sobre la base de los requerimientos de cambio locales.

3.	 Los actores que intervienen en la educación frente a la 
descentralización del sector

Se puede identificar un conjunto de temas conflictivos en la pers-
pectiva de la autonomización de la educación en Bolivia. En la 
matriz de conflictividad (matriz 1), las casillas sombreadas señalan 
los conflictos potenciales entre los distintos actores que intervienen 
en la educación.

Listamos a continuación los conflictos previsibles entre distintos 
actores de la educación, además de las posibles áreas de conflicto:

•	 entre el Ministerio de Educación y los gobiernos departamentales 
autónomos, por competencias, atribuciones y funciones que se 
disputan ambos actores;

•	 entre el Ministerio de Educación y los gobiernos autónomos in-
dígena originario campesinos, por la determinación de quién se 
hace cargo de la intraculturalidad y la descolonización, así como 
por la implementación de los saberes locales en el currículo de 
estos territorios;
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•	entre el Ministerio de Educación y los maestros, por cuestiones 
salariales y de la Ley de Pensiones, así como por la elaboración 
del proyecto de Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez (especialmen-
te sobre la participación del magisterio en la gestión educativa: 
manejo del escalafón docente, ascensos, direcciones, etc., en un 
concepto corporativista del Estado);

•	 entre el Ministerio de Educación y los padres de familia, por ítems, 
presupuesto y la calidad educativa;

•	 entre el Ministerio de Educación y las juntas vecinales, por ítems 
y presupuesto;

•	 entre el gobierno departamental autónomo y los gobiernos mu-
nicipales, por las inversiones concurrentes en infraestructura y 
equipamiento;

•	 entre el gobierno departamental autónomo y los maestros, por 
ítems, salarios y gestión educativa;

•	 entre el gobierno departamental autónomo y los padres de fami-
lia, por ítems, presupuesto y calidad educativa;

•	 entre el gobierno departamental autónomo y los estudiantes, por 
ítems, presupuesto y gestión educativa;

•	 entre el gobierno departamental autónomo y los pueblos indíge-
nas, por inversión concurrente en programas de interculturalidad, 
intraculturalidad y descolonización;

•	 entre el gobierno municipal y los gobiernos autónomos indígena 
originario campesinos, por competencias, atribuciones, funciones 
y presupuestos;

•	 entre el gobierno municipal y los padres de familia, por inver-
siones en infraestructura y equipamiento y por gestión educativa 
(administración de la infraestructura educativa municipal);

•	 entre el gobierno municipal y los estudiantes, por inversiones en 
infraestructura y equipamiento;

•	 entre el gobierno municipal y las juntas vecinales, por inversio-
nes en infraestructura y equipamiento y por gestión educativa 
(administración de la infraestructura educativa municipal);

•	 entre los gobiernos autónomos indígena originario campesinos y 
los maestros, por competencias de los mismos para impartir en-
señanza plurilingüe, intercultural, intracultural y descolonización;

•	entre los maestros y los padres de familia, por la gestión edu-
cativa (limitar la participación de los PP FF en el proceso de 
enseñanza-aprendizaje y su exclusión del control social de este 
proceso);
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•	entre los maestros y las juntas vecinales, por gestión educativa 
(limitar la participación de las JJ VV en el apoyo del proceso 
enseñanza-aprendizaje y su exclusión del control social de este 
proceso);

•	 entre los maestros y la comunidad, por exigir de ésta última mayor 
compromiso para obtener buenas condiciones para el desempeño 
de sus labores (infraestructura, equipamientos, vivienda, alimen-
tación, etc.);

•	 entre los maestros y los pueblos indígenas, por la exigencia de 
estos últimos para que los maestros sean plurilingües y asuman 
plenamente la interculturalidad, la intraculturalidad y la descolo-
nización.

Conviene matizar lo anterior diferenciando entre autor social, 
agente social y actor social en la gestión educativa. Se entiende por 
autor social a un beneficiario del proceso educativo; el actor social es 
un participante en el proceso (maestros, padres de familia o estudian-
tes), mientras que agente social es aquel que transforma la realidad y 
es capaz de vincular la educación, el proceso educativo y la gestión 
educativa con la gestión del desarrollo local (De Souza 2005: 62). En 
el marco de esta distinción, la matriz de conflictividad presentada se 
refiere a los actores sociales —incluyendo los institucionales— dentro 
del proceso de gestión educativa y de administración educativa.

La matriz 2 se construyó en un intento de sistematizar las posibles 
áreas de conflicto respecto de la autonomización de la educación en 
la perspectiva de las posiciones de los distintos actores.

Sin embargo, conviene no olvidar que existen, además, otros 
temas conflictivos:

•	 gestión educativa
•	 salarios diferenciados
•	 inversión desde el nivel central en infraestructura y equipamiento
•	 fondo educativo
•	 control social y juntas escolares
•	 currículo 50% regional/local
•	 asesoría pedagógica centralizada
•	 control de calidad.
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Matriz 2. Temas conflictivos de cara a la descentralización 
educativa y posturas de los distintos actores

Algunos resultados preliminares

Temas conflictivos
Posiciones autonomistas 

e indígenas

Posiciones previsibles
en el Ministerio
de Educación

Currículo Regionalizado/localizado 80% nacional

Escalafón docente Descentralizado Centralizado

Sindicalización Libre Centralizada

Salarios Descentralizados Centralizados

Inversión Compartida/Concurrente Los requerimientos no 
financiados en el nivel lo-
cal son cubiertos por el 
Gobierno Nacional en sus 
condiciones (Evo Cumple)

Financiamiento Compartida/Concurrente Las autonomías

Inter-Intraculturalidad Interculturalidad: el 
ministerio
Intraculturalidad: los CEPO

El ministerio dicta toda la 
normativa

Descolonización El ministerio dicta la nor-
mativa

Fuente: elaboración propia.

No obstante, también existen temas en los que hay consensos:

•	 calidad de la educación
•	nuevo papel del Ministerio de Educación
•	normales como competencia compartida nacional/departamental 

y nacional/AIOC, dependiendo de su carácter
•	didáctica y pedagogía concertadas entre niveles de gobierno.

Por último, en lo referente a la conflictividad y los actores, no deja 
de ser interesante examinar el mapa de actores en el propio proceso 
autonómico (gráfico 4).

En este mapa se observa claramente que en el cuadrante I se 
encuentran los actores más próximos a la posición de la FAM de 
flexibilizar a favor de las autonomías municipales y departamentales 
la Ley Marco de Autonomías, es decir: los dirigentes cívicos, las 
ONG, las juntas vecinales, la CEPB, por citar los más relevantes. En el 
cuadrante II están los actores que teniendo influencia (ya sea mediática 
o institucional) están a favor de esta posición de la FAM: PNUD, ONG 
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y personalidades del mundo de la descentralización. En el cuadrante 
III están los actores moderadamente opuestos a la posición de la 
FAM y con poder de decisión, como el Ministerio de Autonomías, los 
gobiernos departamentales y otras personalidades del mundo de la 
descentralización. Finalmente, en el cuadrante IV están los actores 
que tienen una posición radicalmente opuesta a la propuesta de la 
FAM y que cuentan con poder de decisión: allí están los ministerios 
sectoriales, incluidos el de Educación y el poderoso Ministerio de 
Economía y Finanzas Públicas, en la posición más extrema.

Este mapa es muy significativo, sobre todo porque muestra 
cómo los ministerios sectoriales sostienen, junto con el de Economía 
y Finanzas Públicas, las posiciones menos autonomistas, es decir las 
menos favorables a la descentralización. La postura del Ministerio 
de Economía y Finanzas Públicas es comprensible, pues tiene que 
enfrentar problemas de financiamiento que deben ser resueltos con 
una redistribución de los mismos recursos en este nuevo contexto, 
pero en ministerios como el de Educación no resulta comprensible 
ni aceptable. Nuevamente se caerá en una situación, ya criticada con 
relación a la ejecución y los resultados de la Reforma Educativa, de 
pretender impulsar una descentralización con cabezas sectoriales que 
son centralistas. Esto siempre lleva al fracaso.

Queda por establecer los puntos de vista de los actores sobre 
la autonomización de la educación, basándonos en las entrevistas 
realizadas, que muestran claramente lo que cada uno de ellos espera 
de este proceso:

•	El Ministerio de Educación considera que ha tomado un 80% del 
Libro Rojo de la Educación y de lo establecido en la nueva CPE 
para la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez, uno de cuyos capítu-
los establece las bases del proceso, manteniendo en manos del 
ministerio la política nacional, las normas nacionales, la gestión 
educativa en sus grandes directrices, el escalafón y la política 
salarial docente, además de las estrategias de alfabetización, inter-
culturalidad, intraculturalidad, descolonización, plurilingüismo y 
la educación especial, educación permanente, educación técnica 
y educación superior. Todo ello se expresa en la manutención de 
los SEDUCA en manos del Gobierno central13.

13	 En realidad, esto constituye un retroceso al centralismo, pues las prefecturas departa-
mentales habían logrado que la Ley de Descentralización Administrativa de 1995 esta-
bleciera que se crearían primero las secretarías departamentales de desarrollo humano, 
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•	 Los gobiernos departamentales autónomos pretenden que este 
proceso les conceda atribuciones y funciones en gestión educa-
tiva, administración plena de los SEDUCA, el currículo regionali-
zado, equipamiento e infraestructura concurrente con gobiernos 
municipales y autonomías indígena originario campesinas, polí-
ticas departamentales de escalafón docente y salarios docentes, 
creación de ítems con recursos propios en la medida de sus po-
sibilidades de financiamiento, políticas pedagógicas y didácticas 
regionalizadas o departamentalizadas. Quieren intervenir también 
en la determinación de las políticas departamentales y en el or-
denamiento de la participación ciudadana en educación y de las 
políticas de interculturalidad, intraculturalidad, descolonización 
y plurilingüismo en el ámbito de su jurisdicción.

•	 Los gobiernos municipales esperan mantener cierta capacidad de 
decisión en el tema de infraestructura y equipamientos, gestión 
de la participación ciudadana en educación, salarios de los admi-
nistrativos de la infraestructura educativa municipal, inversiones 
concurrentes en infraestructura y equipamiento con gobiernos 
departamentales autónomos y con gobiernos autónomos indígena 
originario campesinos.

•	 Los gobiernos autónomos indígena originario campesinos esperan 
asumir las mismas atribuciones y funciones que los gobiernos 
municipales, además de las de interculturalidad, intraculturali-
dad, descolonización, plurilingüismo, saberes locales y usos y 
costumbres en el control social de la educación, así como en la 
participación ciudadana en educación.

Nos quedamos con la propuesta de una experta en el tema, que 
reclama que en la autonomización de la educación

se trata de aprendizajes mutuos, de fortalecer la concertación de 
acciones en los escenarios autonómicos y descentralizados, que 
va más allá de la promulgación de la ley, es el día a día en el que 
se está construyendo la institucionalidad del sistema educativo de 
nuestro Estado de derecho plurinacional (Pérez 2010).

responsables de las direcciones departamentales de educación. Posteriormente, en la 
reforma de la Ley de Descentralización Administrativa, por la vía de la Ley LOPE de 1997, 
se las transforma en Servicios Departamentales de Educación (SEDUCA), eliminando la 
Secretaría Departamental de Desarrollo Humano. Esto representaba un retorno a formas 
más centralistas que las preexistentes.
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Otra perspectiva clave es la de entender la descentralización y la 
calidad educativa como entidades multidimensionales, con una visión 
institucional que incluya la gestión, los directores, los núcleos y las 
unidades educativas, los ámbitos de participación, los maestros y —lo 
más importante— las micropolíticas14, fundamentalmente porque se 
debe establecer el principio de la relatividad histórica en la que cada 
docente define su propio currículo.

Esto de relacionar calidad educativa con descentralización de la 
educación tiene resultados muy difíciles de catalogar como homogé-
neos. Por ejemplo, el resultado de la descentralización en la Argentina 
fue que bajó la calidad educativa, en tanto que en Colombia aumentó 
la calidad y la inclusión en educación (Di Gropello 1999), lo que es 
muy significativo, especialmente considerando que Colombia tiene 
una realidad muy similar a la boliviana por ser un Estado unitario 
descentralizado, casi al nivel autonómico de la Bolivia actual.

Se puede construir otro tipo de correlaciones relacionando des-
centralización con discriminación, que de acuerdo a nuestro marco 
teórico permite suponer que la misma disminuya (no se elimine) a ni-
veles que son controlables, y que no influirán negativamente en el tipo 
de educando que se vaya a formar. Las discriminaciones premercado 
quedarán supeditadas a la educación recibida por la generación an-
terior y las discriminaciones postmercado se reducirán o minimizarán 
al punto de ser perfectamente asimilables social y económicamente 
en el mercado laboral, al cual se entrega el producto de un educando 
al final del proceso de enseñanza/aprendizaje.

El concepto de pluriversidad está en perfecta sintonía con la au-
tonomización de la educación, que puede potenciar esta posibilidad 
y generar sincronías y simbiosis muy favorables a los fines de una 
educación liberadora, en el sentido de Freire (2008b).

En estas visiones estratégicas de largo plazo, se puede proyectar 
la autonomización de la educación como parte del proceso de des-
colonización, en términos de despojar el currículo y los sistemas de 
gestión de influencias coloniales, neocoloniales o formas solapadas de 
ambas (neoliberalismo étnico), que proyecten un tipo de pedagogía 
nacional propia y creativa.

Un análisis económico propone como políticas de corto plazo 
para el sector15:

14	 Mario Yapu, en el seminario sobre Calidad en la Educación, hotel Europa, La Paz, 31 
de agosto de 2010.

15	 Oswaldo Nina: conferencia sobre Calidad en la Educación, hotel Europa, La Paz, 19 de 
agosto de 2010.
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•	 aprovechar el cambio demográfico,
•	 ampliar los objetivos de desarrollo del milenio (ODM) para el 

año 2015 (ONU 2002),
•	mejorar el financiamiento de los salarios de los docentes,
•	 garantizar la infraestructura y
•	promover la educación para la producción.

Estas metas son más factibles en un ámbito autonómico que 
en uno centralizado, que se ha mostrado incapaz de responder a las 
necesidades especificadas.

La posición oficial insiste en la idea del “vivir bien”, que debe 
considerarse como una cultura de vida, con la descolonización, la 
inter e intraculturalidad, con acceso y disfrute pleno de todos de los 
bienes materiales, realización de las personas en planos afectivos, de 
espiritualidad y de identidad; armonía con la naturaleza, y vida en 
comunidad y en convivencia con los demás seres humanos16.

La anterior Constitución Política del Estado establecía en su 
artículo 1 que Bolivia es un país multicultural y plurilingüe. La 
interculturalidad se entiende como la aceptación e intercambio de 
valores y características culturales entre dos culturas diferentes, aunque 
tengan grados civilizatorios diversos. Esto implica que, en términos 
de algunas características básicas, una sociedad comparta más de 
una lengua, exija que la educación sea al menos bilingüe (cuando no 
plurilingüe) y que se produzcan intercambios culturales en el marco 
de las políticas públicas (Patzi 2004).

•	 La intraculturalidad está más referida a la revalorización 
de la cultura propia, a su priorización y a su posicionamiento 
preferencial en el sistema comunitario, en la educación, en 
la salud, en la vida cotidiana y en los usos y costumbres, por 
encima de otras culturas. Dicha intraculturalidad se construye 
de forma postmoderna incluso en comunidades que ya han sido 
expuestas a las influencias del mercado y sometidas a la influencia 
de la globalización. La intraculturalidad en educación implica 
aportar desde la educación a la construcción de comunidades 
de ciudadanos y ciudadanas, partiendo del fortalecimiento de las 
identidades individuales y colectivas, de modo que se acepten 
y enriquezcan mutuamente en un plano de equidad e igualdad 

16	 Noel Aguirre: conferencia sobre Calidad en la Educación, hotel Europa, La Paz, 19 de 
agosto de 2010.



LOS DESAFÍOS DE LA EDUCACIÓN EN EL PROCESO AUTONÓMICO BOLIVIANO38

de oportunidades, para desarrollar proyectos colectivos que 
redunden sin lugar a dudas en el bien común.

•	 La descolonización de la educación es entendida en la posi-
ción oficial como la práctica de eliminación de ideologías y con-
ceptos ajenos o alienantes que puedan distorsionar la formación 
de mujeres y hombres bolivianos. La descolonización no es un 
concepto ni una categoría de conocimiento con un sentido preci-
so. Es una herramienta ideológica cuyo uso puede ser extensible 
a todo lo se quiera condenar como “neocolonialista”. En principio, 
todo puede ser calificado de colonialista si no forma parte de las 
“tradiciones”: las instituciones, la justicia, el derecho, la medicina, 
la educación, la religión, el saber “occidental”, el calendario, las 
mentalidades, el arte, la literatura, las palabras, los gestos, las 
miradas, los sentimientos; en fin, todo puede ser calificado de 
colonialista, según el momento, los resentimientos, estados de 
ánimo, cálculos políticos y las necesidades del poder (el “juicio 
al Estado colonial” ha conducido a la eliminación de la república 
como forma de organización política). En estas condiciones, la 
educación “integral” que se pregona está más próxima de una 
educación “integrista” que de una educación abierta, tolerante y 
orientada a formar recursos humanos que permitan al país res-
ponder exitosamente a los desafíos del mundo actual. Los países 
mejor preparados están todavía en este proceso, reorientando 
su herencia histórica para dar el salto hacia delante —y no al 
revés—, para reforzar su situación dominante.

4.	 Las ventajas y los riesgos potenciales de un proceso 
descentralizador en educación

Debe entenderse que la descentralización, o la rebautizada autono-
mización de la educación, es un instrumento que tiene como fin, en 
el caso de la educación, mejorar la calidad de la misma en cobertura, 
en conocimientos, en rescate de saberes locales, en implementación 
de interculturalidad e intraculturalidad, en descolonización; en fin, en 
dar una proyección de cambio y de contenido más favorable a las y 
los beneficiarios que son las y los estudiantes y, en última instancia, a 
la comunidad, la sociedad y la economía en su conjunto.

Así, las ventajas de un modelo descentralizado de educación se 
resumen en los siguientes puntos:
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* 	 El significado de las siglas y abreviaturas utilizadas en el texto se explica en la lista al 
principio del libro. (Nota del editor.)

•	 todas las entidades territoriales autónomas (ETA) tienen facultades 
legislativas y ejecutivas en su ámbito de competencias;

•	 en general, se mejora la relación profesor/alumno;
•	 se puede contratar más profesores, además de aumentos salariales 

generalizados;
•	más recursos económicos para los núcleos y unidades escolares;
•	mejor equipamiento técnico;
•	más formación permanente y continua;
•	medidas de salud laboral y de acción social para los profesores;
•	 ampliación y modernización de la infraestructura;
•	nuevos programas (por ejemplo, libros de texto gratuitos, PROME, 

PME, PEN, PER*);
•	 articulación de mejoras para los centros y profesores del ámbito 

rural.

A dieciséis años de la implementación de la Reforma Educativa y 
de la Participación Popular, las evaluaciones del proceso de transfor-
mación de la educación en Bolivia son más explícitas con referencia a 
la descentralización educativa. De este modo, en el estudio realizado 
por Contreras y Talavera (2004: 100, citado en Catacora 2005), en el 
capítulo referido a la implementación de la Reforma Educativa, se se-
ñalan algunos de los principales problemas que enfrentó este proceso, 
entre los cuales se destacan:

•	 Intereses políticos contrapuestos. Este problema está referido 
principalmente a la ausencia de coordinación entre los gobiernos 
municipales y los gobiernos departamentales, problema agravado 
por intereses políticos partidarios.

•	 Falta de capacidad técnica en el ámbito descentralizado. Proble-
ma referido a la falta de personal técnico, en el ámbito descentra-
lizado, para desarrollar e implementar proyectos departamentales 
o distritales.

•	 La mentalidad centralizadora de quienes implementan la des-
centralización. Problema referido a la cultura centralizada pre-
dominante en el nivel central y la ausencia de empoderamiento 
de las instancias locales.
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El trabajo citado confirma que una de las estrategias utilizadas 
para la descentralización de la educación fueron los proyectos 
educativos en sus diversas modalidades de aplicación, como ser: 
proyectos educativos de núcleo (PEN), proyectos educativos de red 
(PER) y proyectos educativos indígenas (PEI). Identifica además como 
otro instrumento de planificación para la descentralización en el nivel 
municipal al programa de educación municipal (PROME).

Al respecto, dicho estudio concluye que “a pesar de los es-
fuerzos realizados, todavía existen dificultades técnicas y políticas 
para ejercer la descentralización, es decir, para vivirla” (Contreras y 
Talavera 2004: 106).

Por su parte, las conclusiones de los congresos departamentales 
(CONED 2004) sobre los alcances de la descentralización plantean que:

•	 la descentralización tiene alcance técnico pedagógico y adminis-
trativo-financiero;

•	 el Estado es responsable del financiamiento de la totalidad del 
sistema educativo nacional;

•	para evitar inconvenientes en la definición y aplicación de polí-
ticas, se propone la descentralización educativa en los ámbitos 
económico, programático y pedagógico, asistiendo de esta ma-
nera a la corriente de las autonomías departamentales;

•	descentralización administrativa y técnico-pedagógica de la ges-
tión de la educación departamental para que los SEDUCA y las 
direcciones distritales tengan autonomía de gestión con carácter 
igualitario en el ámbito nacional;

•	 a pesar de que la Reforma Educativa acercó la gestión educativa 
a los ámbitos regionales y locales, no ha logrado hacer efectivo 
un verdadero proceso de descentralización, lo que, entre otros 
aspectos, se expresa en la vigencia de un manejo centralista en el 
Ministerio de Educación, que pone obstáculos a la participación de 
todos los actores sociales, impone un currículo educativo que no 
responde a la realidad y genera procesos de institucionalización 
escasos y poco transparentes, hecho que se da con más frecuencia 
en los ámbitos de base que en las instancias nacionales;

•	 la centralización no se da sólo en el nivel nacional y departa-
mental, sino en el de las capitales departamentales respecto de 
las regiones y pueblos indígenas;

•	 la descentralización en curso nace y se implementa con un enfo-
que urbano y funciona en ámbitos con buena base económica;

•	 impulsar procesos de descentralización efectiva en los niveles 
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nacional, departamental, regional y local, fundamentalmente 
en los aspectos técnico-pedagógicos, en temas curriculares, en 
la elaboración de materiales y en aspectos administrativos. Sin 
embargo, se deja establecido claramente que el Estado continúa 
garantizando la sostenibilidad financiera del sistema educativo.

Estas recomendaciones se orientan a la necesidad de desarrollar 
o profundizar los procesos de descentralización en el país, aunque 
se advierte una carencia esencial en cuanto a la falta del sentido de 
la descentralización, es decir: ¿por qué y para qué descentralizar? De 
donde se desprende que podrían fortalecerse tales propuestas con 
un sentido más político, trascendiendo la visión tecnocrática de la 
descentralización educativa.

Cerramos este capítulo con una pregunta de fondo, que no tie-
ne que ver solamente con la descentralización de la educación, sino 
también a la propia experiencia dejada por la Reforma Educativa y la 
acción de la Participación Popular en la educación: ¿lograron ambas 
políticas públicas mejorar la educación en Bolivia?

Las respuestas son divergentes. Por un lado, Nina sostiene que 
no, que los resultados muestran que al menos la Reforma Educativa 
no aportó mucho en mejorar la calidad de la educación17. Por el con-
trario, Lizárraga (2006) sostiene que la Participación Popular aportó 
más que la propia Reforma Educativa en obtener menores coberturas. 
Para Lizárraga, el modelo de descentralización que se implementó en 
Bolivia tenía las características de un modelo principal/agente de inten-
sidad débil, donde el nivel central entrega al nivel municipal algunas 
funciones, pero los recursos continúan proviniendo de la recaudación 
central. Contrariamente a la tendencia generalizada, que consigna el 
logro educativo como un resultado propio de la Reforma Educativa, 
este documento afirma que, sin descentralización, los resultados alcan-
zados no serían posibles, puesto que mientras la descentralización es 
una política integral, el Programa de Reforma Educativa (sobre todo 
en sus primeros años) constituyó una política focalizada.

Algunas de las lecciones aprendidas de las experiencias interna-
cionales18 muestran que:

17	 Exposición de Oswaldo Nina en el seminario sobre Calidad en la Educación, hotel 
Europa, La Paz, 18 y 19 de agosto de 2010, organizado por la Mesa de Trabajo en Edu-
cación, integrada por Plan Internacional, SNV, Terre des Hommes Holanda, CEBIAE, 
CNC-CEPOS, Embajada del Reino de los Países Bajos y FAUTAPO.

18	 Taller internacional sobre experiencias educativas. Ministerio de Educación. La Paz, 
marzo de 2010.
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•	 La educación es un componente integrador del Estado. Entonces, 
¿cómo la relacionamos con políticas de autonomías y descentra-
lización?

•	No hay modelo de descentralización único; pueden convivir va-
rios. No hay recetas, nada es una panacea. El sistema educativo es 
único, y un país debe tener como referente un modelo educativo.

•	Más allá del debate sobre descentralización, habría que establecer 
¿cuál es la configuración del sistema educativo que requiere el 
país en su conjunto?, y luego pensar en un esquema de gober-
nabilidad. No descentralizar por rehuir responsabilidades o por 
una disputa del poder.

•	Convendría diferenciar claramente atribuciones y responsabilida-
des de cada instancia.

•	No es suficiente descentralizar únicamente hasta el nivel de go-
bierno inmediato; la descentralización debe afectar a todos los 
niveles de gobierno: nacional, departamental (regional) y local.

•	 La descentralización hace más complicado el establecer acuerdos, 
por lo que es preciso definir espacios de definición de acuerdos.

•	 La descentralización de la gestión del sistema requiere de defini-
ciones sobre el currículo: currículo base-currículo regionalizado.

•	 La cuestión de si “flexibilizar” o “controlar” las políticas y acciones 
en educación aún está en debate.

•	 La descentralización también debe definir la relación educación-
producción.

•	 La transferencia de competencias no supone necesariamente 
mejor calidad de los centros educativos.

•	El proceso de descentralización requiere de mecanismos de com-
pensación entre las instancias que disponen de mayores recursos 
y las que tienen recursos reducidos.

•	Para descentralizar es imprescindible preparar “cuadros” y crear 
condiciones favorables.

•	Es necesario desarrollar estrategias concurrentes de gestión de 
recursos.

•	 La descentralización se construye día a día.

Para su diseño e implementación, todo proceso de descentrali-
zación requiere de:

•	una legislación adecuada;
•	 cambios en la carrera docente;
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•	 “un nivel central robusto” (“el rol del ministerio es vital”) y polí-
ticas nacionales;

•	 establecer con claridad objetivos, metas, resultados, estándares, 
etc.;

•	mecanismos de evaluación de la calidad educativa;
•	procedimientos de rendición de cuentas y auditoría;
•	 integralidad en el enfoque: la atención de todos los aspectos que 

intervienen.

Por su parte, la descentralización nos permite:

•	 aproximar la educación a la comunidad,
•	 atender la diversidad,
•	una mayor colaboración entre los actores involucrados.

La implementación de la descentralización presenta determinadas 
dificultades, que también pueden plantearse como retos:

•	problemas de actitud y predisposición para compartir el poder,
•	 como siempre, existe la tendencia a reproducir de forma mimética 

el modelo anterior,
•	 el problema de ¿cómo distribuir los recursos de manera equitativa 

o al menos solidaria?,
•	definir claramente la naturaleza, las funciones y propósitos de 

lo educativo: ¿para qué se educa?, ¿qué entendemos por calidad 
educativa?

En suma, la descentralización de la educación y su conversión en 
una competencia o materia competencial en las nuevas autonomías 
resulta bastante complicada. Se trata de una tarea difícil que entraña 
enormes riesgos de quedar inconclusa, tanto a causa de las posicio-
nes encontradas como por las condicionantes sindicales, gremiales y 
económicas que se vislumbran.

Pero, como ya se dijo en la introducción para poder desmenuzar 
más esta presunción inicial, se procederá en los siguientes capítulos 
al análisis de cuatro aspectos: el jurídico, el económico, el de gestión 
y el de la participación social en el proceso de autonomización de la 
educación.





CAPÍTULO DOS

Aspectos político-normativos
de la transferencia de la competencia 

educación a las autonomías

En este capítulo se examina las normas vigentes del sector educación 
en diciembre de 2010, al promulgarse la Ley Avelino Siñani-Elizardo 
Pérez (LASEP). Se examina la legislación someramente, pues previ-
siblemente será modificada en el corto plazo, por lo que el análisis 
se centra en un examen detallado de la Ley Avelino Siñani-Elizardo 
Pérez, considerando que la misma constituye la base de la propuesta 
sobre cómo descentralizar el sector, aunque el propio Ministerio de 
Educación prefiere no hablar de descentralización, por razones que 
se han apuntado previamente.

El capítulo intenta una explicación general de los límites y alcan-
ces de la legislación en educación autonómica, para luego postular lo 
que debería ser la capacidad reguladora y normativa de educación en 
el nivel del Gobierno central, planteando de paso la función regula-
dora, normativa y de política pública nacional sectorial del Ministerio 
de Educación.

1.	 Educación y autonomías en la nueva CPE y en la Ley Marco 
de Autonomías (LMA)

La nueva Constitución Política del Estado establece lo siguiente sobre 
las competencias de educación con respecto a los distintos niveles 
de autonomía:

Artículo 298, II. Son competencias exclusivas del nivel central 
del Estado:
17. Políticas del sistema de educación y salud.
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Artículo 299, II. Las siguientes competencias se ejercerán de 
forma concurrente por el nivel central del Estado y las entidades 
territoriales autónomas: 2. Gestión del sistema de salud y educación.

Artículo 304, III. Las autonomías indígena originario campesi-
nas podrán ejercer las siguientes competencias concurrentes: 
2. Organización, planificación y ejecución de planes, programas y 
proyectos de educación, ciencia, tecnología e investigación, en el 
marco de la legislación del Estado.

La matriz 3 muestra esquemáticamente la inserción del tema 
autonómico y el de la educación en la nueva CPE.

Por tanto, la educación aparece como una competencia concu-
rrente y exclusiva del nivel central. Conviene considerar que el art. 298 
de la nueva CPE define las competencias exclusivas como aquellas en 
las que un nivel de gobierno tiene sobre una determinada materia las 
facultades legislativa, reglamentaria y ejecutiva, pudiendo transferir y 
delegar estas dos últimas. Asimismo, las competencias concurrentes 
son aquellas en las que la legislación corresponde al nivel central 
del Estado y los otros niveles ejercen simultáneamente las facultades 
reglamentaria y ejecutiva. Esto determina que se deba considerar la 
legislación, la reglamentación y la ejecución, así como la planificación, 
la programación, la elaboración del presupuesto, el monitoreo, la eva-
luación y el financiamiento de cada competencia, incluida educación, 
por nivel de gobierno o más apropiadamente, por tipo de autonomía 
y nivel central de Gobierno (Olk et al. 2010: 23).

Pese a varias propuestas de redacción en detalle, la Ley Marco 
de Autonomías aprobada por la Asamblea Legislativa Plurinacional el 
pasado 19 de julio de 2010 señala con relación a la competencia de 
educación:

Artículo 84 (educación)
	 I.	La distribución de competencias entre el nivel central del Estado 

y las entidades territoriales autónomas en materia de educación 
deberá ser regulada por una ley especial, al constituirse la edu-
cación en la función suprema y primera responsabilidad del Es-
tado, siendo ésta unitaria, pública y universal, por lo tanto tiene 
la obligación de garantizarla y establecer las políticas. La gestión 
del Sistema de Educación es concurrente con las entidades te-
rritoriales autónomas de acuerdo al Numeral 2 del Parágrafo II 
del Artículo 299 de la Constitución Política del Estado.
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	 II.	La ley especial en materia de educación regulará el desarrollo 
curricular descolonizador tomando en cuenta las características 
espirituales, territoriales, lingüísticas, culturales, sociales, econó-
micas y políticas en cada entidad territorial autónoma.

	 III.	Las relaciones y responsabilidades entre las entidades vinculadas 
al sector educación se sujetarán al marco legal vigente, anterior 
a la promulgación de la presente Ley, en tanto se promulgue la 
ley especial citada en los Parágrafos precedentes.

Como se podrá observar, la LMA aprobada ha reducido consi-
derablemente las atribuciones descentralizadas en materia de educa-
ción que contemplaban los proyectos de ley anteriores. Aunque la 
propuesta indígena presentada en las audiencias públicas del Senado 
(con el acuerdo del Ministerio de Autonomías) señalaba la potestad 
de las entidades territoriales autónomas para legislar, ejecutar y admi-
nistrar la educación, la redacción final propuesta por el Ministerio de 
Educación (cláusula numeral III) sólo hace referencia al periodo de 
transición hasta que se aplique la Ley y se transfiera la competencia 
a las entidades territoriales autónomas. Aparentemente, el convenio 
suscrito por el Ministerio de Educación con la federación de maestros, 
luego de una huelga de casi tres semanas en marzo del año 2010, fue 
el factor que influyó para que el ministerio cabeza del sector adoptara 
esta redacción tan general, que deja sin fecha el proceso de autono-
mización de la educación en Bolivia, ya sea en la Ley Avelino Siñani-
Elizardo Pérez (LASEP) o en cualquier norma específica futura. Éste 
es otro de los defectos de la Ley Marco de Autonomías, que anuncia 
leyes de desarrollo (en este caso ley especial) para más adelante, sin 
fijar plazos. Debe anotarse que solamente los sectores de educación 
y energía dejan este detalle a una norma sectorial.

Aunque el Ministerio de Educación no llevó propuestas a la 
Asamblea Constituyente ni participó en estas definiciones normativas 
constitucionales, es necesario señalar que ya existían propuestas con-
cretas de normativa para aplicar la descentralización autonómica de 
la educación en Bolivia, por lo que se procede a analizarlas. Por otro 
lado, estos temas y desafíos se enfocan desde abajo, desde la óptica 
de los actores locales, departamentales e indígenas, para tener una 
visión sobre cómo se percibe la educación que se recibirá y sobre 
cómo lograr que sea recibida y adoptada de la mejor manera posible, 
en términos de beneficios para la niñez, adolescencia y juventud en los 
ámbitos local, regional departamental e indígena originario campesino.
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El punto de partida de la LASEP es el reciente proceso de des-
centralización en Bolivia y la nueva CPE, con las leyes de Participación 
Popular y Descentralización Administrativa como antecedentes. Sin 
embargo, sería excesivamente simplista pensar que la descentraliza-
ción en Bolivia no refleja los diversos antecedentes históricos, sociales, 
políticos y económicos en el campo de la educación que pueden ser 
rastreados, por ejemplo, a los resultados de la “truncada” reivindicación 
social surgida de la revolución de 1952 y a las reformas educativas de 
1955 y 1994 como esfuerzos de modernización del Estado. Por tanto, si 
bien la presente investigación estuvo centrada en los avances recientes 
en educación, así como en el actual debate sobre autonomías, también 
tomará en cuenta estos antecedentes fundamentales y su permanente 
legado sobre la sociedad boliviana.

En un proceso de descentralización de la educación son al me-
nos cuatro funciones las que quedan en manos del nivel central del 
Estado: políticas nacionales, normas nacionales, regulación y rectoría. 
El proceso, por tanto, está plagado de conflictos y será necesario ca-
librar los conflictos que surjan de la descentralización de funciones 
y atribuciones de la competencia educación y de la participación de 
los actores en el proceso.

El proceso será asimétrico, en tanto avanzará en los departamen-
tos más proclives a la autonomía y será más lento —e incluso estan-
cado— respecto de varios aspectos estratégicos en los departamentos 
con menor predisposición autonómica. La asimetría se da además en la 
posibilidad de que se descentralicen algunas funciones y atribuciones 
más rápidamente que otras dentro de la misma materia competencial 
que es educación.

2.	 El marco normativo en educación (vigente y en desarrollo)

La legislación relacionada con la autonomización de la educación, que 
inicialmente se puede recopilar en el sector educación y en sectores o 
temas afines, como el de la participación popular, es la que está res-
paldada en normas y reglamentos de carácter nacional, especialmente 
en el marco de la planificación. Aunque mucha de esta normativa ha 
quedado abrogada por la LMA, consideramos interesante recogerla y 
detallarla a continuación:

•	 Ley 1565 de Reforma Educativa (7 de julio de 1994). Política 
orientada a garantizar la universalidad de la educación prima-
ria (en primera instancia) y lograr la cualificación del capital 
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humano constituyéndose en una medida fundamental de lucha 
contra la pobreza. Este proceso tiene su acento en la educación 
intercultural bilingüe, que recoge el diagnóstico de que los niños 
que acuden a la escuela fiscal en Bolivia provienen fundamen-
talmente de hogares quechua, aymara o guaraní parlantes, y 
que los principales problemas de aprendizaje se remiten a esta 
condición.

•	 Ley 1551 de Participación Popular (20 de abril de 1994). 
El artículo 14º amplía las competencias del gobierno municipal; 
concretamente, en el inciso b del mencionado artículo se espe-
cifica: “Dotar el equipamiento, material didáctico, insumos (…) 
para un adecuado funcionamiento de la infraestructura de los 
servicios de salud, saneamiento básico, educación, cultura y de-
porte”, mientras que el inciso j añade: “Dotar y construir nueva 
infraestructura en educación…”.

•	 Decreto Supremo Nº 23949 (febrero de 1995). Establece cuáles 
son los órganos de participación popular de la sociedad civil en 
la Reforma Educativa, destacando las juntas escolares como el 
eje de esta normativa.

•	 Decreto Supremo Nº 23951 (febrero de 1995). Reglamenta la 
estructura de administración curricular.

•	 Decreto Supremo Nº 25232 (noviembre de 1998). Los directores 
distritales de educación asesoran y coordinan la elaboración del 
PROME y su articulación al PDM.

•	 Decreto Supremo Nº 25273 (enero de 1999). Establece la or-
ganización y funciones de las Juntas Escolares de Núcleo y de 
Distrito.

•	 Ley 2235 (31 de julio de 2001), denominada Ley del Diálogo.
•	 Decreto Supremo Nº 26458 (diciembre de 2001). Establece el 

reglamento para el Bono Solidario Municipal para la Educación 
Escolar.

•	 Decreto Supremo Nº 26912 (de enero de 2003), que aprueba 
el reglamento de la Ley 2235 del Diálogo nacional 2000, como 
el inciso d) del artículo 10 en cuanto a la dotación de incentivos 
a programas que eviten la deserción escolar primaria.

•	 Decreto Supremo Nº 27670 (agosto de 2004). Abroga el DS 
27625 de modificación al DS 23949, de órganos de la participación 
popular en la Reforma Educativa, incorporando organizaciones 
sociales y otros órganos de participación ciudadana y fortalecien-
do el control social en educación.
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•	 Resoluciones ministeriales Nº 001/99 y 001/02. Emitidas 
para la aprobación y la iniciación de los programas municipales 
educativos (PROME), instrumento estratégico de planificación y 
gestión del sector educativo que define los lineamientos básicos 
y acciones especificas del desarrollo educativo municipal, consi-
derando los diferentes actores locales y articulando los objetivos, 
políticas y estrategias del desarrollo educativo nacional en el 
marco de la Reforma Educativa.

•	 Resolución Ministerial Nº 162/04. Aprueba el Reglamento 
de Ajuste a los programas municipales educativos (PROME).

•	 Ley Marco de Autonomías Nº 031 (19 de julio de 2010), que 
deja para una ley especial la distribución en niveles autonómicos 
de la Educación y analizada en esta investigación.

Toda esta batería jurídica quedará desplazada por la Ley Aveli-
no Siñani-Elizardo Pérez, por lo que este documento no se propone 
realizar un análisis exhaustivo de dicha normativa. La mayor parte de 
la misma, por otra parte, está referida a la Reforma Educativa. Tal vez 
convenga señalar algunas cuestiones dignas de consideración:

•	 La normativa abrió por primera vez la gestión educativa a la 
comunidad, a través de las juntas escolares. Hasta antes de esta 
normativa, los actores del proceso educativo y del proceso de 
enseñanza/aprendizaje eran los maestros y los estudiantes y 
cuando más los padres de familia. Hoy la comunidad del entor-
no del núcleo o unidad educativa se ven involucrados, y esto es 
altamente positivo.

•	 La normativa otorga opciones de presentar proyectos educativos 
como los PROME, que generan iniciativas en la comunidad edu-
cativa, para mejorar la gestión, la infraestructura, el equipamien-
to, etc., lo que redunda en mejores condiciones de trabajo para 
maestros y estudiantes.

•	 La pedagogía constructivista establecida en la normativa parecería 
tener cualidades positivas en cuanto a la aplicación de métodos 
de enseñanza que se han reflejado en mejores indicadores y 
resultados, los que si bien se discuten en algunos aspectos, en 
general han mostrado mejoras para la educación boliviana.
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2.1	 Análisis y estado de situación de la Ley Avelino Siñani-
Elizardo Pérez

La Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez (LASEP) fue aprobada en el Con-
greso Nacional de Educación en julio de 2006 (La Patria, 19/07/06). 
En realidad, fue aprobada por los participantes que permanecieron 
en el evento, cuando ya se había verificado el abandono de los repre-
sentantes del magisterio, especialmente de la Federación de Maestros 
Urbanos de La Paz.

Un congreso de maestros urbanos celebrado en la ciudad de 
Cobija a inicios de septiembre de 2010 aprobó nuevamente esta nor-
ma con el mismo ingrediente de rechazo y repudio por parte de la 
Federación de Maestros Urbanos de La Paz. Es de todos conocida la 
filiación trotskista de los principales dirigentes de esta federación, José 
Luis Álvarez y Vilma Plata, lo que explica esta postura, al igual que la 
del profesor Miguel Lora del magisterio cochabambino.

Pero al margen de esta característica, la Ley ya ha sido entregada 
a la Asamblea Legislativa Plurinacional (ALP), ha sido aprobada en la 
Comisión de Educación y Salud de la Cámara de diputados, aprobada 
por el pleno de la ALP y finalmente promulgada por el presidente Evo 
Morales en diciembre de 2010. Reproducimos a continuación pasajes 
de la LASEP que consideramos fundamentales. El artículo 3 de dicha 
ley (EPB 2010a) presenta las bases de la educación boliviana:

1.	 Es descolonizadora, liberadora, revolucionaria, antiimperialista, 
despatriarcalizadora y transformadora de las estructuras eco-
nómicas y sociales; orientada a la reafirmación cultural de las 
naciones y pueblos indígena originario campesinos, las comu-
nidades interculturales y afrobolivianas en la construcción del 
Estado Plurinacional y el Vivir Bien.

2.	 Es comunitaria, democrática, participativa y de consensos en la 
toma de decisiones sobre políticas educativas, reafirmando la 
unidad en la diversidad.

3.	 Es universal, porque atiende a todas y todos los habitantes del 
Estado Plurinacional, así como a las bolivianas y los bolivianos 
que viven en el exterior, se desarrolla a lo largo de toda la vida, 
sin limitación ni condicionamiento alguno, de acuerdo a los 
subsistemas, modalidades y programas del Sistema Educativo 
Plurinacional.

4.	 Es única, diversa y plural. Única en cuanto a calidad, política 
educativa y currículo base, erradicando las diferencias entre lo 
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fiscal y privado, lo urbano y rural. Diversa y plural en su aplica-
ción y pertinencia a cada contexto geográfico, social, cultural y 
lingüístico, así como en relación a las modalidades de implemen-
tación en los subsistemas del Sistema Educativo Plurinacional.

5.	 Es unitaria e integradora del Estado Plurinacional y promueve 
el desarrollo armónico entre las regiones.

6.	 Es laica, pluralista y espiritual, reconoce y garantiza la libertad 
de conciencia y de fe y de la enseñanza de religión, así como 
la espiritualidad de las naciones y pueblos indígena originario 
campesinos, fomenta el respeto y la convivencia mutua entre 
las personas con diversas opciones religiosas, sin imposición 
dogmática, y propiciando el diálogo interreligioso.

7.	 Es inclusiva, asumiendo la diversidad de los grupos poblacio-
nales y personas que habitan el país, ofrece una educación 
oportuna y pertinente a las necesidades, expectativas e intereses 
de todas y todos los habitantes del Estado Plurinacional, con 
igualdad de oportunidades y equiparación de condiciones, sin 
discriminación alguna según el Artículo 14 de la Constitución 
Política del Estado.

8.	 Es intracultural, intercultural y plurilingüe en todo el sistema edu-
cativo. Desde el potenciamiento de los saberes, conocimientos e 
idiomas de las naciones y pueblos indígena originario campesi-
nos, las comunidades interculturales y afrobolivianas, promueve 
la interrelación y convivencia en igualdad de oportunidades para 
todas y todos, a través de la valoración y respeto recíproco entre 
culturas.

9.	 Es productiva y territorial, orientada a la producción intelectual 
y material, al trabajo creador y a la relación armónica de los 
sistemas de vida y las comunidades humanas en la Madre Tie-
rra, fortaleciendo la gestión territorial de las naciones y pueblos 
indígena originario campesinos, las comunidades interculturales 
y afro bolivianas.

10.	Es científica, técnica, tecnológica y artística, desarrollando los 
conocimientos y saberes desde la cosmovisión de las culturas 
indígena originaria campesinas, comunidades interculturales y 
afro bolivianas, en complementariedad con los saberes y cono-
cimientos universales, para contribuir al desarrollo integral de 
la sociedad.

11.	Es educación de la vida y en la vida, para Vivir Bien. Desarrolla 
una formación integral que promueve la realización de la iden-
tidad, afectividad, espiritualidad y subjetividad de las personas 
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y comunidades; es vivir en armonía con la Madre Tierra y en 
comunidad entre los seres humanos.

12.	Es promotora de la convivencia pacífica, contribuye a erradicar 
toda forma de violencia en el ámbito educativo, para el desarro-
llo de una sociedad sustentada en la cultura de paz, el buen trato 
y el respeto a los derechos humanos individuales y colectivos 
de las personas y de los pueblos.

13.	 La educación asume y promueve como principios ético morales 
de la sociedad plural el ama qhilla (seas flojo), ama llulla (no 
seas mentiroso), ama suwa (no seas ladrón), suma qamaña (Vi-
vir Bien), ñandereko (vida armoniosa), teko kavi (vida buena), ivi 
maraei (tierra sin mal) y qhapaj ñan (camino o vida noble), y los 
principios de otros pueblos. Se sustenta en los valores de unidad, 
igualdad, inclusión, dignidad, libertad, solidaridad, reciprocidad, 
respeto, complementariedad, armonía, transparencia, equilibrio, 
igualdad de oportunidades, equidad social y de género en la 
participación, bienestar común, responsabilidad, justicia social, 
distribución y redistribución de los productos y bienes sociales, 
para Vivir Bien.

14.	Es liberadora en lo pedagógico porque promueve que la persona 
tome conciencia de su realidad para transformarla, desarrollando 
su personalidad y pensamiento crítico.

Para fines de la autonomización de la educación se rescatan los 
siguientes artículos de la LASEP:

Artículo 11. Estructura del Subsistema de Educación Regular
El Subsistema de Educación Regular comprende:
a) Educación Inicial en Familia Comunitaria
b) Educación Primaria Comunitaria Vocacional
c) Educación Secundaria Comunitaria Productiva.

Artículo 76. Estructura Administrativa y Gestión del Sistema Edu-
cativo Plurinacional
La administración y gestión se organiza en:
a) Nivel Central
b) Nivel Departamental
c) Nivel Autonómico.
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Artículo 78. Nivel Departamental de la gestión del Sistema Educativo 
Plurinacional
Conformado por las siguientes instancias:
a)	Direcciones Departamentales de Educación - DDE, entidades 

descentralizadas del Ministerio de Educación, responsables de la 
implementación de las políticas educativas y de administración 
curricular en el departamento, así como la administración y ges-
tión de los recursos en el ámbito de su jurisdicción, funciones 
y competencias establecidas en la normatividad.

b)	Cada Dirección Departamental tendrá bajo su dependencia la:
	 i.	 Subdirección de Educación Regular
	 ii. 	Subdirección de Educación Superior de Formación Profesional
	 iii.	Subdirección Educación Alternativa y Especial
c)	Direcciones Distritales Educativas, dependientes de las Direc-

ciones Departamentales, responsables de la gestión educativa 
y administración curricular en el ámbito de su jurisdicción, de 
acuerdo a sus funciones y competencias definidas por la nor-
matividad.

d)	Direcciones de Núcleo, dependiente de las Direcciones Dis-
tritales, responsables de la gestión educativa y administración 
curricular en el ámbito de su Núcleo Educativo, de acuerdo a 
sus funciones y competencias definidas por la normatividad.

e)	Direcciones de Unidad Educativa, dependiente de las Direccio-
nes de Núcleo, responsables de la gestión educativa y admi-
nistración curricular en la Unidad Educativa correspondiente, 
de acuerdo a sus funciones y competencias definidas por la 
normatividad.

Artículo 79. (Designación y Funciones)
1.	 Las y los Directores y Subdirectores Departamentales serán 

designados por el Ministerio de Educación, como resultado de 
concurso de méritos y examen de competencia en el marco del 
reglamento del escalafón y la reglamentación respectiva ema-
nada del Ministerio de Educación.

2.	 Las y los Directores Distritales de Educación serán designados 
por las y los Directores Departamentales de Educación, como 
resultado de concurso de méritos y examen de competencia 
en el marco del reglamento del escalafón y la reglamentación 
respectiva emanada del Ministerio de Educación.

3.	 Las y los Directores de Núcleo y Unidades Educativas serán de-
signados por las y los Directores Distritales de Educación, como 
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resultado de concurso de méritos y examen de competencia 
en el marco del reglamento del escalafón y la reglamentación 
respectiva emanada del Ministerio de Educación.

4.	 Las designaciones serán de carácter periódico sobre la base de 
reglamento específico.

Artículo 80. (Nivel Autonómico) En el marco de las competencias 
concurrentes establecidas en la Constitución Política del Estado 
Plurinacional y disposiciones legales, las entidades territoriales au-
tónomas tendrán las siguientes atribuciones referidas a la gestión 
educativa:

1. Gobiernos departamentales:
a)	 Responsables de dotar, financiar y garantizar los servicios 

básicos, infraestructura, mobiliario, material educativo y 
equipamiento a los Institutos Técnicos y Tecnológicos en su 
jurisdicción.

b)	 Apoyo a programas educativos con recursos establecidos en 
las normas en vigencia.

2. Gobiernos municipales:
a)	 Responsables de dotar, financiar y garantizar los servicios 

básicos, infraestructura, mobiliario, material educativo y 
equipamiento de las Unidades Educativas de Educación 
Regular, Educación Alternativa y Especial, así como de las 
Direcciones Distritales y de Núcleo, en su jurisdicción.

b)	 Apoyo a programas educativos con recursos establecidos en 
las normas en vigencia.

3. 	Autonomías Indígena Originaria Campesinas. Sus competencias 
son:
a)	 Formular, aprobar y ejecutar planes de educación a partir de 

políticas y estrategias plurinacionales para el ámbito de su 
jurisdicción territorial autonómicas en el marco del currículo 
regionalizado.

b)	 Organizar y apoyar la gestión participativa de los pueblos 
indígena originario campesinos en el marco de la Educación 
Inicial en Familia Comunitaria, Primaria Vocacional y Secun-
daria Productiva.

c)	 Realizar el seguimiento a la adecuada implementación de los 
planes y programas curriculares diversificados en el marco 
del currículo regionalizado y de sus competencias en el 
ámbito de su jurisdicción.
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d)	 Dotar de infraestructura educativa necesaria, responsabili-
zarse de su mantenimiento y proveer los servicios básicos, 
mobiliario, equipamiento, bibliotecas e insumos necesarios 
para su funcionamiento.

e)	 Garantizar recursos económicos para la atención de ali-
mentación complementaria y en los casos justificados del 
transporte escolar.

f)	 Apoyar con recursos necesarios para el funcionamiento de 
la estructura de participación y control social en educación.

g)	 Promover la ejecución de formación continua para la comu-
nidad educativa.

El ministro de Educación mantiene bajo su directa dependencia 
a los SEDUCA, habiendo cercenado el corazón mismo del proceso 
descentralizador. En el Ministerio de Educación se considera que esto 
se ha definido no por presión del magisterio, sino por decisión propia 
de las autoridades educativas, lo que es aún más preocupante, en tanto 
implica que la mentalidad y la orientación de las autoridades educa-
tivas es centralista, de modo que ejecutar una descentralización con 
tales autoridades retrotrae a escenarios pasados, en los que este tipo 
de procesos han fracasado por la falta de sensibilización y convicción 
de los responsables de ejecutar la descentralización.

En el Ministerio de Educación se considera esto como una derrota 
para los “autonomistas”, a quienes identifican con los opositores del 
Gobierno19.

El 1 de diciembre de 2010, el presidente del Estado y el ministro 
de Educación presentaron el proyecto de la Ley Educativa Avelino 
Siñani-Elizardo Pérez (LASEP), que ingresó a la Asamblea Legislativa 
para ser “revisada” y “no modificada”, según pidieron sectores educati-
vos ligados al MAS. Una característica de la nueva norma es el traspaso 
del control de los servicios departamentales de educación (SEDUCA) 
al Gobierno central, hecho cuestionado por la oposición, que percibe 

19	 Entrevistas a autoridades del Ministerio de Educación y notas de prensa de La 
Razón, especialmente la del 04/11/10, en la que el ministro de Educación, Roberto 
Aguilar, señalaba que habría tomado la decisión de mantener centralizados o 
dependientes del ministerio a los SEDUCA, descentralizando únicamente algunos 
procesos administrativos, sin especificar cuáles. Esto dejaba traslucir que tampoco se 
descentralizará el currículo ni el escalafón o la política salarial del magisterio, y menos 
aún la administración de los recursos humanos. Sólo deja entrever que se mantendría la 
descentralización de la infraestructura en manos de las autonomías municipales desde la 
LPP y la de los equipamientos como concurrente entre las autonomías departamentales 
y las municipales.
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en él una vulneración de la autonomía (El Diario, 1/12/10). El minis-
tro de Educación Roberto Aguilar declaró que “Los maestros y padres 
de familia emitieron su preocupación porque la educación no debe 
desintegrarse, por ello concordaron que la educación no debe descen-
tralizarse en un marco que ponga en peligro el sistema educativo” 20.

Uno de los aspectos de la nueva Ley es el traspaso de los 
SEDUCA al control y administración del Gobierno central, dejando a 
las gobernaciones departamentales sin potestad sobre estas entidades. 
Un conflicto reciente entre las competencias de las administraciones 
estatales surgió en la entrega de títulos de bachiller en el departamento 
de Santa Cruz21.

Otro error frecuente es el de considerar a las direcciones de-
partamentales de educación como descentralizadas del Ministerio 
de Educación. Conceptualmente esto corresponde a una desconcen-
tración, por constituir un desplazamiento territorial, una agencia del 
Ministerio de Educación que actúa por delegación, sin transferencia de 
competencias. La designación de autoridades educativas subnacionales 
por parte del Ministerio de Educación corrobora esta interpretación.

La ratificación de este proceso recentralizador está en la Ley 
Avelino Siñani-Elizardo Pérez, cuya disposición novena (Servicios 
Departamentales de Educación) señala:

a)	Los Servicios Departamentales de Educación deberán adecuar y 
transferir su estructura institucional, administrativa, presupuesta-
ria, patrimonial y de personal a las Direcciones Departamentales 
de Educación, de acuerdo a lo dispuesto en la presente Ley.

b)	Los gobiernos departamentales transferirán a título gratuito el 
derecho propietario de los bienes muebles e inmuebles de los 

20	 Un analista califica esta interpretación de “mentirosa y deshonesta”, e intenta refutarla 
con una declaración del ministro durante su visita a España: “En Educación de España 
tengo como referente para recuperar lenguas maternas a Cataluña. En sus calles, tiendas 
y en la gente se refleja el resultado”. Concluye señalando que: “no puede concebirse 
el diseño sin evitar empapar lo autonómico en esferas sociales como la educativa. Es 
decir sin que los SEDUCA (máxima entidad departamental/educativa administrativa) sean 
absorbidos, bajo el mediocre argumento de ‘desintegración’, en el Ministerio central y 
oficialista” (Barrios 2010).

21	 El diputado de Convergencia Nacional, Juan Carlos Becerra, declaró a El Diario el mismo 
1 de diciembre de 2010 que ésta es otra muestra clara de la intención del Gobierno de 
Evo Morales para “coartar” derechos a los gobiernos autónomos, vulnerando la CPE 
y la Ley Marco de Autonomías: “Este proyecto de Ley de Educación es un irrespeto y 
resquebrajamiento de la Ley Marco de Autonomías y la CPE, porque el hecho de que 
los SEDUCA desaparezcan les quita poder de decidir a las regiones autónomas y el 
discurso de las 36 nacionalidades promulgado por el Gobierno no es real porque el 
Ejecutivo violenta las autonomías”.



ASPECTOS POLÍTICO-NORMATIVOS DE LA TRANSFERENCIA DE LA EDUCACIÓN 59

ex Servicios Departamentales de Educación a favor de las Di-
recciones Departamentales de Educación.

c)	Los gobiernos departamentales transferirán a título gratuito el 
derecho propietario de los bienes muebles e inmuebles de las 
Direcciones Distritales de Educación a favor de los Gobiernos 
Municipales, en donde corresponda, para el funcionamiento 
de las Direcciones Distritales dependientes de las Direcciones 
Departamentales de Educación.

d)	Los recursos inscritos en los gobiernos departamentales para el 
pago de haberes del magisterio fiscal, deben ser transferidos a 
las Direcciones Departamentales de Educación, en tanto éstas no 
cuenten con la capacidad técnica y operativa para administrar 
el presupuesto de las partidas respectivas se ejecutarán bajo la 
administración del Ministerio de Educación.

e)	Los gobiernos departamentales transferirán a las Direcciones 
Departamentales de Educación los recursos económicos que 
financiaban gastos de funcionamiento de los Servicios Departa-
mentales de Educación.

Con esto, en lugar de descentralizar, es decir, que el Gobierno 
central transfiera competencias, funciones, atribuciones y recursos a 
un nivel subnacional (el departamento), es éste el que transfiere al 
nivel central todo lo mencionado.

El nuevo currículo educativo estará enmarcado en los criterios 
de inter e intraculturalidad, centralizando en el currículo base algunas 
materias que son de aprendizaje general como las áreas troncales, y 
diversificando otras materias que competen a cada región, según las 
características poblacionales de Bolivia. Concretamente, el artículo 69, 
2 de la LASEP señala:

La organización curricular (…) se expresa en el currículo base de 
carácter intercultural, los currículos regionalizados y diversificados 
de carácter intracultural que en su complementariedad, garantizan 
la unidad e integridad del Sistema Educativo Plurinacional, así 
como el respeto a la diversidad cultural y lingüística de Bolivia 
(EPB 2010a).

Entre los aspectos generales de la ley de educación, el ministro 
Aguilar señala los siguientes puntos:
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•	 se respetará el escalafón del magisterio,
•	 se intervendrán las escuelas de formación docente o normales 

para aplicar el nuevo diseño,
•	 la creación de institutos técnicos superiores, dependientes del 

Estado, en cada capital de provincia, garantizando el financia-
miento para el efecto.

Por su parte, el presidente Evo Morales anunció que, mediante 
un proceso paulatino y con la participación de toda la comunidad 
educativa, se “acabará” con los colegios particulares y de convenio: 
“De acá a poco tiempo fiscal será mejor que particular y entonces los 
colegios particulares se irán cerrando (…) eso depende de los padres 
de familia y de la mejora en la educación fiscal” (El Diario, 1/12/10).

Es altamente llamativo el hecho de que esta ley habla, como 
mucho, de desconcentración. Queda claro que la nueva CPE se refiere 
a la educación como una materia competencial que deberá ser incor-
porada en el marco del nuevo Estado plurinacional autonómico, en el 
cual figura como competencia compartida entre el nivel nacional y las 
entidades territoriales autónomas departamental, municipal e indígena 
originario campesina. No hacerlo resultará inconstitucional.

Evidentemente, la cortapisa para el Ministerio de Educación es 
el acuerdo firmado con la Confederación de Maestros de Bolivia a 
inicios del año 2010, en el que el Gobierno se comprometía a no 
descentralizar la educación. Esto llevará a usar el eufemismo de au-
tonomización de la educación o nivel autonómico de la educación, 
como se señala en la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez (LASEP), que 
especifica las funciones y atribuciones susceptibles de transferencia 
a los niveles subnacionales, en una lista muy exigua para las auto-
nomías departamentales y municipales, y frondosa para las indígena 
originario campesinas; precisamente lo que se abstuvo de incluir la 
Ley Marco de Autonomías. Uno de los insumos esenciales que utilizó 
el Ministerio de Educación para esta definición fue el Libro rojo de 
la educación (CTEUB 2004) que elaboraron los propios maestros a 
través de sus organizaciones sindicales, para compatibilizar ideas de 
descolonización, interculturalidad e intraculturalidad con la idea de las 
autonomías y la educación en Bolivia, en una reingeniería de la LASEP.

Ya se explicó que la LMA no incluyó el tema de educación. Es 
más, la redacción propuesta por el propio ministerio de Autonomías, 
elaborada por los CEPO y la propia CSUTCB, fue ignorada. Víctor 
Hugo Quintanilla, asesor de la senadora Carmen García, señala en un 
artículo que dicha propuesta fue presentada a la senadora Gabriela 
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Montaño, presidenta de la Comisión de Autonomías del Senado Na-
cional, cuando se discutía la LMA, pero con el resultado ya conocido 
(Quintanilla 2010).

2.2	 Límites y alcances de la legislación sobre educación 
autonómica

Partiendo del hecho de que, salvo en el caso de la autonomía regional, 
las autonomías tienen capacidad legislativa, conviene examinar en 
cuáles de las atribuciones y funciones educativas pueden legislar estas 
autonomías, y en cuáles tienen limitaciones claramente establecidas.

A falta de otras fuentes adicionales, el punto de partida será la 
información obtenida del Libro rojo de la educación (CTEUB 2004) y 
la entrevista con un funcionario del Ministerio de Educación ya citada.

Es posible que el Gobierno nacional legisle de manera exclusiva 
en materia de:

•	política nacional de educación
•	 recursos humanos
•	organización curricular
•	 administración y gestión de la educación
•	 apoyo técnico, recursos y servicios
•	participación comunitaria popular
•	 currículo nacional
•	pedagogía nacional
•	didáctica nacional
•	política salarial del magisterio
•	organización del Sistema Educativo Plurinacional
•	 Sistema de Calidad Educativa
•	 interculturalidad e intraculturalidad
•	descolonización en la educación
•	 Sistema de Información Educativa
•	 aplicación del Sistema de Gestión Pública Plurinacional en Edu-

cación
•	 Sistema de Participación Ciudadana en el Sistema Educativo Na-

cional
•	 control social en el Sistema Educativo Nacional
•	política de alfabetización
•	proyectos educativos integrales
•	 formación docente, normales e institutos
•	 educación superior
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•	 capacitación del magisterio
•	 educación alternativa
•	 educación especial
•	 educación permanente y de la tercera edad
•	educación bilingüe y plurilingüe.

Es previsible que las autonomías departamentales puedan legislar 
sobre:

•	política departamental de educación (con limitaciones)
•	 recursos humanos, en lo que al ámbito de su competencia se 

refiere (con limitaciones)
•	 currículo departamental (con limitaciones)
•	pedagogía departamental (con limitaciones)
•	didáctica departamental (con limitaciones)
•	 Sistema de Información Educativa a nivel departamental
•	 Sistema de participación ciudadana en el Sistema Educativo de-

partamental (con limitaciones)
•	 control social en el Sistema Educativo departamental (con limi-

taciones)
•	 equipamiento en unidades educativas
•	 apoyo a la infraestructura educativa municipal
•	proyectos educativos departamentales
•	proyectos educativos integrales.

De la misma manera, la autonomía municipal podrá legislar sobre:

•	política municipal de educación (con limitaciones)
•	 recursos humanos, en lo que al ámbito de su competencia se 

refiere (con limitaciones)
•	 Sistema de Información Educativa a nivel municipal
•	 Sistema de participación ciudadana municipal en el Sistema Edu-

cativo (con limitaciones)
•	 control social a nivel municipal en el Sistema Educativo (con 

limitaciones)
•	 equipamiento en unidades educativas
•	 infraestructura educativa municipal
•	proyectos educativos municipales, a nivel de red, núcleo y unidad 

educativa
•	proyectos educativos integrales.
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Finalmente, las autonomías indígena originario campesinas po-
drán legislar en:

•	política indígena originario campesina de educación
•	 recursos humanos, en lo que al ámbito de su competencia se 

refiere (con limitaciones)
•	 currículo indígena originario campesino (con limitaciones)
•	pedagogía indígena originario campesina (con limitaciones)
•	didáctica indígena originario campesina (con limitaciones)
•	 sistema de información educativa a nivel indígena originario 

campesino
•	 sistema de participación indígena originario campesino en el 

sistema educativo
•	 control social indígena originario campesino en el sistema edu-

cativo
•	equipamiento en unidades educativas
•	 infraestructura educativa indígena originario campesina
•	proyectos educativos indígena originario campesinos, a nivel de 

red, núcleo y unidad educativa
•	 educación bilingüe y plurilingüe
•	proyectos educativos integrales.

El esquema anterior no es definitivo y está sujeto a discusión 
por las funciones y atribuciones propuestas en la Ley Avelino Siñani-
Elizardo Pérez (LASEP). En todo caso, ha sido elaborado a partir de 
las matrices de distribución de funciones y atribuciones de la materia 
competencial educación.

Un análisis crítico de la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez sintetiza 
los aspectos negativos de la misma a través de diez supuestos “peca-
dos” (Fundación Milenio 2010), que enumeramos en su totalidad por 
tratarse del primer análisis integral de esta norma:

	 1er pecado: el afán de diferenciarse de la reforma educa-
tiva (PRE) de 1994

	 Al intentar diferenciarse del PRE, la LASEP cae en una mezcla 
contradictoria de ideas y experiencias del PRE dentro de una 
matriz antineoliberal, centralista, etnicista y autoritaria, renun-
ciando así a aspectos positivos de la Reforma Educativa, como 
los que mencionamos a continuación. En lo pedagógico, el PRE 
situó al estudiante en el centro del proceso educativo bajo una 
metodología constructivista. En lo curricular, la dispersión de 
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materias fue reducida a cinco áreas de un currículo base o común 
y un currículo diversificado. Se amplió a ocho años la primaria 
obligatoria.

	 Con el PRE se mejoró la infraestructura escolar y se crearon las 
primeras bibliotecas escolares. Se formó maestros en los institutos 
normales superiores (INS), escuelas normales privadas y univer-
sidades y se inició la descentralización educativa. Se invitó a las 
universidades a mejorar la educación superior a través del Con-
sejo Nacional de Medición de la Calidad Educativa (CONAMED). 
El Ministerio de Educación conducía la administración educativa 
poniéndose por encima de los intereses corporativos y político-
partidarios.

	 La LASEP descalifica estas propuestas reduciéndolas a un su-
puesto afán del PRE de “consolidar las medidas neoliberales y 
adecuar la educación boliviana a los dictados de la globalización 
transnacional” (Exposición de motivos de la LASEP).

	 2º pecado: la búsqueda de una revolución educativa sin 
un claro horizonte político, social, económico y cultural

	 Al iniciar su gestión, el Gobierno actual declaró que su horizonte 
era el capitalismo andino-amazónico bajo un discurso naciona-
lista, populista e indigenista. Dos años después, viró hacia el 
socialismo comunitario. En el segundo semestre del año 2010, 
este socialismo fue cuestionado como el horizonte de la revolu-
ción cultural. Tal desorientación se refleja en la formulación de 
las bases y fines de la nueva ley de la educación. El rumbo de la 
propuesta de cambio educativo se empantana en un mero juego 
de adjetivos: educación “descolonizadora, liberadora, revolucio-
naria, antiimperialista, despatriarcalizadora y transformadora de 
las estructuras económicas y sociales”.

	 3er pecado: una revolución educativa sin un diagnóstico 
serio

	 Los autores de la LASEP renuncian a la necesidad de un 
diagnóstico del estado de la educación boliviana, a una 
evaluación de las propuestas de cambio y a una crítica del PRE 
para construir un planteamiento serio de transformación de la 
educación boliviana en las actuales condiciones pedagógicas, 
sociales, culturales, económicas e ideológicas. Se conforman 
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con una lectura ideológica alejada de criterios pedagógicos 
al decir que “Las políticas educativas en Bolivia, tuvieron un 
carácter colonial [orientadas a] destruir la cultura y borrar la 
memoria histórica de los pueblos y naciones indígena originario 
campesinos” (Exposición de motivos). Las actuales autoridades 
públicas se conforman con una lectura ideológica y prejuiciosa 
de la educación llamada neoliberal, colonial y proimperialista.

	 4º pecado: formulación improvisada y apresurada
	 La versión de octubre del PLASEP mantenía la estructura de ocho 

años de primaria y cuatro de secundaria. La versión promulgada 
en diciembre plantea seis años de primaria y seis de secundaria. 
¿Qué estudios científicos sustentan dicho cambio?

	 Con el PRE se había logrado reducir la dispersión de unas 20 
materias a sólo 5 áreas. Ahora retrocedemos medio siglo, pues, 
según declaraciones del ministro Aguilar, volvemos a 18 áreas 
de aprendizaje. Tenemos otro ejemplo de apresuramiento en el 
artículo 4, numeral 10 de la LASEP: “Contribuir a reafirmar el 
derecho irrenunciable e imprescriptible del territorio que le dé 
acceso al océano Pacífico y su espacio marítimo, al Estado Plu-
rinacional de Bolivia”. Como se ve, no recoge la meta nacional 
de una salida soberana al mar, contenida en la Constitución.

	 Ni qué decir de la incertidumbre en el financiamiento para la 
aplicación de la LASEP. Sólo están seguros 92 millones de dólares 
de Holanda, Dinamarca, Suecia y España. ¿Y dinero para las otras 
fases? ¿Cuánto aportará el TGN?

	 5º pecado: predominio de la intraculturalidad sobre la 
interculturalidad

	 Constatamos una excesiva sobrevaloración de lo intracultural so-
bre lo intercultural. La LASEP reproduce la concepción del nuevo 
texto constitucional, que contempla una ciudadanía diferenciada, 
unos (indígenas originarios campesinos) con más derechos que 
otros (indígenas originarios de las ciudades). Los no indígenas 
tienen menos derechos que los anteriores. Hay una ciudadaniza-
ción étnica antes que política. En una ciudadanización política, 
todos los ciudadanos del Estado —indígenas y no indígenas— 
deberíamos tener los mismos derechos y los mismos deberes.
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	 6º pecado: retorno al monopolio de las normales en la 
formación docente

	 Ésta es una clara muestra de la capitulación estatal ante el gre-
mialismo magisterial. Ahora la formación docente será atribución 
exclusiva de las escuelas normales superiores, sólo públicas, que 
extenderán títulos de licenciatura. Las universidades públicas y 
privadas, lo mismo que las normales privadas, quedan excluidas 
de la formación docente.

	 7º pecado: se refuerza la inercia del trabajo docente
	 Al monopolio normalista de la formación docente se añade otra 

victoria del sindicalismo del magisterio: no se toca el escalafón 
y se consagra la inamovilidad del funcionario docente. Esto sig-
nifica la consolidación de la inercia docente y la renuncia a la 
evaluación del desempeño para establecer un sistema de estímulo 
basado en el mérito profesional.

	 8º pecado: la educación técnica queda reducida a dos 
horas suplementarias

	 La educación técnica es presentada como una de las propuestas 
novedosas. Pero su concreción se restringe, según explicaciones 
del ministro de Educación, a dos horas suplementarias en los seis 
años de secundaria para titular técnicos medios. En los distritos 
urbanos se crearán módulos técnicos. Esta concepción rebaja la 
educación técnica al nivel de una simple yapa o “propina” del 
currículo.

	 9º pecado: retroceso al tradicional centralismo adminis-
trativo

	 Bolivia había dado los primeros pasos, aunque rudimentarios, 
hacia la descentralización educativa. Ahora, con la LASEP, se 
retorna al viejo centralismo administrativo. Se anula los avances 
descentralizadores de los últimos 28 años de vida democrática y 
se niega la realidad autonómica de la Bolivia contemporánea.

	 El discurso de la interculturalidad se contradice con el centralismo 
propuesto por la LASEP. Es decir, no se puede ser intercultural y 
centralista al mismo tiempo.
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	 10º pecado: se crean condiciones para la cooptación del poder
	 El control social y la participación social en educación están 

orientados ahora no tanto al mejoramiento de la calidad de 
la educación como a la puesta en marcha de mecanismos de 
cooptación social. La LASEP propone la participación social y 
comunitaria en la formulación y definición de políticas y gestión 
educativa con capacidad de decisión y con el financiamiento y 
el sostenimiento del Estado.

	 En suma, la propuesta educativa del Gobierno actual intenta 
utilizar la educación para el control ideológico, cultural y gremial 
de los estudiantes y docentes. Más que una política pública, la 
LASEP es un instrumento político para acumular mayor poder y 
control gremial. Una vez más, queda pendiente la necesidad de 
construir una respuesta efectiva a los problemas fundamentales 
de la educación boliviana de hoy.

	 El noveno pecado mencionado hace referencia al proceso de 
recentralización que retrocede a un nivel anterior al alcanzado en 
el sector educación con la Ley de Participación Popular y la Ley 
de Descentralización Administrativa22. Por tanto, se trata de un 
proceso involutivo en esta materia, pese al espíritu autonomista 
de la Constitución vigente, al menos en los papeles.

	 El mencionado estudio de la descentralización de la educación en 
Bolivia (Mejía 2010) advierte que, lamentablemente, la ley tiende 
a una mayor centralización, aun a pesar de que el debate público 
ha reconocido la necesidad de captar recursos y asistencia técnica 
de los niveles de gobierno local y departamental para el sector 
educación.

2.3	 La capacidad regulatoria y normativa de la educación en 
el nivel central de Gobierno

La promulgación, por presión regional, del Decreto Supremo Nº 28421 
define la distribución de los recursos del IDH (impuesto directo a los 
hidrocarburos) y la asignación de nuevas competencias de educación 
a las prefecturas y a los municipios como el de supervisión de los 

22	 Además de los análisis de Lizárraga, Yapu y Contreras al respecto, véase el trabajo, más 
reciente, de Mejía (2010).
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servicios de educación a los municipios cuando más del 80% de las 
unidades educativas carecen de la capacidad institucional para esta 
tarea o cuando se realizan auditorías o “intervenciones” a núcleos 
o unidades educativas por presión mediática, sin los instrumentos 
técnico-financiero-jurídicos necesarios para corregir las posibles defi-
ciencias, generando una mayor pérdida de credibilidad de los padres 
de familia y la comunidad en las instituciones educativas.

Asimismo, la función regulatoria que debería ejercer el sector para 
garantizar una atención de calidad basada en instrumentos técnicos 
como ser el Sistema de Información Educativa, lo que fue el SIMECAL 
o los reglamentos educativos pedagógicos y didácticos, etc., no se 
cumple de forma sistemática, y ni el ministerio ni los mismos SEDUCA 
realizan auditorías sobre casos supuestos o reales de corrupción, 
maltrato escolar, violencia intraescolar, incumplimiento de programas o 
avances de materia, niveles de rendimiento bajísimos, niveles elevados 
de deserción escolar, deserción escolar femenina, analfabetismo 
funcional en cursos primarios, entre otros. Cuando mucho, se trata 
de acciones reactivas que responden a presiones mediáticas o a un 
legítimo reclamo de los familiares de estudiantes afectados.

En resumen, estamos frente a la crisis de una cierta visión de 
país que ha fracasado. Por esto, en el presente ninguna institución 
pública puede cumplir sus funciones de rectoría, y dentro de ella las 
de regulación sectorial, pese a que en algunos casos cuentan con la 
legislación pertinente.

Este breve análisis de contexto nos permite afirmar que el pleno 
ejercicio de la función rectora y de regulación de las instituciones pú-
blicas, entre ellas el Ministerio de Educación, sólo será posible cuando 
se fortalezca el Estado de derecho y se reconstruya una nueva institu-
cionalidad estatal en los niveles nacional, departamental y municipal. 
El proceso autonómico parecería una oportunidad inmejorable para 
ello, pero antes será imprescindible revisar y adecuar la legislación 
vigente a la nueva configuración del Estado boliviano.

Para que una institución, concretamente el sector de la educa-
ción pública, cumpla a cabalidad sus funciones de regulación y le-
gislación, éstas no pueden realizarse al margen de la construcción de 
la capacidad de rectoría. En ese sentido, el Ministerio de Educación 
debe transformar su actual estructura institucional de modo que las 
dimensiones de conducción, regulación y funciones esenciales de 
educación pública sean los ejes principales para ejercer su verdadero 
papel normativo y de autoridad educativa.
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En un marco de autonomía es cuando más se debería fortalecer 
la función rectora del Ministerio de Educación, pero esto no debe 
entenderse como centralismo, sino como afirmación de autoridad 
rectora. El marco legal en el que se desenvuelve el Ministerio de 
Educación para ejercer su función de regulación está determinado 
actualmente por la Ley de Reforma Educativa, en tanto que este papel 
no se refuerza debidamente en la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez, 
que señala que el Ministerio de Educación tiene la “tuición” 23 sobre 
la administración y gestión del sistema educativo plurinacional, pero 
no habla específicamente de regulación.

Por tal razón es importante determinar cuáles de las funciones 
enunciadas se cumplen adecuadamente en el sector, cuáles otras se 
cumplen de forma parcial y cuáles no se cumplen, especificando, claro 
está, las causas que impiden su ejecución. Es necesario realizar un 
diagnóstico de la legislación vigente que sustenta las competencias 
regulatorias, los recursos financieros previstos para la ejecución de 
estas competencias y el impacto de las mismas en la población.

La regulación del Ministerio de Educación abarca, además, el es-
tablecimiento, la vigilancia y supervisión de la formación docente en 
coordinación con otras instituciones, las normales superiores y, sobre 
todo, el desarrollo de programas relacionados con el mejoramiento 
integral de la educación, en educación alternativa y educación especial. 
Ésta se dirige a la prestación de servicios y la ejecución programas para 
la educación primaria, secundaria y superior; el control de las activi-
dades educativas en aula, las acciones de la participación ciudadana 
en el proceso educativo y los programas educativos extracurriculares. 
A lo anterior se añade la promoción de programas intra e intersec-
toriales que, a través de la educación, fomenten la interculturalidad, 
la intraculturalidad y la descolonización como políticas maestras del 
Ministerio de Educación.

También el control y la protección de la infraestructura escolar, 
la previsión de nuevas construcciones, las ampliaciones, el manteni-
miento y las condiciones ambientales se encuentran dentro de las atri-
buciones de la autoridad de educación. El alcance de esta regulación 
abarca normas sanitarias y ambientales en las edificaciones escolares 
para que los estudiantes dispongan de las condiciones higiénicas y 

23	 Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez. Artículo 72 (Tuición)
i.	 El Estado Plurinacional, a través del Ministerio de Educación, ejerce tuición sobre la 

administración y gestión del Sistema Educativo Plurinacional.
ii.	 Las Universidades Públicas Autónomas se encuentran amparadas por lo establecido 

en la Constitución Política del Estado.
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sanitarias idóneas para el desarrollo de las labores pedagógicas en 
todo el territorio nacional. A tal efecto, regula, fiscaliza y controla la 
calidad de las instalaciones escolares, de las políticas de control y 
abastecimiento de agua potable a establecimientos escolares urbanos 
y rurales y aprueba la ejecución y funcionamiento de proyectos infra-
estructurales, cuidando que los mismos sean de calidad a fin de evitar 
problemas de salud en los estudiantes, además de prever el control de 
las descargas de residuos sólidos de los centros escolares.

Dentro de la regulación ambiental se incluye además el control 
de la calidad de la construcción de los establecimientos escolares y 
hacer cumplir las disposiciones que prohíben el funcionamiento de 
locales de expendio de bebidas alcohólicas en las inmediaciones de 
los establecimientos escolares, así como casas de juegos de azar, juegos 
electrónicos (“tilines”) o cualquier otra actividad que pueda distraer al 
estudiante del cumplimiento de sus deberes escolares.

Otro ámbito regulatorio es el que se relaciona con el contenido, la 
elaboración e impresión de textos escolares, cuya publicación deberá 
ser aprobada por la autoridad educativa, o sea el propio Ministerio 
de Educación.

La fiscalización y control de la aplicación del Reglamento del 
Desayuno Escolar establece las condiciones que deben satisfacer los 
alimentos y bebidas destinadas al consumo de los estudiantes, así 
como las normas correspondientes a los locales o industrias que ela-
boren, fraccionen, envasen, distribuyan y expendan dichos productos 
son también atribución de la autoridad de educación.

A través del otorgamiento de autorizaciones y registro, la auto-
ridad de educación regula los equipamientos escolares, tanto en lo 
referido a bancos, pupitres o pizarras como a computadoras y otros 
medios informáticos de enseñanza, incluyendo los programas de com-
putación y contenidos de los mismos que vayan a emplearse en el 
proceso educativo. Esto se aplica también a los equipos de educación 
física y los de laboratorios de química y física.

De manera similar, la autorización y la extensión de registros 
de funcionamiento a establecimientos de educación privada, institu-
tos, convenios, proyectos y programas educativos, etc., pertenecen 
al ámbito regulatorio de la autoridad educativa. Las licencias de las 
actividades mencionadas deben ser concedidas por periodos renova-
bles y expedidas cuando el solicitante haya satisfecho los requisitos 
estipulados en las reglamentaciones correspondientes.

La regulación que lleva a cabo el Ministerio de Educación es 
coordinada, de acuerdo con la Ley de Reforma Educativa, y ahora con 
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la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez, con los organismos del Gobierno 
central y las instituciones públicas autónomas, como son los gobiernos 
departamentales, los gobiernos municipales y los gobiernos autóno-
mos indígena originario campesinos. La finalidad es la de lograr una 
racional y óptima utilización de los recursos disponibles, así como 
ampliar la cobertura de los servicios de educación y elevar la calidad 
de la atención dentro del sistema nacional de educación. Para ello se 
faculta a la autoridad de educación a suscribir convenios que permitan 
efectivizar esa regulación.

Para el cumplimiento de lo dispuesto en la Ley Avelino Siñani-
Elizardo Pérez y en los decretos reglamentarios de la Ley de Reforma 
Educativa, se determina la realización de inspecciones, o vigilancia 
permanente a cargo de personal autorizado. La violación de los pre-
ceptos citados dará lugar a la imposición de sanciones administrativas 
sin perjuicio de las sanciones previstas en el Código Penal (multas 
pecuniarias, cancelación de autorizaciones, registros, decomiso del 
producto y clausura temporal o definitiva).

Por lo dispuesto en la Ley de Reforma Educativa y la Ley Avelino 
Siñani-Elizardo Pérez, la autoridad de educación se constituye en un 
ente regulador con atribuciones para hacer cumplir la ley y la norma-
tiva vigente, así como controlar y fiscalizar, emitir políticas y aprobar 
normas, supervisar, planificar, evaluar, coordinar y asesorar todos los 
aspectos relacionados con el Sistema Plurinacional de Educación.

En síntesis, se puede señalar que la actual base jurídica del sec-
tor ya ha sido superada por la realidad. Es decir, los componentes de 
descolonización, interculturalidad e intraculturalidad están aflorando 
en una serie de aspectos normativos que cobrarán fuerza a partir de 
la aplicación de la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez. Esta ley no atri-
buye al Ministerio de Educación ni al Ejecutivo nacional la capacidad 
de descentralizar la educación, contempla una autonomización muy 
débil y la organización estructural implica un retroceso en relación al 
desempeño del sector hasta ahora.

Sólo para fines comparativos, la Ley Marco de Autonomías (LMA) 
establece unas condiciones mucho más radicalmente descentralizado-
ras para el sector salud, siendo que este sector tiene gremios y sindica-
tos considerablemente más fuertes que el de educación, lo que permite 
concluir que el no avanzar en el proceso de manera más decidida 
responde esencialmente a una cuestión de voluntad política de parte 
del Gobierno. No hay vocación descentralizadora y por tanto no se 
puede pedir actitudes diferentes a las convicciones de las autoridades 
de turno. La legislación vigente permite un margen considerable para 
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la descentralización y/o autonomización de la educación como para 
que un Estado más decididamente autonomista pueda avanzar en el 
tema sin perder la cohesión del sector. Cabe afirmar lo mismo en re-
lación al nuevo papel del Ministerio de Educación, que deja bastante 
margen para formular políticas, establecer directivas y proponer y 
aplicar normativas.



El capítulo hace hincapié en el costo de la competencia educación 
y en la metodología empleada para el cálculo del mismo. Se analiza 
las cifras de gastos e ingresos en educación, con especial énfasis en 
el aspecto salarial, que es el componente de mayor peso en el costo 
de la competencia. Se examina otros indicadores complementarios 
imprescindibles para analizar más adecuada e integralmente el costo 
de la competencia educación, como ser el número de maestros, estu-
diantes, unidades educativas, etc.

Asimismo, se estudia la capacidad de financiamiento de la edu-
cación por parte de los gobiernos autonómicos subnacionales y los 
recursos potenciales para el sector con administración autonómica 
descentralizada, para tener un panorama de pronóstico sobre los 
alcances del financiamiento de esta competencia en el nuevo marco 
autonómico.

1.	 El costo de la competencia educación

La economía de la educación estudia la producción, distribución y 
consumo de los bienes y servicios educativos, al igual que analiza los 
efectos de la educación sobre los salarios, el empleo o el crecimiento 
económico.

Este enfoque instrumental lleva por tanto a determinar que cual-
quier política educativa (como, por ejemplo, la descentralización o la 
autonomización de la educación) debe considerar algunos efectos eco-
nómicos relacionados con el sector educación. Está claro que muchos 
de los grandes problemas que Bolivia presenta en el mercado laboral 
se deben a una educación deficiente y sin pertinencia; la demanda 
laboral no guarda relación con el sistema educativo y se constata una 

CAPÍTULO TRES

Factores y condicionantes económicos 
de la transferencia de la educación 

a las autonomías
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baja producción intelectual. Consiguientemente, es necesario despla-
zarse a un enfoque integral u holístico, que comprenda aspectos como:

•	 la relevancia social
•	 la pertinencia sociocultural
•	 la diversidad y la equidad
•	 la participación social
•	 los principios y los valores
•	 la información y los conocimientos ancestrales
•	 la gestión participativa y democrática.

El financiamiento del sector educación parte del diagnóstico 
sectorial y de las cantidades de estudiantes, maestros, unidades edu-
cativas y equipamientos que existen, para proyectar luego las cifras 
más adecuadas para atender dicha demanda.

Está claro que las diferencias en la tasa de crecimiento económi-
co son un reflejo de las diferencias en la tasa de capital humano, de 
acuerdo con el enfoque de flujo de Lucas (1988) y Becker (1983). Por 
su parte, el enfoque de stock de Nelson y Phelps (1966) se refiere a que 
el crecimiento económico depende del stock de capital humano de un 
país con relación a la capacidad del país para innovar; por tanto, stock 
de capital humano y capacidad de generar progreso técnico determinan 
el grado de crecimiento de un país. Un incremento de un año en el 
nivel educativo de la población se traduce en 8 ó 9 años de crecimiento 
económico de la calidad de la fuerza laboral24. El capital social, que no 
es más que un agregado del capital humano, se ve afectado por esta 
variable del nivel de educación de la población.

Tampoco se ha podido profundizar en la cuantificación positiva 
de la magnitud en que una buena educación influye en la creación 
de capital simbólico y capital cultural. Lo que sí se ha estudiado es el 
caso de capital étnico, pero siempre en términos cualitativos25.

Adicionalmente se plantea el financiamiento de la educación a 
partir de un aumento de los recursos destinados al sector, tanto los 
provenientes del TGN —que deben alcanzar a por lo menos el 6% 
del PIB— como los de inversión pública y de origen departamental 
o municipal que según el artículo 314 del Código de la Educación 

24	 Oswaldo Nina, Conferencia sobre Calidad en la Educación, hotel Europa, La Paz, 19 de 
agosto de 2010.

25	 Véanse los estudios de Elizabeth Jiménez publicados por la Universidad de la Cordillera 
de La Paz.
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Boliviana no debe ser inferior al 10% de los ingresos netos de los 
tesoros departamentales y municipales.

Asimismo, se plantea la necesidad de definir el papel de los 
fondos de desarrollo e inversión. En cuanto a la participación de las 
organizaciones no gubernamentales, se plantea que la experiencia 
desarrollada por muchas de ellas en la actividad educativa como la 
Iglesia católica y otras ONG debe permitir ejecutar actividades con 
mayor eficiencia y en beneficio de los procesos de reforma educativa. 
En el caso de instituciones dependientes de la Iglesia católica, se pro-
pone la ampliación de la cobertura escolar pública bajo la modalidad 
de responsabilidad compartida con el Estado.

Finalmente, en cuanto a la asistencia técnica, ni siquiera el 
proceso que se iniciará con la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez 
(LASEP) tiene claramente definidos los pasos que deberá seguir. Por 
consiguiente, es preciso realizar consultas a corto plazo respecto a 
varios temas como el ordenamiento institucional para el desarrollo de 
la ciencia, la propia descentralización de los servicios educativos, el 
funcionamiento de la supervisión, normas pedagógicas y técnicas, etc. 
En realidad, la asistencia técnica es el único espacio donde se puede 
encontrar específicamente señalada la descentralización administrativa 
del sector educación.

De todo lo anterior se desprende que la participación de los te-
soros departamentales, municipales e indígena originario campesinos 
en el financiamiento de las funciones y atribuciones que les vayan 
a ser transferidas de la competencia educativa en el ámbito departa-
mental, municipal e indígena originario campesino también debe ser 
tomada en cuenta, por cuanto es inconcebible que el Tesoro General 
de la Nación sea el único que genere recursos para el sector. En todo 
caso, corresponde al sector educación participar directamente con 
los otros sectores sociales en la determinación de una alícuota, no 
en función del producto interno bruto, sino en función de la recau-
dación tributaria como transferencia que el sector debe captar para 
el ejercicio de las competencias descentralizadas en el nivel local y 
departamental.

La matriz 4 resume el esquema vigente en la mayor parte del país 
para la asignación de recursos:
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1.1	 Gasto corriente y gasto de inversión en educación

Hay dos características centrales en el gasto corriente del sector 
educación: a lo largo de los últimos 20 años, el componente salarios 
siempre ha representado el grueso del gasto corriente (sin incluir las 
universidades, que en realidad no lo hacen variar mucho), y el peso 
del gasto salarial disminuyó muy ligeramente para el año 2008 debido 
a un leve incremento del gasto corriente en materiales educativos, 
toda vez que los gastos de electricidad, agua y servicios básicos, pese 
a ser gasto corriente, no son cubiertos por el nivel nacional, sino por 
el gobierno municipal. Con esta estructura del gasto corriente resulta 
prácticamente imposible encarar componentes fundamentales, como el 
del gasto corriente en materiales educativos, que debe incrementarse, 
y que en los últimos diez años se ha venido cubriendo únicamente 
con la inversión del programa de Reforma Educativa.

La segunda característica fundamental del gasto corriente es que 
el mismo no crece sustancialmente. Si la Reforma Educativa se plan-
teó que el gasto del sector (sin universidades) debía alcanzar al 7% 
del producto interno bruto (PIB) y al 25% del presupuesto general 
de la nación (PGN) hasta el año 2004, el cuadro 1 nos muestra que 
el gasto en educación se situó en el 4,7% del PIB y el 14,7% del PGN 
previsto para el 2004 (y 13% del ejecutado) en 2003. Aún en el año 
2008 se gastó Bs 7.559 millones, llegando la inversión a solamente Bs 
774 millones (Murillo 2010).

En realidad, no hay mucha diferencia entre los presupuestos 
programados y los ejecutados, ya que la variable salarios es inflexible, 
por lo que en educación se gasta casi todo lo que se programa.

Esta parte del capítulo se basa en un informe del Ministerio de 
Educación (2004a) que hace un balance del gasto del sector. Allí se 
señala que los recursos nacionales para el sector educativo provienen 
básicamente de tres fuentes de financiamiento: el Tesoro General de 
la Nación (TGN), los recursos externos (créditos y donaciones) y los 
recursos por alivio de la deuda.

En dicho informe, el gasto en educación incluye la ejecución 
presupuestaria del gasto corriente (salarios de los directores, docen-
tes, personal administrativo de las unidades educativas, entre otros), 
la inversión ejecutada por el ministerio de Educación (sobre todo la 
inversión del PRE, materiales, proyectos educativos, etc.) y el gasto 
que se transfiere a las universidades por subvención y coparticipación 
tributaria.
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Examinando datos más recientes, resulta que la participación de 
los salarios del sector en la composición del gasto en educación es la 
que presenta el cuadro 2:

Cuadro 2. Salarios y composición porcentual del gasto en educación

Año

 Componente
2000 2004 2008

Sueldos y salarios 77% 76% 68%

Inversión 7% 11% 10%

Otros gastos 16% 13% 22%

Total 100% 100% 100%

Fuente: Murillo 2010, a partir de información del Compendio estadístico de inversión social en niñez y ado-
lescencia de UDAPE.

Como se puede ver en el cuadro 2, la partida sueldos y salarios 
representa más del 80% del gasto corriente. La partida denominada 
“otros gastos” comprende el gasto en servicios de electricidad, agua, 
gas y algún equipamiento, que habitualmente se cubre con recursos 
municipales o departamentales.

Si bien es cierto que los recursos para educación han crecido 
sostenidamente en términos nominales, para determinar cómo se ha 
priorizado el sector educativo en el país es preciso medir el gasto del 
sector en relación con el producto interno bruto (PIB) y con el gasto 
público total. El citado informe señala que el gasto total en educación 
ha pasado del 3,4% al 6,1% del PIB en el periodo 1990-2002, mientras 
que el gasto educativo, sin tomar en cuenta las universidades, pasó 
del 2,4% al 4,7% del PIB en el mismo periodo.

Por su parte, el gasto total en educación respecto del gasto pú-
blico total se ha incrementado del 9,6% en 1990 al 19,2% en el año 
2002, mientras que el gasto sin universidades pasó del 6,9% al 14,7% 
en el mismo periodo.

Con datos más recientes, el cuadro 3 permite seguir la evolución 
de estas magnitudes hasta el año 2008:
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Aquí se puede observar que prácticamente no ha habido variacio-
nes, y que, en todo caso, éstas son mínimas. Dentro de eso, se puede 
apreciar un peso relativo creciente del gasto educativo en general 
hacia la mitad del decenio, y una tendencia descendente durante los 
años posteriores  Por el contrario, en 2008 se nota un descenso en la 
participación del gasto corriente con relación al presupuesto general 
de la nación y al PIB, en un ajuste realizado por esta investigación 
a los datos anteriormente presentados. El descenso del año 2008 se 
refleja también en los datos del gasto total, así como en el de las 
universidades.

El cuadro 4 presenta la distribución del gasto público en educa-
ción por nivel de gobierno para el periodo 2005-2007:

Cuadro 4. Bolivia: gasto público en educación
por nivel de gobierno, 2005-2007 

(en millones de $us)

Nivel de gobierno
Gasto público 
en educación

Gasto público total

Central 56,8 2.398,4

Departamental 432,5 881,5

Municipal 152,6 947,9

Universidades 145,9 163,9

Total 787,8 4.382,6

Fuente: elaboración propia con datos de la Contaduría General del Estado, cit. en Olk et al. 
2010: 97.

Como se puede observar, el gasto directo del nivel central en 
educación es el menor, ya que el grueso del gasto en el sector —los 
salarios— corresponde al nivel departamental, pero como una transfe-
rencia condicionada de parte del TGN a las prefecturas. Este esquema 
podría seguir funcionando en el marco de las autonomías, aunque los 
gobiernos autónomos departamentales preferirán una transferencia 
de la fuente de ingreso antes que de los recursos, para tener mayor 
libertad en la distribución de los mismos. No obstante, el Gobierno 
central es responsable de más del 50% del gasto público total, o sea 
que no se reproduce lo que sucede en educación.

Ahora bien, situando estos datos en el contexto latinoamericano, 
Bolivia exhibe el promedio más alto de la región por lo que se refiere 
al gasto en educación respecto del PIB, como muestra el cuadro 5.
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Cuadro 5. Gasto en educación como porcentaje del PIB 
(países de América Latina, 2009)

País
Gasto en educación 

como porcentaje del pib

Argentina 4,5

Bolivia 6,3

Brasil 5

Chile 3,2

Paraguay 4,0

Perú 2,5

Uruguay 2,8

Venezuela 3,6

Fuente: Oswaldo Nina, Conferencia sobre Calidad en la Educa-
ción. La Paz, hotel Europa, 19 de agosto de 2010.

En cuanto al gasto en educación por alumno, los datos para el 
año 2008 muestran que Bolivia tiene un gasto relativamente eficiente 
en el contexto latinoamericano, como se desprende del cuadro 6:

Cuadro 6. Gasto en educación por alumno 
en países de la región, 2008 (en $us)

País Primaria Secundaria

Argentina 1.584 2.416

Bolivia 547 577

Brasil 1.386 1.186

Paraguay 424 537

Perú 501 641

Fuente: Oswaldo Nina, Conferencia sobre Calidad en la Educación. 
La Paz, hotel Europa, 19 de agosto de 2010.

Esto evidencia que si bien el gasto es eficiente en términos 
globales, comparado con otros países latinoamericanos e incluyendo 
costos administrativos, Bolivia mantiene un bajo gasto en educación.

Si se desglosa este gasto per cápita por departamento y por nivel 
de gobierno, se obtiene los resultados que presenta el cuadro 7:
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Esta información muestra que las prefecturas de Potosí, Oruro y 
Tarija son las que más gastan per cápita en educación, en tanto que 
los gobiernos municipales de Tarija y Pando son de lejos los que 
más invierten en educación per cápita (se dice invierten porque la 
atribución municipal en educación es básicamente infraestructura, 
lo cual es inversión). Pero también es interesante comparar el gasto 
per cápita en educación con el gasto per cápita en el conjunto de las 
funciones sociales (salud, educación, urbanismo y vivienda), de donde 
se desprende que las prefecturas de Tarija, Pando y Oruro son las que 
ostentan el mayor gasto per cápita, y los gobiernos municipales de 
Pando y Tarija mantienen ese liderazgo.

El gasto de la prefectura de Tarija en educación y funciones so-
ciales se explica por el incremento de las regalías hidrocarburíferas, 
que le liberan recursos para el efecto, lo mismo que a los gobiernos 
municipales del departamento. En el caso de Pando, el gasto per cá-
pita en educación y en funciones sociales es alto debido al reducido 
número de habitantes. Llama la atención el caso de Potosí y Oruro 
en cuanto al gasto de las prefecturas en educación per cápita, que 
sólo se explica por una combinación de dos factores: las regalías 
mineras, que se incrementaron en 2007 debido a la subida del precio 
internacional de los minerales, y los requerimientos de educación 
por la densidad poblacional de ambos departamentos en población 
en edad escolar.

Históricamente, si se toma los datos de población estudiantil, 
analfabetismo y porcentaje del presupuesto destinado a educación, se 
constata que los años veinte, sesenta y setenta del siglo pasado fueron 
la época de oro de la educación, tal como se ve en el cuadro 8.

En cuanto al tema salarial, se ha visto que el salario de los docen-
tes se ha incrementado de manera constante y consistente, más que el 
de otros sectores. Si a ello se añade el bono que reciben los maestros 
del área rural de entre un 10 y 20% más que los del área urbana, por 
razones diversas, y los diferente bonos que recibe el sector, se tiene 
un panorama de mejora, mas no de satisfacción plena de lo que bus-
can los gremios magisteriales urbano y rural (Urquiola 2002). Por otra 
parte, el estudio citado concluye también que el docente tenía en el 
año 2003 un poder de compra 60% mayor que en 1990.

Finalmente, para examinar los gastos salariales del sector educa-
tivo por departamento, el cuadro 9 nos presenta los siguientes datos:



FACTORES Y CONDICIONANTES ECONÓMICOS DE LA TRANSFERENCIA EDUCATIVA 85

C
ua

d
ro

 8
. P

ob
la

ci
ón

 e
st

ud
ia

nt
il,

 a
na

lfa
b

et
is

m
o 

y 
as

ig
na

ci
ón

 p
re

su
p

ue
st

ar
ia

 p
ar

a 
ed

uc
ac

ió
n

19
00

19
20

19
30

19
40

19
50

19
66

19
75

19
85

19
95

P
ob

la
ci

ón
 e

st
ud

ia
nt

il
22

.5
36

71
.5

27
s.

 i.
14

4.
36

2
13

8.
92

4
68

3.
69

0
1.

03
5.

15
2

1.
14

2.
69

3
1.

96
8.

52
2

%
 d

e 
la

 p
ob

la
ci

ón
 e

n 
p

rim
ar

ia
2,

0
s.

 i.
3,

9
s.

 i.
25

,8
ª

59
,9

72
,1

84
,3

s.
 i.

A
na

lfa
b

et
is

m
o

81
,5

77
,5

75
,1

72
,1

67
,8

55
,9

44
,0

32
,6

16
,9

%
 p

ar
a 

ed
uc

ac
ió

n
5,

9
16

,0
7,

3
12

,6
21

,8
21

,0
b

33
,6

c
17

,1
17

,0

a  1
95

1,
 b

 1
96

5,
 c  1

97
4,

 s
. i

.: 
si

n 
in

fo
rm

ac
ió

n.
Fu

en
te

: C
on

tr
er

as
 2

00
4.

C
ua

d
ro

 9
. D

is
tr

ib
uc

ió
n 

d
e 

ni
ve

l s
al

ar
ia

l d
e 

d
oc

en
te

s 
p

or
 d

ep
ar

ta
m

en
to

, 2
00

3

R
an

go
 s

al
ar

ia
l (

en
 b

ol
iv

ia
no

s)
M

en
os

 d
e 

1.
00

0
1.

00
1-

1.
50

0
1.

50
1-

2.
00

0
M

ás
 d

e 
2.

00
0

To
ta

l

C
hu

q
ui

sa
ca

90
7

1.
62

2
90

9
12

2
3.

56
0

La
 P

az
6.

05
6

8.
71

7
3.

80
0

1.
36

9
19

.9
42

C
oc

ha
b

am
b

a
2.

91
1

3.
81

1
2.

30
8

84
9

9.
87

9

O
ru

ro
1.

06
1

2.
09

7
86

1
21

5
4.

23
4

P
ot

os
í

1.
24

7
2.

40
3

84
6

47
6

4.
97

2

Ta
rij

a
57

9
74

1
59

6
70

4
2.

62
0

S
an

ta
 C

ru
z

4.
83

7
4.

52
0

2.
36

8
1.

40
3

13
.1

28

B
en

i
1.

57
4

1.
13

9
42

6
20

3
3.

34
2

P
an

d
o

12
7

95
51

21
29

4

To
ta

l B
ol

iv
ia

19
.2

99
25

.1
45

12
.1

65
5.

36
2

61
.9

71

Fu
en

te
: M

in
is

te
rio

 d
e 

E
d

uc
ac

ió
n 

20
04

.



LOS DESAFÍOS DE LA EDUCACIÓN EN EL PROCESO AUTONÓMICO BOLIVIANO86

Datos más recientes nos permiten afirmar que en el año 2008 se 
mantenía la diferencia a favor del maestro de provincia y el rural con 
relación al maestro de capital de departamento, tal como se puede 
apreciar en el cuadro 10.

Cuadro 10. Haberes básicos de docentes 
por categoría y área, 2008

Categoría
Capital

departamento
Capital

provincia
Rural

Docente normalista 133% 145% 158%

Docente egresado 120% 134% 145%

Docente titular por antigüedad 110% 120% 131%

Docente interino 100% 111% 120%

Fuente: Murillo 2010.

El informe oficial citado señala que el docente se benefició con 
los siguientes bonos: frontera, zona, pro libro, económico y al cum-
plimiento. La matriz 5 presenta de manera sintética el monto de cada 
uno de los bonos y las condiciones que deben cumplirse para su pago. 
Los bonos zona y frontera se pagan mensualmente a los docentes que 
trabajan en zonas de difícil acceso, mientras que el bono jerárquico 
se paga mensualmente sólo a los directores. Los demás bonos son de 
aplicación universal para todos los docentes una vez al año.

Los recursos asignados para el financiamiento del programa de 
incentivos para los primeros años provienen del Tesoro General de 
la Nación (TGN) y de diferentes organismos internacionales. Una vez 
concluido el financiamiento externo, el programa de incentivos se 
cubrirá en su totalidad con recursos del TGN.

En el informe oficial del ministerio se puntualiza que este progra-
ma se ejecutó desde el año 2000 y está constituido por tres incentivos: 
Incentivo a la Permanencia en el Área Rural Pobre (IPR), Incentivo 
Colectivo a las Escuelas (ICE) e Incentivo a la Modalidad Bilingüe 
(IMB), todos dirigidos a premiar económicamente a los docentes y 
directores de unidad.
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La estructura de bonos que se aplica actualmente es la que pre-
senta el cuadro 11:

Cuadro 11. Bonos como porcentaje del haber básico

Bono Frecuencia

Pro libro Anual

Económico Anual

Al cumplimiento Anual

Bono zona 20% Mensual

Bono frontera 20% Mensual

Fuente: Murillo 2010, a partir de información del Dossier 
de información estadística (2004) y UDAPE.

Como se ve, se ha mantenido básicamente la estructura de bo-
nos vigente entre los años 2004 y 2008. Los demás no se pagan o se 
pagan en algunos distritos con otras fuentes de recursos (gobierno 
municipal, comunidad, etc.).

1.2	 Análisis de relaciones financieras

Con base en todos estos antecedentes, cabe preguntarse si la situa-
ción es sostenible por el régimen de autonomías en el momento de 
transferirse el peso más importante: los recursos humanos, incluidos 
los salarios.

Paradójicamente, encontramos aquí una disputa entre el Ministe-
rio de Educación y las ETA. Por una parte, el Ministerio de Educación 
quiere mantener en sus manos esta función todo lo centralizada que 
sea factible, un poco porque quien controla recursos humanos y sa-
larios controla el poder sobre la competencia educación, y otro poco 
porque quiere mantener su supervisión sobre un tema tan delicado, 
a pesar de que representa un factor de presión sobre el Gobierno, 
pues el gremio del magisterio ha demostrado tener amplio poder de 
convocatoria. 

Por otro lado, las entrevistas realizadas permiten constatar que 
las ETA —tanto las gobernaciones departamentales (que serán las 
directamente relacionadas con esta función de recursos humanos y 
salarios) de oposición como las del oficialismo— muestran una clara 
y abierta predisposición a hacerse cargo de esta función, a pesar del 
riesgo que implica hacerlo.
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Sin embargo, hay factores técnicos que podrían inclinar la 
balanza a uno u otro lado. Empecemos examinando las cifras de 
alumnos inscritos en 2008 y la evolución de esta magnitud desde 
el año 2000. El cuadro 12 nos muestra que sólo tres departamentos 
presentan un crecimiento sostenido en esta variable: Cochabamba, 
Santa Cruz y Pando.

Si se toma en cuenta el número de docentes para atender a la 
población estudiantil, el cuadro 13, elaborado a partir de datos recien-
tes26, nos ayuda a describir la situación.

El crecimiento de ítems, que no otra cosa representa esta estadís-
tica de docentes, ha sido continuo y casi equilibrado entre los distintos 
niveles de educación en Bolivia. El cuadro 14 muestra la evolución de 
esta variable para todo el país, desglosada por departamentos. 

Sin embargo —y aquí aparece la primera incongruencia—, sien-
do que sólo los departamentos de Cochabamba, Santa Cruz y Pando 
han crecido permanentemente en número de estudiantes, todos los 
departamentos han incrementado el número de docentes. Y en el caso 
del personal administrativo del sector se observa el mismo fenómeno 
que en los docentes, con un crecimiento en todos los departamentos, 
tal como muestra el cuadro 15. He aquí un primer desequilibrio que 
una autonomización de la educación puede resolver.

Tampoco podría justificarse dicho incremento del personal do-
cente y administrativo del sector con la apertura de nuevas unidades 
educativas. Los datos del cuadro 16 nos muestran que, con excepción 
de Potosí, que aumentó 42 UE, y Tarija, que aumentó 32 UE, todos los 
demás departamentos disminuyeron el número de UE en el año 2007.

Tal vez convenga, entonces, analizar la relación alumno/docente 
para tener más luces al respecto del proceso de autonomización de 
la educación.

Como se observa en el cuadro 17, la relación alumno/docente ha 
ido mejorando paulatinamente, esto es, que cada vez se tiene menos 
estudiantes por maestro. No obstante, desde el punto de vista de la 
eficiencia, se puede advertir una mala distribución de maestros en los 
departamentos, donde una autoridad descentralizada con funciones 
y atribuciones en el sector debería arrojar mejores resultados en este 
indicador. Idealmente, en los departamentos, esta relación no debería 

26	 Existe un Anexo Estadístico de la Federación de Asociaciones Municipales, también con 
datos de 2008, que presenta algunas diferencias, por tratarse de registros provenientes 
de los gobiernos municipales y de los distritos municipales, antes que del Ministerio de 
Educación. Hemos utilizado las cifras del estudio de Murillo (2010), por estar basadas 
en una fuente oficial nacional.
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estar muy alejada del promedio latinoamericano de 25 estudiantes 
por maestro. Sin embargo, sólo Santa Cruz exhibe un valor superior, 
mientras que Cochabamba está en el promedio, aunque Potosí —que 
hace más de 10 años presentaba un valor similar— ha ido disminu-
yendo, aparentemente como resultado de los procesos migratorios. 
Nuevamente se encuentra aquí una justificación para la autonomiza-
ción de la educación y la transferencia de esta función o atribución 
de recursos humanos.

El cuadro 18 nos presenta el mismo indicador, pero desglosado 
por nivel educativo. Aquí se registra una diferencia importante entre el 
nivel inicial —que es considerablemente más alto— y los niveles pri-
mario y secundario, lo que no debería suceder. Cuando mucho, cabría 
esperar que el valor de primaria sea mayor que el de secundaria, que 
siempre demanda más docentes por curso. Por tanto, los resultados 
del cuadro 18 también denotan una mala distribución o asignación de 
ítems por nivel educativo. Otra razón más para justificar el proceso de 
autonomización de la educación.

Los datos del cuadro 19 nos permitirán situar la realidad de Bo-
livia en el contexto latinoamericano:

Cuadro 19. Relación alumno/docente
por nivel de educación en países de la región, 2008

País Primaria Secundaria

Argentina 15 12

Bolivia 23,2 19,2

Brasil 24,9 18,6

Perú 27,5 11,8

Paraguay 22,2 18,0

Venezuela 16,2 10,2

Fuente: Oswaldo Nina, conferencia sobre Calidad en la 
Educación, hotel Europa, 19 de agosto de 2010.

Como se observa, Bolivia exhibe la peor relación alumno/docente 
en la secundaria. Esto significa que sigue siendo necesario invertir en 
ítems de docentes, o que hay una mala distribución de maestros por 
nivel de educación, o ambas cosas a la vez.

De la cuestión de los recursos humanos pasamos a la de los sa-
larios, que analizaremos a la luz de determinados indicadores.
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De los datos del cuadro 20 se desprende que, aunque la masa 
salarial del magisterio ha ido creciendo de manera continua, este 
crecimiento responde sustancialmente al incremento de ítems de 
nueva creación, que crecieron en mayor proporción, pese a que el 
incremento salarial anual ha oscilado en torno al 1,8% de la masa sa-
larial, y que después de las negociaciones de abril de 2010 ha debido 
crecer en un 50% adicional, determinado por una tasa de inflación 
relativamente baja.

Este es otro aspecto que podría considerarse susceptible de 
descentralización, pues las tasas de inflación son disímiles de un 
departamento a otro, aparte del hecho de que los incrementos de 
ítems difieren en cantidad y calidad (nivel al que se asignan) de un 
departamento a otro. Esto puede dar lugar a diferenciaciones enojosas, 
pero que en todo caso, responderán a las diferencias que existen en 
la realidad de la educación de un departamento a otro.

Queda claro que este es el principal factor por el que el sindicato 
del magisterio se opone a la descentralización de la educación, pues 
por esta vía pueden ver afectada su unidad de movilización nacional. 
Pero esto ha sido resuelto en otros países planteando pliegos dife-
renciados, como es el caso de las provincias argentinas, por ejemplo.

2.	 La metodología de cálculo de costos de la competencia 
educación en los gobiernos autonómicos subnacionales

Los indicadores que conviene considerar a la hora de determinar los 
costos de la competencia educación deberían incluir, básicamente:

•	 costo por alumno
•	 relación administrativos/docentes
•	horas de clase
•	 alumnos por computador
•	 salario de los docentes.

Se pasa a analizar algunos indicadores que pueden ser útiles 
cuando se trata de establecer el coste de las competencias en educa-
ción, y especialmente en las funciones y atribuciones de la materia 
competencial educación, sin perder de vista que el componente de 
recursos humanos es fundamental. Para el efecto, consideraremos 
primeramente el dato del costo unitario promedio por nivel educativo 
(véase el cuadro 21).
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Aquí surge una inconsistencia, pues resulta que el costo unitario 
de la educación primaria es más alto que el de la educación secun-
daria, cuando es sabido que la educación secundaria tiene insumos y 
equipamientos más costosos (laboratorios de química y física, equipos 
de educación física, talleres de dibujo, computación en algunos casos, 
etc.). Está claro que se debe tomar en cuenta este indicador en el 
momento de decidir la asignación de recursos.

Otro aspecto relevante es sin duda la cobertura del sector. Para 
empezar, el cuadro 22 presenta datos relacionados con la cobertura 
bruta por nivel de educación y por departamento.

Se puede ver claramente que estas cifras son sumamente varia-
bles, tanto para la educación inicial como para la primaria y secun-
daria, lo que sugiere la necesidad de usar este indicador, pero de 
manera diferenciada por departamento, para así realizar una correcta 
asignación de ítems y de recursos financieros, de equipamiento y de 
infraestructura.

Podemos cruzar este indicador con el de cobertura neta por nivel 
educativo y por departamento. La cobertura neta toma los estudiantes 
matriculados y les resta las deserciones y los abandonos para obtener 
un indicador neto (véase el cuadro 23).

El cuadro 23 arroja resultados similares para la cobertura neta: las 
variaciones de departamento a departamento son altas, lo que sugiere 
la conveniencia de un tratamiento diferenciado, apoyando la hipótesis 
de autonomizar la educación.

Otro indicador relevante puede ser la tasa de promoción por 
departamento y nivel educativo (véase el cuadro 24).

La tasa de promoción muestra una menor varianza y, por ende, 
es más homogéneo de departamento a departamento y entre distintos 
niveles educativos. Sin embargo, es necesario combinarlo además con 
la tasa de reprobación para tener una idea más precisa de las necesida-
des de reforzamiento en educación, lo que implica costos que deben 
ser comprendidos en un modelo descentralizado.

Como se observa en el cuadro 25, estas tasas de reprobación 
ya muestran grados de varianza mayores —dada la escala porcentual 
a la que se refieren— de departamento a departamento y de nivel 
educativo a nivel educativo, lo que apunta a la necesidad de trata-
mientos diferenciados, que pueden ser mejor enfocados en un modelo 
descentralizado.
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Finalmente, y para fines de gestión de los gobiernos municipa-
les y de los gobiernos autónomos indígena originario campesinos, la 
variable de infraestructura es también fundamental en este modelo de 
autonomización de la educación. En efecto, es primordial determinar 
los costos de infraestructura y los denominados “costos adheridos” 
(costos de bancos, equipamientos y otros similares).

Como una aproximación a la infraestructura, el cuadro 26 ofrece 
datos sobre los locales educativos por departamento.

Las diferencias de las magnitudes en 2007 muestran que se re-
quiere también de tratamientos diferenciados, que es preciso realizar 
tomando este indicador en relación al número de estudiantes, e incluso 
a la relación maestro/estudiante para tener una idea más cabal por 
municipios. En el anexo estadístico se podrá ver cómo se dispone de 
cifras por municipios, lo que corroboraría la necesidad de trabajar en 
esta perspectiva para las funciones o atribuciones de equipamiento, 
mobiliario, laboratorios, etc., y no sólo la variable infraestructura (cons-
trucción, mantenimiento y ampliación), sobre la base de los resultados 
que estos ejercicios arrojen.

3.	 Capacidad de financiamiento de la educación de los 
gobiernos autonómicos subnacionales

Los ingresos de las autonomías departamentales, municipales e in-
dígena originario campesinas son muy limitados. Al inicio de este 
volumen, se ha hecho una descripción de estos ingresos a la luz de la 
normativa vigente (la nueva CPE y especialmente la LMA). La cuestión 
es determinar si dichas autonomías tienen suficientes recursos para 
atender la materia competencial de educación.

Tomando en cuenta los costos ya señalados, la respuesta es 
negativa. Las únicas que disponen de cierta capacidad de financia-
miento son las autonomías departamentales de Santa Cruz, Tarija y 
sobre todo Cochabamba y Potosí, gracias a sus ingresos por regalías 
hidrocarburíferas o mineras, según el caso. Las demás, pese a recibir 
los recursos IEHD e IDH, carecen de esa capacidad. Por tanto, con-
siderando altamente probable que deban hacerse cargo del pago de 
salarios, continuarán siendo dependientes de las transferencias del tgn 
para este cometido. Esto representa una gran condicionante para su 
descentralización fiscal y financiera.

No obstante, es posible superar estas dificultades apoyándose en 
la Constitución. Al respecto, el artículo 305 de la nueva CPE señala 
que “Toda asignación o transferencia de competencias deberá estar 
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acompañada de la definición de la fuente de los recursos económicos 
y financieros necesarios para su ejercicio” 27.

En el caso de los municipios, si bien todos ellos perciben recursos 
provenientes de la coparticipación tributaria, reforzados con recursos 
del HIPC y del IDH, sólo muestran capacidad de financiamiento en 
materia de infraestructura educativa los municipios de tipo C y D (que 
tienen más de 50.000 habitantes y los que tienen entre 15.000 y 50.000 
habitantes), es decir apenas unos 50 municipios de los 324 totales. Los 
demás, los de tipo A y B (municipios con menos de 5.000 habitantes 
y entre 5.000 y 15.000 habitantes) carecen de esa capacidad.

La pregunta que surge inmediatamente es la de cómo se finan-
ciarán las autonomías. Para empezar a delinear de dónde saldrán los 
recursos para este propósito, veamos el gráfico 5.

El financiamiento de las autonomías se sostiene sobre tres fuen-
tes principales, que son: las transferencias, las fuentes externas y el 
esfuerzo fiscal. Este último es el único elemento nuevo, y proviene de 
impuestos de carácter nacional que se ceden a favor de las autono-
mías. Hasta ahora sólo se ha asignado a esta categoría el impuesto a 
los juegos de azar, aunque su aplicación efectiva no se ha concretado 
porque aún no cuenta  con reglamentación ni norma, y eventualmente 
se creará un impuesto al ingreso de las personas o algún mecanismo 
similar. Las sobretasas sobre impuestos son una iniciativa que debe-
rá ser asumida por las asambleas legislativas departamentales, los 
concejos municipales o las asambleas legislativas indígena originario 
campesinas. Asimismo, es posible reforzar los dominios tributarios, 
dentro de las iniciativas que deberán ser asumidas por las asambleas 
legislativas departamentales, concejos municipales o asambleas legis-
lativas indígena originario campesinas.

Estas iniciativas legislativas pueden ampararse en el artículo 272 
de la nueva CPE:

La autonomía implica la elección directa de sus autoridades por las 
ciudadanas y los ciudadanos, la administración de sus recursos eco-
nómicos, y el ejercicio de las facultades legislativa, reglamentaria, 
fiscalizadora y ejecutiva, por sus órganos del gobierno autónomo 
en el ámbito de su jurisdicción y competencias y atribuciones 
(EPB 2009).

27	 Véase el anexo estadístico al final de este volumen.
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Evidentemente, no hay mucha tela que cortar, y como dicen todos 
los ministros de Economía (y antes los de Finanzas), “la sábana es una 
sola y debe alcanzar para cubrir toda la cama”; por tanto, sólo queda 
estirarla todo lo que se pueda.

Por su parte, ninguna de las 11 autonomías indígena originario 
campesinas tiene la capacidad financiera para asumir la competencia 
educación en lo que respecta a la partida de recursos humanos, que 
sería la candidata más probable, además de la que ya tenía del nivel 
municipal, o sea, infraestructura y equipamiento. Otros elementos con 
elevada probabilidad de transferencia a esta ETA son los costos de 
organización del control social y la participación indígena. Tampoco 
disponen de los recursos para este fin. Sin embargo, el artículo 304, IV 
de la nueva CPE establece que, en el caso de las autonomías indígena 
originario campesinas, “Los recursos necesarios para el cumplimiento 
de sus competencias (las de las Autonomías Indígena originario campe-
sinas) serán transferidos automáticamente por el Estado Plurinacional 
de acuerdo a la ley” (EPB 2009).

Conviene no olvidar el hecho de que la forma de iniciar el fi-
nanciamiento de la competencia educación no es la más positiva. 
El cuadro 27 muestra una reducción de los recursos asignados a los 
niveles subnacionales.

Esta reducción de recursos restringe las posibilidades de los 
niveles subnacionales para asumir las competencias que quisieran 
o que están en condiciones de asumir, salvo por el problema del 
financiamiento. Las ETA deberán examinar a fondo esta tendencia en 
los recursos que se les ha de destinar, especialmente por vía de las 
transferencias no condicionadas.

Adicionalmente, es preciso tomar en cuenta otro tipo de costos, 
como el costo de alumnos reprobados, el costo de la deserción escolar, 
el costo de la deserción escolar femenina, el costo de la infraestructura 
sin mantenimiento, el costo de los equipamientos obsoletos por acción 
del avance tecnológico, etc. Sólo por considerar uno de los factores 
mencionados, se muestra en el cuadro 28 el costo de los estudiantes 
reprobados.

Como se puede constatar, se trata de una variable relevante, pues 
los reprobados representan alrededor del 6% del total de estudiantes 
matriculados. Los costos derivados de esta tasa de reprobación también 
redundan de manera negativa en las administraciones subnacionales 
autónomas a la hora de hacerse cargo de estas funciones y atribuciones 
de la competencia educación.



LOS DESAFÍOS DE LA EDUCACIÓN EN EL PROCESO AUTONÓMICO BOLIVIANO116

C
ua

d
ro

 2
7.

 P
re

su
p

ue
st

o 
na

ci
on

al
, p

or
 m

un
ic

ip
al

id
ad

es
 y

 g
ob

ie
rn

os
 d

ep
ar

ta
m

en
ta

le
s 

au
tó

no
m

os
/p

re
fe

ct
ur

as
 

(e
n 

m
ile

s 
d

e 
m

ill
on

es
 d

e 
b

ol
iv

ia
no

s)

A
lg

un
os

 r
es

ul
ta

d
os

 p
re

lim
in

ar
es

A
ño

P
G

N
P

re
su

p
ue

st
o 

G
N

P
re

su
p

ue
st

o 
P

re
fe

c.
/G

D
A

P
re

su
su

p
es

to
 

d
e 

ni
ve

le
s 

su
b

na
ci

on
al

es

P
or

ce
nt

aj
e 

d
e 

su
b

na
ci

on
al

es

20
05

40
,5

1,
7

5,
3

7
17

,2
8 

%

20
06

46
,3

2,
9

4,
9

7,
8

16
,8

5 
%

20
07

58
,9

4,
2

7,
5

11
,7

19
,8

6 
%

20
08

80
,5

5,
6

6,
3

11
,9

14
,7

8 
%

20
09

10
3

7,
7

6,
9

14
,6

14
,1

7 
%

20
10

10
5

5,
7

5,
4

11
,1

10
,5

7 
%

Fu
en

te
: e

la
b

or
ac

ió
n 

p
ro

p
ia

 a
 p

ar
tir

 d
e 

lo
s 

P
re

su
p

ue
st

os
 G

en
er

al
es

 d
e 

la
 N

ac
ió

n 
20

05
-2

01
0.



FACTORES Y CONDICIONANTES ECONÓMICOS DE LA TRANSFERENCIA EDUCATIVA 117

C
ua

d
ro

 2
8.

 C
os

to
 t

ot
al

 p
or

 a
lu

m
no

s 
re

p
ro

b
ad

os
, 2

00
0-

20
08

 
20

00
20

01
20

02
20

03
20

04
20

05
20

06
20

07
20

08

Ta
sa

 d
e 

re
p

ro
b

ac
ió

n 
(p

rim
ar

ia
 y

 
se

cu
nd

ar
ia

)
4,

9%
4,

3%
3,

9%
3,

4%
3,

4%
2,

9%
6,

3%
6,

6%
5,

8%

C
os

to
 u

ni
ta

rio
 p

or
 

al
um

no
 (B

s)
93

4
90

8
1.

20
0

1.
30

1
1.

40
8

1.
55

9
1.

84
9

2.
25

6
2.

93
0

A
lu

m
no

s 
m

at
ric

ul
ad

os
2.

19
7.

08
9

2.
26

3.
15

8
2.

36
3.

16
2

2.
41

3.
42

0
2.

47
3.

25
2

2.
50

3.
78

3
2.

50
7.

83
5

2.
51

3.
25

5
2.

50
6.

30
2

A
lu

m
no

s 
re

p
ro

b
ad

os
10

7.
98

3
97

.9
95

91
.0

05
82

.6
63

82
.8

69
71

.7
39

15
8.

24
6

16
4.

98
6

14
5.

17
2

C
os

to
 t

ot
al

 d
e 

ed
uc

ac
ió

n
2.

90
9

3.
23

3
3.

61
3

4.
19

7
4.

63
1

5.
00

9
5.

79
3

6.
89

7
7.

55
5

C
os

to
 t

ot
al

 p
or

 
al

um
no

s 
re

p
ro

b
ad

os
10

1
89

10
9

10
8

11
7

11
2

29
3

37
2

42
5

Fu
en

te
: M

ur
ill

o 
20

10
, a

 p
ar

tir
 d

e 
in

fo
rm

ac
ió

n 
d

el
 A

nu
ar

io
 e

st
ad

ís
tic

o 
20

08
 d

el
 IN

E
.



LOS DESAFÍOS DE LA EDUCACIÓN EN EL PROCESO AUTONÓMICO BOLIVIANO118

A continuación se presentan de manera sintética las posiciones 
de los actores involucrados respecto del financiamiento de la compe-
tencia educación:

•	El Ministerio de Educación considera que la responsabilidad de 
asegurar el financiamiento del sector educación debería perma-
necer en manos del TGN y del Gobierno central, delegando a las 
autonomías departamentales en la tarea de dotar, “financiar y ga-
rantizar los servicios básicos, infraestructura, mobiliario, material 
educativo y equipamiento a los Institutos técnicos y Tecnológicos 
en su jurisdicción”, así como en los “programas educativos con 
recursos establecidos en las normas en vigencia” (LASEP, art. 80) 
(EPB 2010a); las autonomías municipales les toca “ dotar, finan-
ciar y garantizar los servicios básicos, infraestructura, mobiliario, 
material educativo y equipamiento de las Unidades Educativas 
de Educación Regular, Educación Alternativa y Especial, así como 
de las Direcciones Distritales y de Núcleo, en su jurisdicción”, así 
como apoyar a los “programas educativos con recursos estable-
cidos en las normas en vigencia” (ibíd.). En resumidas cuentas, 
cambiar para que nada cambie (gattopardismo28).

•	 Las gobernaciones autónomas departamentales de Santa Cruz y 
Chuquisaca (las consultadas en esta investigación) consideran 
que deberían ingresar a financiar ítems y en su caso programas 
educativos departamentalizados. Esto está fuera de lo que esta-
blece la LASEP.

•	 Los gobiernos municipales autónomos consultados (Sucre y El 
Alto) consideran que no deberían financiar más que la infraes-
tructura, como lo han venido haciendo hasta hoy, encuadrados 
en lo que estipula la LASEP.

•	 Las autonomías indígena originario campesinas (concretamente 
las de Jesús de Machaqa, Tarabuco y Charagua consultadas en 
esta investigación) consideran que requieren de financiamiento 
proveniente del Gobierno central y de las otras autonomías para 
poder desarrollar sus atribuciones y funciones. No tienen recursos 
propios para educación.

•	 Los maestros consideran que, vengan de donde vengan, los recur-
sos deben enfocarse en mejorar los salarios. Esta visión salarialista 
es un fuerte condicionante en dicho sector.

28	 Gattopardismo equivale en ciencias políticas a la idea de “cambiar algo para que nada 
cambie”. Término inspirado en la novela Il Gattopardo, de Giuseppe Tomasi di Lampedusa.
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•	 Los padres de familia, comités de vigilancia y juntas escolares 
consultadas consideran que los recursos obtenidos deberían des-
tinarse a equipamiento y a mejorar las condiciones de educación 
de sus hijos e hijas; esto incluye la calidad de la educación como 
punto focal.

4.	 Recursos potenciales para la educación con administración 
autonómica descentralizada

Diversos estudios han propuesto alternativas de recursos potenciales 
para las autonomías departamental, municipal e indígena originario 
campesina. A continuación se presenta de manera resumida algunas 
de las que creemos pueden ser consideradas para financiar la com-
petencia educación.

El trabajo de Yujra (2010: 39-46) plantea la creación de los si-
guientes ingresos:

•	 impuesto a los juegos de azar
•	 impuesto a los activos (1%)
•	 impuesto al registro de contratos y negocios
•	 impuesto regional para planillas de salarios altos.

Otro trabajo (Rocabado 2010: 100 y ss.) plantea ingresos en firme 
que serían:

•	 impuesto a los casinos
•	 impuesto a la renta presunta de las personas.

Por otro lado, el estudio de Rojas Beltrán (2010: 114 y ss.) estima 
conveniente revisar las bases fiscales de las ETA y descentralizar los 
sistemas fiscales, incluido el de recaudación y fiscalización tributaria.

Por último, autores como Medinacelli (2010: 11 y ss.) consideran 
conveniente crear un impuesto al salario —a fin de evitar recaer en el 
régimen de transferencias de los impuestos basados en la explotación 
gasífera— en beneficio de los entes autonómicos, introduciendo 
paralelamente un criterio de eficiencia y eficacia, antes que de simple 
redistribución de ingresos fiscales provenientes de la explotación de 
recursos naturales. En la misma línea, investigadores como Reynaga 
Vásquez (2010: 123 y ss.) proponen revisar todo el régimen impositivo 
y de transferencias para este fin.



LOS DESAFÍOS DE LA EDUCACIÓN EN EL PROCESO AUTONÓMICO BOLIVIANO120

De hecho, todos los planteamientos que se enfocan en un im-
puesto sobre juegos de azar carecen de futuro, pues la propuesta 
gubernamental se resume en el proyecto de Ley de Loterías y Juegos 
de Azar, que señala:

Título IV-Régimen Tributario
Considerando las características de la actividad del juego se plantea 
la creación de dos impuestos de carácter nacional, al desarrollo y la 
participación en los juegos de lotería y de azar, independientemente 
a sus obligaciones impositivas en actual vigencia establecidas en 
la Ley Nº 843. Estos tributos son:

i)	 Impuesto al Juego
ii)	Impuesto a la Participación en Juegos (IPJ): Este impuesto tiene 

por objeto gravar la participación en juegos de azar y sorteos. 
Es un tributo directo que afecta al jugador, con una alícuota del 
quince por ciento (15%). La responsabilidad de la liquidación, 
cobro y empoce de este tributo recae sobre el operador en su 
calidad de agente de percepción. La distribución de este impues-
to será de la siguiente manera:
•	 El setenta por ciento (70%) al Tesoro General de la Nación 

(TGN).
•	 El quince por ciento (15%) al Gobierno Departamental Au-

tónomo.
•	 El quince por ciento (15%) al Gobierno Municipal Autónomo.

Los recursos destinados a los gobiernos departamentales y mu-
nicipales serán distribuidos, en un sesenta por ciento (60%) de 
acuerdo al número de habitantes y el cuarenta por ciento (40%) 
por índice de pobreza.

Como se ve, el Gobierno nacional expresa claramente su inten-
ción de captar al menos el 70% de este impuesto, lo que desvanece 
las esperanzas que las autonomías departamentales y municipales 
abrigaban al respecto.

Entre los recursos potenciales para el sector educación están 
los derivados de las metas de la educación para la generación de los 
bicentenarios del año 2021, que la Organización de Estados Iberoame-
ricanos ha propuesto. En el Congreso Iberoamericano de Educación, 
celebrado en Buenos Aires el pasado 13 de septiembre de 2010, se 
aprobó un monto de 100.000 millones de dólares estadounidenses 
para toda América Latina, para que “todos los niñ@s estudien 12 años, 
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con calidad, que tengan condiciones sociales y educativas, que exista 
una nueva formación en el profesorado, además de varios programas 
de innovación e investigación” 29. Se aseguró que los ministerios de 
Educación de 20 países latinoamericanos han aprobado este progra-
ma, cuyos fondos se distribuirán con criterio de proporcionalidad 
poblacional. Para el seguimiento del cumplimiento y el buen uso de 
estos recursos, se creará el Instituto de evaluación de las Metas 2021 
y se apostará a pactos políticos, de manera que la alternancia de los 
partidos en el poder en sus países no afecte el uso de estos recursos. 
El proyecto aspira además a conseguir que la lectura, el arte, la música, 
las ciencias y la tecnología tengan mayor presencia. La XX Cumbre de 
Ministros de Educación celebrada entre el 3 y el 4 de diciembre de 
2010 en Mar del Plata aprobó este programa definitivamente. Esta es 
otra fuente de recursos que convendría tomar en cuenta, por lo menos 
para el inicio del proceso autonómico en educación en Bolivia. Está 
claro que estos recursos no son sostenibles, es decir, se trata de una 
fuente de recursos de uso exclusivo para un fin determinado y sin 
garantía de continuidad indefinida.

En suma, se constata que el gasto del sector educación es bastante 
inflexible, y que no da margen para políticas que no estén relacionadas 
con la identificación de nuevos recursos para el sector. Por ello, el 
establecer una política descentralizadora abierta y profunda hubiera 
coadyuvado a que las autonomías departamentales, municipales e 
indígena originario campesinas se comprometan con el sector de 
manera más decidida.

Por otra parte, se evidencia una muy preocupante disminución 
de recursos a los niveles subnacionales autonómicos, que limitaría la 
posibilidad de estos entes de mejorar su contribución de recursos al 
sector educación. Cabe preguntarse si la existencia de la Universidad 
Militar y la Universidad Policial no serán otro factor que vaya a restar 
recursos al conjunto del sector educación. Empero, se muestra que un 
proceso descentralizador puede contribuir a una mejor definición de 
los costos por unidad territorial, lo que redundaría en mejores asigna-
ciones de recursos, más eficientes, eficaces y efectivas.

29	 Declaración de Álvaro Marchesi, Secretario general de la Organización de Estados Ibero-
americanos (OEI) de Educación, la Ciencia y la Cultura. Diario ABC Color de Asunción 
del Paraguay, 14/09/10: 88.





Este capítulo es el más extenso, porque toca dos aspectos fundamen-
tales e íntimamente relacionados: el de la gestión educativa y el de la 
participación social. El capítulo examina los instrumentos, los meca-
nismos y los sistemas de la gestión educativa; examina la distribución 
de competencias, atribuciones y funciones entre el Gobierno nacional 
y las entidades territoriales autónomas, y revisa la coordinación inter-
gubernamental en el sector educación con autonomías, para concluir 
con un diagnóstico de la capacidad de las autonomías subnacionales 
para recibir y asumir la competencia educación.

Por lo que se refiere a la participación social, se identifica a los 
actores del proceso descentralizador en educación, incluyendo la iden-
tificación de las instancias de participación ciudadana de la educación 
con autonomías. Se discute luego la cuestión del control social y el 
control gubernamental de la educación descentralizada autonómica-
mente, que es altamente relevante en las circunstancias del proceso. 
Se pasa revista a las propuestas de participación social y comunitaria 
de innovación pedagógica y curricular en la educación con descentra-
lización autonómica.

Finalmente, se cierra el capítulo con una cuestión de actualidad 
palpitante: la participación indígena en la educación dentro de las au-
tonomías indígena originario campesinas, en el marco de la aplicación 
de estas autonomías en el país.

CAPÍTULO CUATRO

Gestión educativa, actores
y participación social en la gestión 

descentralizada autonómica
de la educación
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1.	 La gestión educativa descentralizada. Instrumentos y 
mecanismos administrativos del sector educación y su 
eventual descentralización autonómica

Existe también una relación entre los instrumentos de gestión educa-
tiva y los instrumentos de gestión del desarrollo, como se expone a 
continuación. Está claro que los instrumentos de gestión educativa, 
que se resumen en:

•	 estrategia educativa nacional
•	plan de desarrollo educativo departamental (PDED)
•	programa municipal de educación (PROME)

-	 proyectos educativos rurales
-	 proyectos educativo de núcleo
-	 proyectos educativos institucionales,

se relacionan a su vez con los instrumentos de gestión del desarrollo:

•	plan general de desarrollo económico social (PGDES), que en 
la nueva CPE pasa a denominarse plan nacional de desarrollo 
(PND)

•	plan departamental de desarrollo (PDD)
-	 programa educativo departamental (PED), de acuerdo con la 

Ley Marco de Autonomías (LMA)
•	plan de desarrollo municipal (PDM)

-	 plan operativo anual (POA)
-	 programa educativo municipal (PEM), de acuerdo con la LMA

•	plan de desarrollo de la autonomía indígena originario campesina 
(PDAIOC), de acuerdo con el nuevo texto constitucional
-	 programa educativo indígena originario campesino, de acuerdo 

con la LMA.

Estas relaciones, armonizadas con las nuevas normas constitu-
cionales y autonómicas, deberán regir en el marco de la distribución 
de competencias, funciones y atribuciones mencionadas (gráfico 6).

Las modalidades de aplicación de estos instrumentos quedan 
sujetas a modificación. Los PROME deberían concertarse con los 
gobiernos departamentales autónomos, y los PEI serían programas 
educativos integrados que integren de verdad a las autonomías de-
partamentales, las municipales y las indígena originario campesinas, 
donde corresponda.
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Gráfico 6. Relación entre instrumentos de gestión educativa
y de gestión del desarrollo

Fuente: Bejarano, Salazar y Nina 2006.
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En suma, hay amplias posibilidades de aprovechar el bagaje de 
experiencia acumulado, para no partir de cero, que suele ser el pe-
cado de estas reformas, con los altos costos de aprendizaje que esto 
acarrea, hasta que el personal administrativo se familiarice con las 
nuevas formas de gestión.

Cabe también tomar en consideración el esquema de organiza-
ción propuesto por los CEPO para este proceso y que se resume en 
el organigrama presentado en el gráfico 7.

Esta estructura responde a una concepción intracultural donde 
básicamente se entiende que la gestión educativa está en manos de 
los pueblos indígenas, y su ámbito de aplicación previsto se limita 
prácticamente a las autonomías indígena originario campesinas (CNC 
2009: 27). Para el pueblo guaraní (CEPOG), este esquema se concreta 
en 25 direcciones zonales, y para el pueblo aymara en seis direcciones 
regionales: Altiplano de La Paz, Valles de La Paz, Yungas de La Paz, 
Trópico de La Paz, y dos en Oruro.

Queda claro que los pueblos indígenas buscan manejar la intra-
culturalidad y dejan al Ministerio de Educación la responsabilidad de 
la interculturalidad. Pero conviene no olvidar el hecho antropológico 
de que los pueblos indígenas también han protagonizado movimien-
tos espaciales y migraciones, lo que los hace tan interculturales como 
cualquier otro pueblo o nación.

2.	 Sistemas imprescindibles para asumir la competencia 
educación en gobiernos autonómicos subnacionales

Indudablemente, debe mantenerse la estructura de los sistemas es-
tablecida en la Ley 1178 (SAFCO), que deberá ser ajustada al futuro 
Sistema de Gestión Pública Plurinacional (SGPP), del todavía vigente 
Sistema de Administración y Control Gubernamental (SAFCO).

Es decir, que se mantendrán los siguientes sistemas no finan-
cieros:

•	 el Sistema de Programación de Operaciones, cuyo principal ins-
trumento es el POA;

•	 el Sistema de Organización Administrativa, cuyo principal instru-
mento es el organigrama institucional;

•	 el Sistema de Presupuestos, cuyo principal instrumento es el pre-
supuesto anual, al que se añade ahora el presupuesto plurianual, 
que en el nivel de núcleo y unidad educativa se convertirá en el 
presupuesto plurianual participativo.
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En cuanto a los sistemas financieros, tenemos:

•	 el Sistema de Tesorería y Crédito Público, cuyo principal órgano 
será el Tesoro General de la Nación (TGN), mientras que 
sus contrapartes en el ámbito subnacional serán los tesoros 
autónomos departamentales, los tesoros autónomos municipales 
y los tesoros autónomos indígena originario campesinos;

•	 el Sistema de Contabilidad Integrada, cuyo principal instrumento 
es el Sistema Integrado de Gestión y Modernización Administra-
tiva (SIGMA) y sus contrapartes departamentales, municipales e 
indígena originario campesinas;

•	 el Sistema de Administración de Personal, cuyos instrumentos prin-
cipales son los manuales de funciones y los manuales de cargos;

•	 el Sistema de Administración de Bienes y Servicios, cuyos ins-
trumentos principales son los subsistemas de licitaciones, de 
compras y adquisiciones, de almacenes, de activos fijos y de 
disposición de bienes.

A todos ellos debe sumarse el Sistema de Control Gubernamental, 
que comprende los siguientes instrumentos:

•	 auditorías internas,
•	 auditorías externas,
•	 auditorías de sistemas de administración y control gubernamental 

(SAYCO).

Adicionalmente, este sistema requiere de dos reformas profundas:

•	 La descentralización administrativa de la Contraloría General de 
la República, convirtiendo las actuales gerencias departamentales 
(esquema centralista) en contralorías departamentales y creando 
las contralorías municipales y las contralorías indígena originario 
campesinas.

•	 La aplicación de principios de efectividad, midiendo impactos de 
equidad, midiendo las oportunidades y el acceso a las mismas, 
además de factores relacionados con la ecología; midiendo la 
sostenibilidad de las acciones de la gestión pública plurinacio-
nal; reemplazando los criterios económicos que sólo tomaban en 
cuenta el menor costo de estas acciones públicas; midiendo la efi-
cacia, los resultados y la eficiencia de las intervenciones públicas 
incorporando el mejor uso de los recursos, sean éstos económicos, 
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sociales, físicos, infraestructurales, tecnológicos, sociales, culturales 
o políticos. Estos nuevos criterios están en sintonía con la gestión 
pública plurinacional descolonizadora, y su aplicación se justifica 
en el sector educación más que en ningún otro.

Pero además, hay otros sistemas que es preciso adecuar para la 
autonomización de la educación. No se puede dar una distribución 
de competencias, y menos aún de funciones y atribuciones, sin un 
buen sistema de información. En el gráfico 8 se muestra el diseño del 
sistema de información educativa (SIE) que ya estaba en marcha en 
el Ministerio de Educación.

En la parte superior del gráfico se presenta el “deber ser”, pero en 
la realidad hay cortocircuitos en el flujo de información de abajo hacia 
arriba, es decir, desde los SEDUCA, sobre todo en los que están avan-
zando en la autonomía. Y lo que es más grave aún, se llegó al extremo 
del funcionamiento simultáneo de dos SEDUCA, uno dependiente de la 
gobernación departamental (como en Santa Cruz) y otro dependiente 
del Ministerio de Educación. Este tipo de dispersión organizativa termina 
destruyendo cualquier sistema de información. Resulta obvio que con la 
aplicación de la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez esto ya no sucederá, 
ya que los SEDUCA dependerán exclusivamente del Ministerio de Edu-
cación, aunque es de esperar que las gobernaciones departamentales 
instauren alguna unidad administrativa (al menos) en educación, la 
que en su jurisdicción disputará poder territorial al SEDUCA ministerial.

La parte inferior del gráfico 8 muestra el funcionamiento real del 
Sistema de Información Educativa, donde se puede observar que los 
aspectos que el Ministerio de Educación centraliza son:

•	 ítems y planillas
•	 registro único escolar (RUE)
•	 registro docente (RDA)
•	 apertura de institutos de formación docente
•	 educación superior.

En términos de información, este grupo de atribuciones debió ser 
compartido entre el Ministerio de Educación, las gobernaciones y los 
SEDUCA especialmente donde el flujo de información está interrum-
pido, porque como se observa en el gráfico 8b, la gobernación y el 
SEDUCA están en un globo, es decir actuando conjuntamente, lo que 
produce una falta de sintonía cuando la gobernación está en manos 
de la oposición política.
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Sucede algo similar cuando el modelo del SIE establece que jun-
ta escolar y gobiernos municipales tienen relación con los distritos. 
En realidad, los gobiernos municipales, las OTB y los directores de 
unidades escolares actúan de consuno, dejando la relación de la junta 
escolar al margen de su relación con el distrito escolar.

Este fenómeno es tan grave como el anterior, porque deja a la 
junta escolar sin conexión con el SIE y con el conjunto del sistema 
educativo, obligándola a asumir una función de fiscalización de una 
situación en la que el propio gobierno municipal se convierte en juez 
y parte. Esto sucede a pesar de que las OTB —que son las juntas de 
vecinos en el ámbito urbano y los pueblos indígenas—, las comuni-
dades campesinas y los sindicatos agrarios en el ámbito rural, también 
son parte de las juntas escolares. El meollo de la cuestión está en 
que los padres de familia y a menudo la junta de vecinos de la zona 
donde funciona la unidad educativa terminan por ejercer un control 
hegemónico de la junta escolar, provocando el efecto antes descrito.

Se propone, adicionalmente, los siguientes sistemas:

•	 sistema de seguimiento
•	 sistema de monitoreo
•	 sistema de evaluación de programas
•	 sistema de convalidación
•	 sistema de consolidación de información educativa.

Naturalmente, todos los sistemas que acabamos de mencionar 
deberán estar interconectados, y se puede usar diferentes metodologías 
para su construcción (Unesco 2007).

3.	 Distribución de competencias, atribuciones y funciones entre 
el Gobierno nacional y las entidades territoriales autónomas

La distribución de atribuciones y funciones de la materia competencial 
de educación deberá cumplir las tres premisas básicas que se fijan 
como objetivos de todo sistema educativo: accesibilidad, aceptabili-
dad y adaptabilidad. Consiguientemente, estos son los principios que 
guiarán la distribución de la competencia educación en los niveles 
autonómicos establecidos por la Constitución.

Otro principio es el de considerar la educación como un derecho. 
El enfoque de derechos en educación tiene las siguientes implicaciones:

•	 entender que la educación es un Derecho Humano;
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•	dar prioridad a las poblaciones más vulnerables;
•	 establece la relación entre titulares de derechos, obligaciones y 

responsabilidades;
•	 establecer claramente el contenido del derecho priorizado según 

el grupo objetivo;
•	presupone un análisis de funciones/obligaciones que defina 

quién tiene qué obligaciones respecto de quién, especialmente 
en relación con las causas básicas identificadas;

•	presupone que se han identificado y analizado las relaciones de 
poder existentes en el grupo objetivo en términos de responsa-
bilidad, legitimidad, acceso y control de los recursos;

•	 se ha realizado el análisis de las percepciones e intereses del 
grupo objetivo;

•	 se han identificado y analizado las posibles intervenciones en 
términos de disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adap-
tabilidad para el pleno disfrute del derecho priorizado;

•	 el derecho se ha desarrollado de acuerdo con los principios de 
igualdad y de no discriminación;

•	 se ha analizado el derecho priorizado según estándares interna-
cionales ratificados por el Estado e incorporados en la legislación 
boliviana;

•	 se ha incluido el principio de la participación;
•	 se ha analizado la institucionalización jurídica del derecho “prio-

rizado” en el marco nacional (marco jurídico nacional, política 
pública y marco de exigibilidad);

•	 se ha definido las intervenciones necesarias para aumentar las 
capacidades de los titulares de derechos y mejorar la actuación 
de los titulares de deberes;

•	 se ha efectuado un análisis de capacidades de los actores invo-
lucrados relativas a los derechos humanos;

•	 se ha definido los cambios deseados en términos de realización 
del derecho priorizado;

•	 se ha diseñado indicadores adecuados para el seguimiento del 
cumplimiento de los derechos y

•	 se ha incorporado el principio de rendición de cuentas mediante 
el uso de mecanismos de verificación y seguimiento (Defensoría, 
órganos de tratado, etc.).

Finalmente, como ya se dijo, los lineamientos de una política 
educativa se basan en los principios de equidad, pertinencia, eficiencia, 
eficacia y relevancia.
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Tal vez cabría añadir la efectividad como el criterio que permitirá 
medir el impacto de la política pública, así como el criterio de sosteni-
bilidad, una vez descentralizada la política pública, para ver cómo cada 
nivel autonómico puede hacerse cargo de la política pública educativa 
en su territorio y satisfaciendo todas estas condiciones.

Una clasificación general de las competencias por nivel autonó-
mico establece que las competencias privativas son las del Gobierno 
central, las competencias exclusivas son las de cada nivel de gobierno, 
las compartidas son precisamente las que el Gobierno nacional com-
parte con cada una de las entidades territoriales autónomas, mientras 
que las competencias concurrentes son las que se asumen de forma 
colaborativa entre entidades territoriales autónomas. Una definición 
más específica caracteriza las competencias como sigue:

•	 Privativas: aquellas cuya legislación, reglamentación y ejecución 
no se transfiere ni delega, y están reservadas para el nivel central 
del Estado.

•	 Exclusivas: aquellas en las que un nivel de gobierno tiene sobre 
una determinada materia las facultades legislativa, reglamentaria 
y ejecutiva, pudiendo transferir y delegar estas dos últimas.

•	 Concurrentes: aquellas en las que la legislación corresponde al 
Gobierno central, mientras que los otros niveles ejercen simultá-
neamente las facultades reglamentaria y ejecutiva.

•	 Compartidas: aquellas sujetas a una legislación básica de la 
Asamblea Legislativa Plurinacional cuya legislación de desarrollo 
corresponde a las entidades territoriales autónomas, de acuerdo 
a su característica y naturaleza. La reglamentación y ejecución 
corresponderá a las entidades territoriales autónomas.

Pero, en realidad, Bolivia no es ahora un edificio de cinco pisos 
(o niveles autonómicos), sino solamente de dos, pues el artículo 276 de 
la nueva CPE establece que las entidades territoriales autónomas son 
equipolentes: “Las entidades territoriales autónomas no estarán subordi-
nadas entre ellas y tendrán igual rango constitucional” (EPB 2009). Más 
adelante, el artículo 410 del nuevo texto constitucional establece que:

II.	La Constitución es la norma suprema del ordenamiento jurídico 
boliviano y goza de primacía frente a cualquier otra disposición 
normativa. La aplicación de las normas jurídicas se regirá por la 
siguiente jerarquía, de acuerdo a las competencias de las enti-
dades territoriales:
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1.	 Constitución Política del Estado
2.	 Los tratados internacionales
3.	 Las leyes nacionales, los estatutos, las cartas orgánicas y el 

resto de legislación departamental, municipal e indígena
4.	 Los decretos, reglamentos y demás resoluciones.

Con esto restituye parcialmente la pirámide de Kelsen (1999), que 
determina la estructura jerárquica de las normas y leyes del Estado 
Plurinacional, lo que se puede expresar de la siguiente manera en el 
gráfico 9, que compara la Constitución anterior con la CPE vigente:

Gráfico 9. Pirámide de Kelsen actual en Bolivia

   Fuente: elaboración propia.

La excepción la constituye la autonomía regional, que no tiene 
cualidad legislativa y que vendría a ser una especie de nivel intermedio 
(mezzanine) entre los niveles departamental, municipal e indígena 
originario campesino, como se puede ver en el gráfico 9. Por ello, 
consideramos más precisa la representación de la estructura actual 
que ofrece el gráfico 10:

Gráfico 10. Estructura de las autonomías en Bolivia

Fuente: elaboración propia.
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La razón de ser de la descentralización del sector público es un 
uso más racional de los recursos, pues las entidades descentralizadas 
tendrían una eficiencia superior a la de las centralizadas al estar di-
rectamente vinculadas con la rama de servicios (rama encargada de 
la satisfacción de las necesidades sociales y de la corrección de las 
imperfecciones del sistema de mercado), a través de la asignación de 
los recursos financieros públicos (Musgrave y Musgrave 1978).

El Gobierno central debe tomar la decisión de asignar bienes di-
rectamente o hacerlo a través de los gobiernos locales, considerando, 
entre otros aspectos, el alcance (nacional o local) de los beneficios, 
si estos se extienden uniformemente en todo el ámbito nacional (por 
ejemplo, los servicios de defensa nacional), en tanto que criterios 
económicos como las economías de escala en el consumo aconse-
jan la provisión centralizada. Cuando se trata de bienes públicos de 
carácter local (los beneficios están restringidos a un área geográfica 
determinada) será preferible la provisión local. Es decir, considerando 
únicamente razones de eficiencia en la provisión del bien o servicio 
público, en ausencia de externalidades y de economías de escala en 
la producción, los beneficios de la provisión descentralizada pueden 
sintetizarse en:

•	una relación estrecha entre los prestadores de servicios y los 
beneficiarios

•	mayor posibilidad de determinar las opciones de desarrollo del 
servicio

•	mayor conocimiento de los costos
•	posibilidad de ejercer un control social más efectivo por parte de 

la población
•	mayor flexibilidad para la adecuación y la innovación encamina-

das a resolver los problemas locales.

En presencia de externalidades o de economías de escala superio-
res a los costos de transporte derivados de la centralización del servicio, 
es más eficiente la provisión centralizada: en la mayoría de los casos 
existe un trade-off, y el grado óptimo de centralización estará deter-
minado por el juego de fuerzas que operan en distintas direcciones.

Tomando en cuenta los aspectos mencionados, la teoría eco-
nómica convencional (Boadway 1979) sugiere una distribución de 
funciones según la cual el Gobierno central debería encargarse de la 
defensa nacional, la administración de justicia y las relaciones exte-
riores, en tanto que los gobiernos departamentales deberían asumir la 
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responsabilidad de las obras públicas, la educación, la asistencia social 
y la sanidad, mientras que a los gobiernos locales les corresponderían 
las funciones de protección contra incendios, policía, servicios básicos 
y desarrollo urbanístico.

Debe entenderse que una competencia comprende funciones o 
atribuciones. Un estudio30 señala los problemas de las competencias 
tal como están establecidas en la nueva CPE, pero se va a obviar esta 
precisión.

Las matrices 6 y 7 muestran las competencias del gobierno de-
partamental autónomo y las de los poderes o sistemas que no están 
sujetos al poder Ejecutivo del gobierno central, pero que también 
deben descentralizarse, en el marco de un esquema de autonomías 
departamentales.

Matriz 6. Competencias educativas de entidades territoriales autónomas, 
según la LMA

Nivel nacional
Nivel

departamental
Nivel municipal

Indígena originario 
campesina

Normas, políticas, 
regulación, 
rectoría, 
fiscalización 
y supervisión 
generales

Normas, políticas 
y fiscalización, 
supervisión en 
el ámbito de sus 
competencias 
exclusivas y de 
su jurisdicción. 
Coordinación de 
competencias 
concurrentes 
con el nivel 
municipal e 
indígena originario 
campesino

Operación de las 
competencias 
transferidas y 
coordinación de 
competencias 
concurrentes 
con el nivel 
departamental e 
indígena originario 
campesino

Normas, políticas 
y fiscalización, 
supervisión en 
el ámbito de sus 
competencias 
exclusivas y de 
su jurisdicción. 
Operación de las 
competencias 
transferidas y 
coordinación de 
competencias 
concurrentes 
con el nivel 
departamental y 
municipal

Fuente: elaboración propia a partir de la LMA.

Como se desprende de la matriz 7, la LMA establece una 
distribución de funciones y atribuciones coherente con la teoría de 
la descentralización sectorial. Ahora bien, pueden existir variantes 
en la distribución de estas atribuciones y funciones. Por ejemplo, el 

30	 Böhrt (2010) considera competencias a los regímenes, proyectos, políticas públicas, 
materias competenciales, servicios e incluso bienes concretos y disposición de bienes 
públicos. En cambio, el autor de este libro prefiere hablar de materias competenciales.
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Ministerio de Educación (W. Gutiérrez, entrev.) considera —y tiene 
buenas razones para ello— que la política, el currículo y los recursos 
humanos (incluida la cuestión salarial) deberían quedar enteramente 
en sus manos. De manera análoga, la gobernación departamental 
autónoma de Santa Cruz (Nena Arias, entrev.) considera que el 
currículo nacional no debería exceder el 50%, y el resto debería ser 
currículo departamental, así como la administración de los recursos 
humanos y los salarios. Algo similar ocurre con las autonomías 
indígena originario campesinas, según las cuales el currículo debería 
ser diseñado íntegramente en las mismas, con lo que la cuestión se 
complica mucho más.

Pero la matriz 7 tiene la virtud de mostrar un punto de vista técni-
co de partida. En esta matriz se observa un mayor grado de atribucio-
nes y funciones cruzadas que deberían ejercerse de forma compartida. 
La concurrencia también aparece frecuentemente. La fiscalización, 
así como la política y la normativa de nivel nacional, quedan asimi-
ladas, aunque con la cualidad legislativa, se concede la misma para 
atribuciones y funciones pedagógicas, como de orden administrativo 
y de gestión, a favor, principalmente de la autonomía departamental, 
tomando en cuenta que el SEDUCA goza de privilegios semejantes. 

Sucede algo análogo en relación a la autonomía indígena origi-
nario campesina, que cuenta con más atribuciones y funciones que la 
municipal, gracias al carácter especial que le otorga la implementación 
de la interculturalidad y la intraculturalidad, siendo ésta última el eje 
de su posicionamiento y proyección.

La matriz 8 presenta de manera esquemática las funciones y 
responsabilidades de cada nivel de gobierno.

Conviene puntualizar que esta distribución de funciones y res-
ponsabilidades soslaya el hecho de que en muchas de las mismas 
habrá lo que la CPE llama competencias compartidas —que en este 
caso serían funciones y responsabilidades compartidas—, y en mu-
chos casos concurrentes, entendiendo por compartidas las que son 
del nivel nacional con las ETA y las concurrentes entre ETA, como 
infraestructura y equipamientos (que será claramente concurrente) y 
el caso de legislación y políticas (que será compartida), dejan sólo las 
políticas estratégicas en manos del nivel nacional, siendo exclusiva 
del nivel nacional la regulación y rectoría del sistema de educación.
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4.	 La coordinación intergubernamental con las autonomías en 
el sector educación

La coordinación en el sector educativo debe expresarse en una re-
lación íntima entre las ETA y el Gobierno nacional. La Ley Marco de 
Autonomías y Descentralización Andrés Ibáñez (19 de julio de 2010) 
establece que:

Artículo 132. (Consejos de Coordinación Sectorial)
	 I.	Los Consejos de Coordinación Sectorial son instancias consulti-

vas, de proposición y concertación entre el gobierno del nivel 
central del Estado y los gobiernos autónomos, para la coordi-
nación de asuntos sectoriales.

	 II.	Los Consejos de Coordinación Sectorial estarán conformados 
por la Ministra o Ministro cabeza de sector, y la autoridad com-
petente del sector de los gobiernos autónomos, en caso que 
corresponda.

	 III.	Los Consejos de Coordinación Sectorial serán presididos por la 
Ministra o Ministro cabeza de sector de la materia, y se reunirán 
a convocatoria de ésta o éste, o a petición de alguno de sus 
miembros (EPB 2010b).

El gráfico 11 muestra los grados de coordinación entre las distin-
tas ETA y el Gobierno nacional, de acuerdo con la norma.

Las distintas funciones y atribuciones del Gobierno nacional 
descritas se reflejan en el gráfico a través del Ministerio de Educación, 
la gobernación departamental autónoma, el SEDUCA y los gobiernos 
municipales autónomos, así como los gobiernos autónomos indígena 
originario campesinos por medio de las direcciones municipales de 
educación y las direcciones indígena originario campesinas de educa-
ción, respectivamente. No cabe la menor duda de que la coordinación 
se asienta en la confianza que inspiran las instituciones, que ganan 
esa confianza a partir de su consolidación institucional propiamente 
dicha. Una evaluación reciente (Moreno et al. 2010: 213) muestra que la 
confianza de los ciudadanos en el gobierno municipal como institución 
se ha consolidado y estabilizado merced a más de 16 años de Partici-
pación Popular, y esperemos que el proceso autonómico la mantenga.

Como se observa en el gráfico 12, la confianza en los gobiernos 
municipales supera el 50% y tiende a crecer. En cambio, las prefecturas, 
reconvertidas en gobernaciones departamentales autónomas, deberán 
recuperarse de esa pérdida de confianza desde el año 2008.
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5.	 La capacidad de recepción de la competencia educación en 
las autonomías subnacionales

Los nuevos enfoques de la teoría del desarrollo llevan a considerar 
que se requiere de una sólida base institucional para establecer fun-
damentos firmes de la transformación de una sociedad. En el caso de 
la autonomización de la educación, los planteamientos señalan hasta 
ahora el camino de retomar lo avanzado en la Reforma Educativa en 
materia institucional y basarse en esos elementos. De esta manera, 
todo parecería aconsejar la conveniencia indiscutible de mantener los 
seduca, las direcciones distritales, los núcleos y las unidades educativas, 
así como las juntas escolares.

Sin embargo, desde un punto neoinstitucionalista, sería bueno 
repensar esta(s) visión(es) considerando que si se cuenta con la 
capacidad legislativa en el nivel departamental, ya no se requiere 
solamente de un servicio departamental de educación —que es sólo 
ejecutivo—, sino de una dirección departamental de educación (las 
viejas dides del periodo inicial de la Participación Popular), que pue-
dan además establecer políticas educativas en el ámbito de sus atri-
buciones, competencias y jurisdicción territorial. Lo mismo vale para 
el nivel municipal, pues parecería que se debe pasar al concepto de 
direcciones municipales de educación, antes que de distrito, estable-
ciendo el correlato de la territorialidad autonómica con la sectorial, 
y en caso de tratarse de municipios muy extensos o con muchos 
núcleos y unidades educativas, pasar al concepto de subdirecciones 
municipales de educación dependientes de las subalcaldías distrita-
les respectivas. Todo parece indicar que lo que permanezca será el 
concepto de núcleo que abarque primaria y secundaria y comprenda 
entre 7 y 10 unidades educativas del nivel primario solamente. Sin 
embargo, incluso en este nivel se debe incorporar las unidades edu-
cativas de educación especial, las de educación permanente y las de 
educación técnica.

En cuanto a las juntas escolares, más allá de si se les cambia el 
nombre o no, debe quedar claro que su función de apoyo al proceso 
de enseñanza/aprendizaje es fundamentalmente de control, no de 
fiscalización, como se explica reiteradamente en este volumen.

La perspectiva neoinstitucionalista se centra, por tanto, en 
establecer prácticas y costumbres de trabajo conjunto entre los cuatro 
componentes o actores del proceso enseñanza/aprendizaje: padres 
de familia (PP FF), maestros, estudiantes y comunidad. Los directores 
de núcleo y de UE deben ser los receptores de estas prácticas e 
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institucionalizarlas en términos de acciones, actividades, proyectos, 
programas y currículos.

En cuanto a la medición de este proceso, nos remitiremos a dos 
fuentes: un estudio publicado por Lora en el año 2005 y las entrevistas 
realizadas para fines del presente estudio. Dicha investigación (Lora 
2005: 56 y ss.) examina la capacidad de las prefecturas para absorber 
y asumir las competencias que les serían transferidas en un proceso 
autonómico a partir del análisis de las actuales competencias prefec-
turales. Las conclusiones son brutales y desoladoras:

•	 las prefecturas desconocían sus competencias,
•	 las competencias eran demasiado amplias y dejaban margen a 

discrecionalidades,
•	 se evidencia descoordinación intergubernamental,
•	 las prefecturas se concentran excesivamente en la gestión de 

servicios,
•	 sin embargo, la relación presupuestos/servicios revela ineficiencia,
•	 se constata ineficiencia interna en la asignación del gasto prefec-

tural, pues éste no guardaba proporción con la magnitud de sus 
competencias,

•	hay ineficiencias en la asignación de recursos humanos, econó-
micos, de infraestructura y de equipo

•	 las prefecturas son fuente importante de empleo (1% de la po-
blación departamental y 4% de la urbana en cada departamento 
como promedio),

•	 la absorción de competencias es parcial, aunque muestra nichos 
de alta absorción, según las características de las prioridades del 
departamento y de la prefectura,

•	 el factor crítico en la absorción de competencias es la cualifica-
ción del personal de la prefectura.

Estas conclusiones llevan, por tanto, a establecer la necesidad de 
un trabajo decidido en el fortalecimiento institucional en el seno de lo 
que se convertirá en los futuros gobiernos departamentales autóno-
mos, ya que la base institucional que legarán las actuales prefecturas 
es preocupante. Otro estudio sostiene básicamente que la burocracia 
de los mandos medios está obstaculizando los procesos de descentra-
lización, especialmente en el sector educación (Chuquimia 2002: 33).

Por su parte, el análisis de las entrevistas que realizó nuestro 
equipo arroja las siguientes constataciones:
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•	 Los entrevistados de las autonomías departamentales consideran 
que no disponen de recursos suficientes para sumir plenamente la 
competencia educación. Dada la falta de una delimitación precisa 
de hasta dónde llegan sus atribuciones y funciones, muchas go-
bernaciones departamentales prefieren evitar el riesgo de invertir 
en atribuciones y funciones que eventualmente pasen al control 
del Gobierno central. Por otro lado, reconocen insuficiencias de 
personal, tanto en términos de número como de capacitación, 
para asumir todas esas funciones y atribuciones, por lo que con-
sideran imprescindible un programa de asistencia técnica y de 
capacitación durante el periodo de transición.

•	 Los entrevistados de gobiernos municipales se mostraron más 
confiados con respecto a las atribuciones y funciones potenciales 
que asumirían en la autonomización de la educación, orienta-
das básicamente al campo de la infraestructura y equipamiento, 
así como al de la participación ciudadana y el control social. 
Consideran que los recursos para la educación siempre han de 
ser insuficientes, pero creen que la Participación Popular les ha 
permitido adquirir conocimientos y experiencia fundamentales 
como para poder asumir estas atribuciones y funciones sin ma-
yores inconvenientes. Adicionalmente, perciben la posibilidad de 
invertir en otros rubros novedosos relacionados con la educación, 
como la tecnología y las artes. Asimismo, expresaron su temor de 
que tanto el Gobierno central como las gobernaciones departa-
mentales les transfieran gastos corrientes de carácter salarial.

•	 Finalmente, los entrevistados de las autonomías indígenas origi-
nario campesinas se mostraron confiados en su capacidad para 
asumir las atribuciones y funciones en materia de infraestruc-
tura y equipamiento que ya venían ejerciendo como gobiernos 
municipales, pero desconocen en qué condiciones y con qué 
recursos podrían cubrir los costos salariales. Además, sostienen 
que en educación es fundamental hacerse cargo del currículo y 
cambiar el idioma, e incluso plantearse un sistema plurilingüe 
de enseñanza/aprendizaje, lo que supone un costo elevado por 
los textos, los docentes y las condiciones pedagógicas que de-
manda este tipo de enseñanza. Consiguientemente, es allí donde 
mayor incertidumbre se ha podido percibir y donde se dispone 
de menos condiciones para asumir las atribuciones y funciones 
de la competencia educación que les vayan a ser transferidas.
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6.	 Los actores del proceso descentralizador en educación. 
Instancias de participación ciudadana en un marco 
autonómico

El ejercicio de la participación ciudadana adopta diversas modalidades 
que es preciso analizar a la luz de una base teórica. Para determinar el 
tipo de participación ciudadana que se propone para las autonomías 
departamentales, procedemos primero a un breve recuento de la teoría 
de la participación ciudadana. Según Cunill (1991), las distintas formas 
de participación ciudadana pueden clasificarse como sigue:

•	 La participación consultiva y/o de asesoramiento es aquella que 
convoca a los ciudadanos para fines de consulta o para pedirles 
opinión sobre políticas públicas, planes, programas o proyectos 
del órgano público.

•	 La participación resolutiva es la que convoca a los ciudadanos 
—por medios legales y legítimos (elección directa o indirecta)— 
para participar en una instancia que tratará y decidirá sobre polí-
ticas públicas, planes, programas o proyectos del órgano público, 
y en este caso inclusive proyectos de normas.

•	 La participación fiscalizadora es la que convoca al ciudadano 
para ejercer fiscalización sobre la ejecución o resultados de políti-
cas públicas, planes, programas o proyectos. La forma de convo-
catoria determinará el alcance de la fiscalización. Si los concejos 
municipales o asambleas departamentales son elegidos por voto 
democrático, tendrán la potestad de establecer la sanción de las 
transgresiones a las normas y procedimientos. Si no son elegidos 
por voto directo (como el comité de vigilancia municipal), solo 
ejercen una fiscalización en grado de denuncia, que corresponde 
a un control social abierto y participativo.

A partir de estas definiciones, tipificamos las modalidades que 
adopta la participación ciudadana como sigue:

•	 La participación en la ejecución, es decir la participación de los 
ciudadanos en programas y proyectos, especialmente sociales, 
como son las formas de minga practicadas en Bolivia o los pro-
gramas de trabajo por alimentos.

•	 La participación directa, cuando los ciudadanos participan en 
cabildos u otras instancias que requieran su opinión —y even-
tualmente su decisión— sobre asuntos de interés público.
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•	 La participación indirecta, cuando los ciudadanos son consulta-
dos, a través de encuestas u otras formas indirectas, sobre temas 
de interés público.

•	 La acción ciudadana, cuando los ciudadanos son convocados a 
participar en campañas o proyectos de gran apertura y de amplia 
participación, como las campañas de vacunación o los programas 
regionales de salud, educación y otros temas específicos.

•	 La implicación ciudadana, cuando se involucra a los ciudadanos 
en la toma de decisiones o de acciones del órgano público.

Los instrumentos empleados para esta participación ciudadana 
pueden ser:

•	 Las audiencias públicas, donde la autoridad pública abre un es-
pacio para recoger de manera directa las opiniones, demandas 
o reclamos de los ciudadanos sobre la provisión de algún bien o 
servicio público. Su ámbito de aplicación es fundamentalmente 
el local o provincial.

•	 La iniciativa popular, cuando los ciudadanos, a través de un me-
canismo reglamentado, como el de la recolección de un número 
de firmas, demanda, reclama u opina sobre políticas públicas, 
normas o procedimientos administrativos utilizados por los ór-
ganos públicos.

•	El referéndum, cuando los ciudadanos son consultados por voto 
directo sobre una política pública, normas o procedimientos 
administrativos utilizados por los órganos públicos.

En el ámbito regional o intermedio, la experiencia latinoameri-
cana muestra el recurso frecuente a dos tipos de mecanismos para 
encauzar la participación ciudadana:

•	 Los consejos, donde se establece una representación territorial 
o funcional para que los ciudadanos debatan sobre políticas pú-
blicas, normas o procedimientos administrativos. Normalmente 
tienen carácter consultivo.

•	 Las comisiones, donde los ciudadanos, representados por or-
ganismos de la sociedad civil, participan en la definición de 
acciones específicas encaminadas a la adopción o ejecución de 
políticas públicas, programas, proyectos, campañas de difusión, 
comunicación o educación del resto de la sociedad civil o en 
beneficio de un segmento específico de la población (grupos 
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especialmente vulnerables, niños, mujeres, ancianos, discapaci-
tados, etc.).

Un concepto clave que subyace a todo proceso de control social 
y participación ciudadana es el de responsabilidad social o accounta-
bility, entendida como la sujeción a la práctica social de la rendición 
de cuentas, en el sentido amplio de políticas públicas, normas, fisca-
lizaciones, procedimientos, planes de desarrollo y visiones de largo 
plazo que las autoridades públicas deben presentar periódicamente 
a los ciudadanos que los han elegido, para fines de transparencia, 
comunicación, difusión, conocimiento, control social y participación 
ciudadana, en el ejercicio de sus derechos democráticos los unos y 
de sus deberes democráticos los otros.

A partir de estas bases conceptuales y teóricas, asumimos que 
en un régimen autonómico se debe adoptar el criterio de que la 
participación ciudadana fiscalizadora en su función de control social 
se puede ejercer a través de cualquier organización social, aunque 
también se pueden mantener los instrumentos creados en el marco 
de la Participación Popular.

Por tanto, las modalidades de participación ciudadana no fisca-
lizadoras que proponemos para las autonomías son la participación 
consultiva a través de un consejo de desarrollo conformado por las 
instituciones de las fuerzas productivas del territorio. Concretamente: 
las asociaciones de productores, las cámaras, las OECA, las orga-
nizaciones campesinas, las organizaciones microempresariales, las 
organizaciones sociales, los sindicatos de productores, las ONG que 
apoyan el desarrollo económico local, las organizaciones productivas 
de los pueblos indígenas, las entidades financieras y de microfinanzas, 
además de las organizaciones sindicales como la COD, la federación 
departamental de campesinos y otros sindicatos relevantes como el 
de transportistas. Todo ello a fin de garantizar una amplia cobertura.

En este planteamiento se puede incluir, asimismo, la participación 
de organizaciones de la sociedad civil, como los comités cívicos, los 
pueblos indígenas, organizaciones de mujeres y jóvenes, organizacio-
nes de defensa del medio ambiente y OTB como las juntas vecinales. 
Este organismo o consejo se concibe como un espacio para debatir 
los planes de desarrollo territorial, los POA del gobierno autónomo, 
los presupuestos anuales y plurianuales31, los programas y proyectos 

31	 La LMA (EPB 2010b) tiene la gran virtud de incluir el presupuesto plurianual: La 
planificación integral consolida la planificación del desarrollo con la organización 
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sociales y económicos, la captación de inversión extranjera directa, 
las políticas públicas, etc.

Otra modalidad puede ser la participación ciudadana en la eje-
cución de obras públicas y de obras comunitarias (especialmente en 
el ámbito rural, donde el gobierno autónomo introducirá obligatoria-
mente un componente de participación ciudadana).

Adicionalmente, se propone la participación ciudadana a través 
de la implicación ciudadana en las campañas de salud y educación 
(campañas de vacunación, de alfabetización, etc.), sobre la base de 
la participación de los jóvenes de los últimos dos años de colegio y 
los universitarios.

Asimismo, se plantea impulsar la participación ciudadana a través 
de la iniciativa popular, con propuestas a cargo de las organizaciones 
de la sociedad civil (comités cívicos, pueblos indígenas, organiza-
ciones de mujeres y jóvenes, organizaciones de defensa del medio 
ambiente y OTB), para la aprobación de normas, procedimientos, 
políticas públicas, programas y proyectos en el ámbito de la jurisdic-
ción autónoma. En el caso de las normas y procedimientos, así como 
en el de las políticas públicas, es preciso incorporar instrumentos de 
información ciudadana para garantizar que los interesados tengan 
una comprensión integral sobre las propuestas en debate. Este tipo 
de instrumentos (talleres comunitarios y de educación ciudadana) 
deben servir al mismo tiempo como canales para elevar las iniciativas 
populares a las asambleas legislativas y concejos municipales, para su 
discusión y aprobación a través de leyes autonómicas.

También se propone que el gobernador departamental y el al-
calde del gobierno municipal autónomo celebren audiencias públicas 
al menos dos veces al año en cada provincia y comunidad, a fin de 
conocer sus demandas, sugerencias, críticas, observaciones y pro-
puestas para el trabajo del gobierno autónomo. Finalmente, se debe 
someter a referéndum en las ETA las políticas y leyes autonómicas 
de educación que se proponga introducir en las modificaciones de 
los estatutos autonómicos, a fin de democratizar las decisiones sobre 
políticas públicas y normas de educación.

La descentralización fiscal financiera podrá permitir mayores y 
más diversas formas de participación ciudadana, porque los recursos 

territorial, articulando en el corto, mediano y largo plazo la economía plural, el uso 
y la ocupación del territorio y las estructuras organizativas del Estado, e incluye la 
programación de la inversión, el financiamiento y el presupuesto plurianual. (LMA, 
art. 131. I)
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públicos, al estar más cerca del ciudadano, son más accesibles a la 
programación, planificación y orientación por parte de los ciudada-
nos de los ciudadanos de la ETA, potenciando un mayor compromiso 
democrático de los mismos en el marco de las autonomías y de las 
modalidades propuestas de participación ciudadana, en diversos 
contextos y temáticas propuestas, para el desarrollo regional y depar-
tamental de la educación.

En cuanto a la participación social, la LMA (EPB 2010b) señala:

Artículo 139. (Gestión Participativa). Las normas de los gobiernos 
autónomos deberán garantizar la existencia y vigencia de espacios 
de participación ciudadana y la apertura de canales o espacios para 
recoger y atender las demandas sociales en la gestión pública a su 
cargo, considerando como mínimo:
1.	 Espacios de participación social en la planificación, seguimien-

to, evaluación y control social de las políticas públicas, planes, 
programas y proyectos.

2.	 Espacios de participación directa, iniciativa legislativa ciudadana, 
referendo y consulta previa.

3.	Canales o espacios de atención permanente de la demanda social 
y ciudadana.

Por su parte, la autonomización de la educación debe prever una 
participación ciudadana orientada a superar el esquema de las juntas 
escolares, que no tuvieron un resultado feliz. Casi todas las evaluacio-
nes al respecto establecen, tal como se señaló anteriormente, que las 
juntas escolares terminaron inmiscuyéndose en la gestión educativa, 
sin conocimiento y sin convertirse en el factor de apoyo y soporte de 
la educación en el ámbito de la unidad educativa o del núcleo escolar.

El gráfico 13 ilustra la estructura de la participación ciudadana en 
la Reforma Educativa, que puede adecuarse ahora al tipo de educa-
ción descolonizadora inter e intracultural, con participación directa de 
las organizaciones sociales y los pueblos indígenas. Ahora bien, una 
estructura centralista del Estado impide la participación ciudadana, lo 
que nos lleva a plantear la cuestión de la concepción del sujeto como 
actor de los poderes locales y del proceso educativo (Yapu 2002: 23).

Cabe considerar como antecedente el hecho de que siempre 
se pidió se modifique la estructura de participación ciudadana en la 
reforma educativa, especialmente en lo concerniente a dejar más ex-
plícitos los niveles de decisión de las juntas escolares y los consejos 
educativos de núcleo y de UE (Burgoa 2003: 35).
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Gráfico 13. Relación entre estructuras de participación social
y administración curricular

Fuente: Bejarano, Salazar y Nina 2006.

7.	 Control social y control gubernamental de la educación 
descentralizada autonómicamente

El control social se ejercía a partir del Mecanismo de Control Social 
a nivel Departamental (MCSD) y del Mecanismo de Control Social a 
nivel Nacional (MCSN). Este MCSD tuvo un desempeño muy variable y 
poco público. Son muy pocas las instituciones de la sociedad civil que 

ESTRUCTURA DE PARTICIPACIÓN
POPULAR Y MUNICIPAL

ESTRUCTURA DE ADMINISTRACIÓN
CURRICULAR

Consejos
Educativos 

Pueblos
Originarios

Congreso
Nacional de
Educación

Consejo
Departamental 
de Educación

Junta
de

Distrito

Junta
de

Núcleo

Junta
Escolar

Jefatura
de

Educación

Municipio

Ministerio
de

Educación

Prefectura

Servicio
Departamental
de Educación

Dirección
Distrital de
Educación

Dirección
de

Núcleo

Dirección
de Unidad
Educativa



GESTIÓN EDUCATIVA, ACTORES Y PARTICIPACIÓN SOCIAL CON AUTONOMÍAS 155

conocen las acciones del MCSD y menos las del MCSN. Ha pasado casi 
inadvertido y tuvo un periodo de funcionamiento de casi seis años.

El Mecanismo de Control Social a nivel Departamental (MCSD) es 
resultado del Diálogo II o Diálogo 2000 (véase Ministerio de la Presi-
dencia, 2001), y fue reglamentado en la Ley del Diálogo del año 2002. 
El MCSD surge a partir de la demanda de los pequeños productores, 
agrupados en organizaciones de microempresarios y en la CIOEC32. 
Todos ellos demandaron que se establezca un mecanismo de partici-
pación ciudadana, porque consideraban que los comités de vigilancia 
no habían cumplido la función de control social en la Participación 
Popular, ya sea porque habían sido cooptados o corrompidos por las 
autoridades municipales, o habían sido silenciados a través de puestos 
de trabajo a familiares de sus dirigentes, o con la concesión de servi-
cios públicos o la adjudicación de obras a empresas constituidas por 
familiares o palos blancos de los dirigentes de los comités de vigilancia.

Existen varias evaluaciones de lo hecho por los comités de vi-
gilancia en el ámbito municipal, y todas presentan luces y sombras, 
como toda obra humana. La concepción de los comités de vigilancia 
viene de las cooperativas, que tienen un consejo de administración y 
un consejo de vigilancia. Se debe admitir que el diseño institucional no 
es perfecto, porque los consejos de vigilancia de una cooperativa están 
conformados por personas que son parte de la cooperativa casi como 
asociados, de intereses comunes en torno a una inversión o beneficio 
común que les interesa preservar. Los ciudadanos de un municipio 
esperan servicios públicos como contraprestación no de una cuota, 
sino por su condición de habitantes y ciudadanos del municipio, no 
de asociados, ni tampoco por esperar una rentabilidad del gobierno 
municipal. He aquí los problemas en esta adaptación forzada.

En todo caso, en el debate estaban en juego las propuestas de la 
Iglesia católica de asumir la designación de los miembros de un tipo 
de control social, para supervisar los proyectos municipales y los finan-
ciados por el Directorio Único de Fondos o DUF (FPS y FNDR), lo que 
ampliaba su radio de acción a los ámbitos departamental y nacional. 
El argumento era que si bien la institucionalidad construida a partir 
de los comités de vigilancia adolecía de los problemas de corrupción 
y hasta cohecho señalados anteriormente, también existían prácticas 
positivas, pues en otros municipios se vio que el comité de vigilancia 

32	 La CIOEC es la Coordinadora de Instituciones y Organizaciones Económicas Campesinas, 
que agrupa a asociaciones de productores de quinua, papa, camélidos, etc., y que son 
el embrión de las futuras pequeñas y medianas empresas rurales del país.
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había cumplido su función de control social. Estos problemas se am-
pliaban si se toma en cuenta que los comités de vigilancia se habían 
politizado, ya que un 40% de los candidatos a alcaldes y concejales 
municipales surgían de los dirigentes de los mismos comités, lo que 
parecía inevitable, ya que no se puede impedir que un militante de 
un partido político participe en estas instancias.

Por todo ello, la conclusión final fue que los comités de vigilancia 
tendrían una oportunidad más de seguir desarrollándose, para lo cual 
se creó mediante decreto un fondo social (un monto no superior al 
1% de la coparticipación tributaria) para que los comités de vigilancia 
cumplan sus tareas de control social a nivel municipal, de modo que se 
creó el mecanismo de control social solamente a nivel departamental 
y nacional. El nacional estaba conformado por los presidentes de los 
mcsd y los departamentales por representantes de organizaciones de la 
sociedad civil, especialmente de organizaciones productivas, y precio 
tamiz realizado por la Iglesia católica, a través de encuestas y medios 
de calificación de candidatos a formar parte de este MCSD (Ministerio 
de la Presidencia 2001). Esta forma de selección es poco transparente 
y responda a la relación que los candidatos pudieran tener en el nivel 
departamental con la Iglesia católica.

El MCSD participa en los comités de proyectos de los fondos 
FPS y FNDR, y con ello controla que las adjudicaciones de proyectos 
no beneficien a empresas relacionadas con las autoridades públicas 
municipales o departamentales, ni a las de las autoridades de los 
propios fondos. El mecanismo de control social del nivel nacional 
tiene un representante en el Directorio Único de Fondos. En ambos 
casos se constata que su actuación ha pasado inadvertida. No hay 
denuncias, salvo muy pocas (menos de 10) y que han sido resueltas 
sin conocimiento público. No hay un procedimiento establecido para 
el desenlace de las denuncias, y tampoco se ha normado el uso de 
esos puestos en comités de proyectos departamentales ni en el duf 
de parte de los representantes de los mecanismos de control social 
departamental y nacional. No hay un indicador de mayor transparencia, 
y tampoco se sabe de informes periódicos que los representantes de 
los mecanismos de control social departamental y nacional hubieran 
dado a sus bases o a la ciudadanía en general, con excepción de un 
par de publicaciones de prensa.

Por todo ello, la evaluación del MCSD es peor que la de los comi-
tés de vigilancia a nivel municipal. Estos últimos al menos generaron 
en los primeros cinco años de participación popular un promedio de 
60 denuncias anuales (de los 311 municipios en ese momento), y un 
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promedio de 20 denuncias anuales en los últimos cinco años (inhibidos 
por los propios representantes de OTB por temor al congelamiento 
de fondos y al largo trámite de descongelamiento anteriormente des-
crito, que dejaba a los gobiernos municipales sin recursos por largas 
temporadas). Estos promedios muestran en todo caso que los comités 
de vigilancia municipal eran más activos que los MCSD y los MCSN.

De todo ello se desprende que la conformación del MCSD no fue 
muy acertada, pues la inclusión de la Iglesia católica planteaba proble-
mas. En efecto, la modalidad de participación terminó convirtiendo a 
las entidades de esa confesión en cómplices de actos viciados, como 
evidencian los informes sobre la gestión 2003 del FNDR en La Paz, 
lo que llevó a los representantes del MCSN y del MCSD a observar el 
más absoluto silencio.

Por lo que se refiere a los comités de vigilancia (CC VV), que 
son entes de control social del nivel municipal, un estudio anterior 
(Galindo 2001) mostraba que los mismos habían sido corrompidos a 
través de cuatro mecanismos:

•	 la cooptación: los alcaldes incorporaban a los dirigentes de los 
CC VV a su partido y a la propia estructura municipal, de manera 
encubierta;

•	 el nepotismo: los ejecutivos municipales empleaban a parientes 
de los dirigentes de los CC VV en el gobierno municipal;

•	 el cohecho: los ejecutivos de los gobiernos municipales pagaban 
a los dirigentes de los CC VV para comprar su silencio;

•	 la adjudicación de obras, por parte del gobierno municipal, a 
empresas vinculadas a dirigentes de los CC VV.

Por esta razón se creó en 2001-2002 el Fondo de Control Social, 
con el objetivo de lograr que los comités de vigilancia tuvieran auto-
nomía financiera respecto de los gobiernos municipales, para evitar 
así todo riesgo de corrupción derivada del financiamiento de sus ac-
tividades por parte del ejecutivo municipal. Pero esta percepción de 
corrupción de los CC VV no se desvaneció, por lo que en el Diálogo 
Nacional del año 2002 se planteó su reemplazo por los mecanismos 
de control social, que ya existían en el nivel nacional y departamental.

Sin embargo, un estudio reciente (Moreno et al. 2010: 214) mues-
tra que la confianza en estos comités de vigilancia se ha mantenido 
constante, como se puede apreciar en el gráfico 14, y se incrementa en 
2006, considerando que, a partir de ese año, para la conformación de 
los gobiernos municipales se permitió la presentación de candidaturas 
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locales en agrupaciones ciudadanas o pueblos indígenas, sin nece-
sidad de acuerdos o formar parte de partidos nacionales. Al parecer, 
la democratización de las candidaturas modificó la conformación de 
los gobiernos municipales y se irradió sobre su contraparte en la 
sociedad civil.

La participación social en el ámbito municipal declinó con el 
tiempo. De una notable dinámica participativa al inicio del periodo 
de municipalización, se pasó a una menor presencia ciudadana en 
reuniones, asambleas y cumbres municipales. Una de las posibles 
explicaciones de esta tendencia es el hecho de que los gobiernos 
municipales ya se han consolidado institucionalmente y la población 
puede confiar en que su gestión será estable. Conviene recordar que 
no ha disminuido la confianza en el gobierno municipal, sino sola-
mente la participación de la gente en reuniones relacionadas con el 
desarrollo local. También se podría pensar que ya se han cumplido 
los proyectos más apremiantes, que algunas necesidades prioritarias 
han sido satisfechas y que los ciudadanos tienen menos incentivos 
para participar. Por otro lado, es probable que la dinámica política 
nacional haya opacado la participación municipal justamente desde 
el inicio del primer Gobierno de Evo Morales.

Según el estudio citado, la edad influye en la valoración de los 
gobiernos municipales. Cuanto menor es la edad de los entrevistados, 
tanto más positiva es su percepción de las municipalidades. El hecho 
de vivir en un departamento del oriente influye positivamente. Esto 
se debe probablemente a una vinculación más fluida con el gobierno 
local y departamental, y a un alejamiento simultáneo respecto del 
Gobierno nacional.

De este análisis se desprende la necesidad de que en el marco 
de las autonomías se replantee la conformación de un control social 
departamental, e incluso el municipal a pesar de evaluaciones recientes 
mencionadas. El indígena originario campesino funcionaría a partir 
de los cabildos y las asambleas de jiliri mallkus (en el caso aymara) 
o autoridades originarias comunitarias.

En el caso de la educación, la situación es más grave aún, ya 
que los MCSD y MCSN no participaron en ninguno de los controles 
sobre los proyectos educativos. El comité de vigilancia, que debió 
participar al menos en el conocimiento, ya que no en la supervisión 
de los proyectos municipales educativos PME, brilló por su ausencia.

García Linera (2002: 14) considera que el control social surgido de 
la Participación Popular y de la Ley de Descentralización Administrativa 
de los años noventa fue muy limitado, porque los comités de vigilancia 
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carecieron de facultades ejecutivas, aunque parece ignorar que no era 
ése el sentido de su creación. Asimismo, el trabajo citado confunde 
control con fiscalización, cuando los únicos órganos llamados a fis-
calizar en la actualidad son la Asamblea Legislativa Plurinacional, las 
asambleas legislativas departamentales, los concejos municipales y las 
asambleas legislativas indígena originario campesinas. Sin embargo, 
hay que decir que el error de confundir control social con fiscalización 
es muy común, y posiblemente haya sido uno de los factores que con 
tanta frecuencia llevaron a los padres de familia a convertir las juntas 
escolares en instancias fiscalizadores de los maestros, creando una 
distorsión sistémica. En cambio, otro autor (Chuquimia 2002) señala 
que las juntas escolares se dedicaron a ejercer un control administrativo 
que tensionó a los maestros.

Debemos dejar en claro que no interesa cumplir con la formalidad 
de establecer un control social, sino de crear un mecanismo que, a 
través del control social, permita el mejor ejercicio de la ciudadanía.

No debería ser necesario pertenecer a una organización econó-
mica para formar parte de una entidad de control social, que debería 
estar abierta a la participación de cualquier ciudadano/a. La forma de 
organización territorial de las otb debería combinarse con la estructura 
de las organizaciones funcionales de microempresarios, las organiza-
ciones económicas campesinas y rurales, las cámaras de empresarios 
privados y las organizaciones cívicas (especialmente las provinciales), 
de modo que la participación de los actores sociales territoriales co-
rresponda a un 50% y la de los actores sociales funcionales al otro 
50%, a través de tareas reglamentadas que garanticen el ejercicio de la 
ciudadanía en un marco democrático, abierto y responsable.

Esta representación debe ser el resultado de un reglamento que 
establezca formas de autoorganización y sin la intervención de la Igle-
sia católica ni de entidad confesional alguna, evitando al mismo tiempo 
la preeminencia de ONG o de instituciones privadas de desarrollo 
social o de la cooperación internacional, en cualquiera de sus formas.

Este control social reformado en su composición, debe estar co-
nectado a las asambleas legislativas y concejos municipales, así como 
al control gubernamental, y su participación no puede comprometerlo. 
Es decir, no se puede incorporar al control social en ningún comité 
de proyectos de ningún órgano público, y menos en directorio al-
guno. El control social es por definición independiente, externo a la 
función pública y su responsabilidad está en ejercer su control a través 
de mecanismos como el acceso a documentación, procedimientos de 
contratación de obras, créditos y personal, así como a información 
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contable, fiscal, de planes de desarrollo, de proyectos, etc.; promoción 
de la capacitación ciudadana sobre derechos y deberes; información 
ciudadana de planes, programas y proyectos, etc.

De esta manera se garantiza un control social acorde con las 
autonomías, ligado al desarrollo departamental, regional, local y co-
munitario indígena originario campesino con participación provincial, 
que acompañe la labor de las asambleas legislativas y los concejos 
municipales autonómicos.

La descentralización fiscal y financiera exige un control social, ya 
que se supone que el principio de subsidiariedad también se aplica en 
esta materia. Es decir, se supone que el gobierno autónomo está más 
cercano al ciudadano, y por tanto, se debe esperar mayor participación 
de éste en el control social a nivel autónomo subnacional.

En cuanto al control social, la propia Ley Marco de Autonomías 
(EPB 2010b) establece lo siguiente:

Artículo 142. (Garantía de Control Social). La normativa de los go-
biernos autónomos garantizará el ejercicio del control social por 
parte de la ciudadanía y sus organizaciones, cualquiera sean las 
formas en que se ejerciten, de acuerdo a la Constitución Política 
del Estado y la ley.
Artículo 143. (Continuidad de la Gestión Pública). El control social 
no podrá retrasar, impedir o suspender, la ejecución o continuidad 
de proyectos, programas, planes y actos administrativos, salvo que 
se demuestre un evidente y potencial daño a los intereses y al patri-
monio del Estado y los intereses o derechos colectivos establecidos 
en la Constitución Política del Estado. El potencial daño deberá ser 
determinado por autoridad competente.

La autonomización de la educación debe prever un control social 
que separe la participación ciudadana del control social como tal. El 
gran error de las juntas escolares, fue que confundió su función y 
terminó convirtiéndose en el terror de los maestros, que terminaron 
rechazándolas, con el consiguiente debilitamiento de la participación 
ciudadana convertida en control administrativo, social y hasta político 
sobre los maestros. El control social se establece actualmente en las 
autonomías, y no se ejercerá en el nivel municipal solo a través de los 
comités de vigilancia —que podrán mantenerse donde hubo buenas 
experiencias—, sino que cualquier organización social e incluso los 
ciudadanos particulares podrán ejercer el control social. Pero lo que 
cada estatuto departamental autonómico, estatuto autonómico indígena 
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originario campesino y cada carta orgánica municipal debe establecer 
claramente son los instrumentos y mecanismos de este control social, 
para que éste no se convierta en caza de brujas ni en control discre-
cional, que termine por diluir las competencias administrativas de los 
órganos descentralizados de la gestión educativa.

Por su parte, el control gubernamental deberá ser aplicado de 
manera directa en el sector educación en todos los niveles de go-
bierno, tal como está concebido en la Ley SAFCO 1178, y con las 
modificaciones que establezca el nuevo Sistema de Gestión Pública 
Plurinacional (SGPP).

8.	 Propuestas de participación social y comunitaria para la 
innovación pedagógica y curricular en la educación con 
descentralización autonómica

La participación ciudadana en un marco autonómico debe recoger 
lo avanzado hasta el momento y, además, establecer interrelaciones 
sinérgicas. El punto de partida es el esquema que instauró la Reforma 
Educativa y que se presenta de manera sintética en el gráfico 15.

Este esquema podrá incorporar ajustes, pero deberá mante-
nerse en lo esencial. De hecho, la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez 
recoge esta forma de organización de la participación ciudadana en 
educación:

Artículo 90. (Participación Social Comunitaria) Es la instancia de 
participación de los actores sociales y comunitarios, con represen-
tación y legitimidad, vinculados al ámbito educativo. La partici-
pación social comunitaria comprende la estructura, mecanismos, 
composición y atribuciones dirigida al apoyo en el desarrollo de 
la educación, sujeta a reglamentación.
Artículo 91. (Objetivos) Son objetivos de la Participación Social 
Comunitaria:
Participar en la formulación y lineamientos de políticas educativas 
en todo el Sistema Educativo Plurinacional, para contribuir a la 
calidad de la educación, en el marco de la corresponsabilidad de 
todas y todos los actores educativos.
Garantizar el respeto a las atribuciones, roles y responsabilidades 
educativas específicas, establecidas en las normas y reglamenta-
ciones del Sistema Educativo Plurinacional, en lo concerniente a 
los aspectos administrativo-jerárquico, técnico-docente, educativo-
estudiantil y de la participación social comunitaria.
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Consolidar el carácter comunitario y democrático de la Participa-
ción Social Comunitaria, respetando la diversidad de los actores 
educativos y sus formas de organización para la participación social 
comunitaria, con legitimidad y representatividad.
Promover consensos entre los diferentes actores de la educación 
para la definición de políticas educativas, comprendiendo que la 
educación es un bien común y corresponsabilidad de todas y todos.
Lograr la Participación Social Comunitaria con vocación de servicio, 
compromiso, solidaridad, reciprocidad y complementariedad entre 
todos los actores educativos.
Participar en la planificación, control, seguimiento y evaluación 
del proceso educativo, respetando las atribuciones específicas de 
los actores educativos y la delimitación territorial y geográfica de 
la Participación Social Comunitaria.
Contribuir al logro de la eficiencia administrativa a través de un 
control social para optimizar el funcionamiento del Sistema Edu-
cativo Plurinacional.
Artículo 92. (Instancias de Participación Social Comunitaria) Las 
instancias de Participación Social Comunitaria en la educación, es-
tán conformadas por las organizaciones e instituciones relacionadas 
a la educación, con representatividad, legitimidad y correspondiente 
a su jurisdicción. Su estructura comprende:
a)	Congreso Plurinacional de Educación: Es la instancia máxima de 

participación de todos los sectores de la sociedad, para la formu-
lación y definición de lineamientos de la política plurinacional 
de educación. Será convocado por el Ministerio de Educación 
cada cinco años.

b)	Consejo Educativo Plurinacional: Propone proyectos de políticas 
educativas integrales de consenso y evalúa el cumplimiento de 
las conclusiones del Congreso Plurinacional de Educación.

c)	Consejos Educativos de Naciones y pueblos indígena originario 
campesinos: Las naciones y pueblos indígena originario cam-
pesinos en el marco de su estructura organizativa a través de 
sus organizaciones matrices, Consejos Educativos de Pueblos 
Originarios y las instancias propias de cada uno de ellos, con 
representación de carácter nacional, regional y transterritorial, 
participan en la formulación de políticas y gestión educativas, 
velando por la adecuada implementación y aplicación de las 
mismas en la gestión del Sistema Educativo Plurinacional para 
el desarrollo de una educación intracultural, intercultural, plu-
rilingüe, comunitaria, productiva, descolonizadora, técnica, 
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tecnológica, científica, critica y solidaria desde la planificación 
hasta la evaluación en lo nacional y en cada una de las entidades 
territoriales autónomas.

d)	Consejos Educativos Social Comunitarios: A nivel Departamental, 
Regional, Distrital de Núcleo y Unidades Educativas, participan 
en la gestión educativa, de acuerdo a su ámbito de competencia, 
en correspondencia con las políticas educativas plurinacionales 
y reglamentación específica.

e)	Consejos Consultivos del Ministerio de Educación: Instancia de 
consulta y coordinación del Ministerio de Educación con los 
actores educativos, sociales e institucionales.

Esta estructura tan piramidal no condice con una estructura 
autonómica y descentralizada del Estado boliviano. Tomando en 
consideración otras propuestas recogidas en distintos documentos de 
trabajo de organizaciones dedicadas a la educación (CEBIAE 2006d y 
Campaña por el Derecho a la Educación 2009), una estructura alterna-
tiva de la participación ciudadana en educación sería la que presenta 
el gráfico 16.

De todo lo expuesto se podría concluir que las juntas escolares 
han muerto, y que las instancias de participación ciudadana son 
mucho más institucionalizadas y corporativizadas, aun tomando en 
cuenta que esta propuesta no rescata las experiencias de base comu-
nitaria y se relaciona con las nuevas instancias de las ETA establecidas 
en la nueva CPE.

La conexión entre actores sociales y participación social consti-
tuye un nuevo escenario, que en Bolivia se ha explorado desde 1995, 
pero que ahora tiene su mayor desafío en la LASEP. Hay otros enfo-
ques, en los que incluso se llega a vincular la participación ciudadana 
con la necesidad de capacitar al personal docente sobre la manera 
de encauzar y aprovechar esta participación educativa en el proceso 
educativo (Pérez 2003: 58).

Cabe señalar que las opiniones de los actores son muy divergen-
tes. Los maestros, a través de sus organizaciones sindicales de La Paz y 
Oruro, han manifestado serias dudas sobre la capacidad de las comu-
nidades para definir e influir en el proceso educativo de enseñanza/
aprendizaje, y consideran que las organizaciones sociales serán mani-
puladas políticamente para imponer los criterios gubernamentales en 
estas instancias de participación social. Las organizaciones de padres 
de familia y otras organizaciones sociales como las juntas vecinales 
han expresado su pleno acuerdo con esta formulación de la LASEP.
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9.	 La participación indígena en la educación dentro de las 
autonomías indígena originario campesinas

La participación indígena en la educación en el marco de las nuevas 
autonomías indígena originario campesinas deberá ser considerada 
a la luz de los siguientes artículos de la Ley Avelino Siñani-Elizardo 
Pérez (EPB 2010a):

Artículo 12. (Educación Inicial en Familia Comunitaria). Constituye 
la base fundamental para la formación integral de la niña y el niño, 
se reconoce y fortalece a la familia y la comunidad como el primer 
espacio de socialización y aprendizaje. De cinco años de duración, 
comprende dos etapas:
1.	Educación Inicial en Familia Comunitaria, no escolarizada.

Es de responsabilidad compartida entre la familia, la comuni-
dad y el Estado, orientada a recuperar, fortalecer y promover la 
identidad cultural del entorno de la niña y el niño, el apoyo a 
la familia en la prevención y promoción de la salud y la buena 
nutrición, para su desarrollo psicomotriz, socio-afectivo, espiri-
tual y cognitivo. De tres años de duración.

2.	Educación Inicial en Familia Comunitaria, escolarizada.
Desarrolla las capacidades y habilidades cognitivas, lingüísticas, 
psicomotrices, socio-afectivas, espirituales y artísticas que fa-
vorezcan a las actitudes de autonomía, cooperación y toma de 
decisiones en el proceso de construcción de su pensamiento, 
para iniciar procesos de aprendizaje sistemáticos en el siguiente 
nivel. De dos años de duración.

Artículo 13. (Educación Primaria Comunitaria Vocacional). Com-
prende la formación básica, cimiento de todo el proceso de 
formación posterior y tiene carácter intracultural, intercultural y 
plurilingüe. Los conocimientos y la formación cualitativa de las y 
los estudiantes, en relación y afinidad con los saberes, las ciencias, 
las culturas, la naturaleza y el trabajo creador, orienta su vocación. 
Este nivel brinda condiciones necesarias de permanencia de las y 
los estudiantes; desarrolla todas sus capacidades, potencialidades, 
conocimientos, saberes, capacidades comunicativas, ético-morales, 
espirituales, afectivas, razonamientos lógicos, científicos, técnicos, 
tecnológicos y productivos, educación física, deportiva y artística. 
De seis años de duración.
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Artículo 14. (Educación Secundaria Comunitaria Productiva).
1.	Articula la educación humanística y la educación técnica-tecno-

lógica con la producción, que valora y desarrolla los saberes y 
conocimientos de las diversas culturas en diálogo intercultural con 
el conocimiento universal, incorporando la formación histórica, 
cívica y comunitaria. Tiene carácter intracultural, intercultural y 
plurilingüe. Fortalece la formación recibida en la educación prima-
ria comunitaria vocacional, por ser integral, científica, humanística, 
técnica-tecnológica, espiritual, ética, moral, artística y deportiva.

2.	 Permite identificar en las y los estudiantes las vocaciones para 
continuar estudios superiores o incorporarse a las actividades 
socio-productivas. Está orientada a la formación y la obtención 
del Diploma de Bachiller Técnico Humanístico, y de manera 
progresiva con grado de Técnico Medio de acuerdo a las voca-
ciones y potencialidades productivas de las regiones y del Estado 
Plurinacional. De seis años de duración.

Artículo 18. (Reconocimiento de saberes, conocimientos y experien-
cias). Los saberes, conocimientos y experiencias de las personas, 
adquiridos en su práctica cotidiana y comunitaria, serán reconoci-
dos y homologados a niveles y modalidades que correspondan al 
Subsistema de Educación Alternativa y Especial.

Los artículos 12, 13 y 14 hacen referencia no sólo a la educación 
comunitaria indígena sino a todo el sistema educativo, por lo que no 
se los puede considerar directamente aplicables a los pueblos indí-
genas. Sólo el artículo 18 parece pertinente en relación a los pueblos 
indígenas y comunidades campesinas originarias. Sin embargo, rescata-
mos lo dicho anteriormente sobre los consejos educativos de pueblos 
originarios y organizaciones sociales, que tienen carácter nacional y 
transterritorial, y su función es la de participar en la formulación de 
políticas educativas, velando por la adecuada implementación y apli-
cación de la educación intracultural, intercultural y plurilingüe desde 
la planificación hasta la evaluación.

Finalmente, en cuanto a la educación superior, la misma ley (EPB 
2010a) establece lo siguiente en relación a la Universidad Indígena 
Boliviana Comunitaria Intercultural Productiva:

Artículo 60. (Universidades Indígenas).
1.	 Son instituciones académico científicas de carácter público, 

articuladas a la territorialidad y organización de las naciones y 
pueblos indígena originario campesinos del Estado Plurinacional, 
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que desarrollan formación profesional e investigación, generan 
ciencia, tecnología e innovación a nivel de pre grado y post 
grado.

2.	Desarrollan procesos de recuperación, fortalecimiento, creación 
y recreación de conocimientos y saberes de las naciones y pue-
blos indígena originario campesinos, desde el espacio académico 
científico, comunitario y productivo.

3.	 La instancia de definición de políticas institucionales, en las 
universidades indígenas, son las Juntas Comunitarias, compuesta 
por organizaciones indígenas nacionales y departamentales, 
su funcionamiento será reglamentada por el Ministerio de 
Educación.

4.	 Están autorizadas para emitir Diplomas Académicos, los Títulos 
Profesionales serán otorgados por el Ministerio de Educación.

Como se observa, estas propuestas de participación indígena son 
más bien genéricas e institucionales antes que de participación directa 
de los pueblos originarios, que presumiblemente deberán sujetarse 
también a las formas establecidas para los niveles nacional, departa-
mental y municipal antes descritos.

Cabría concluir que, con el SEDUCA en manos del Ministerio de 
Educación, la gestión educativa podrá aplicar todo lo aquí señalado 
sólo en calidad de una delegación —que en realidad será una descon-
centración más que descentralización—, donde los SEDUCA quedarán 
reducidos al papel de meras sucursales del Ministerio de Educación, 
dejando a las autonomías como simples espectadores del proceso. Esto 
es muy riesgoso, pues si la autonomía avanza en todos los planos, 
pronto se hará evidente que sólo el sector educación quedará rezagado 
en la gestión administrativa y técnica, y se revelará como incompatible 
cuando se pretende lograr una coordinación intersectorial.

Ahora bien, reconociendo que en educación no se cuenta con 
la capacidad institucional para recibir la competencia íntegramente, 
planteamos que el proceso de la transferencia de funciones y 
atribuciones se verifique de manera especialmente gradual en dicho 
sector, a fin de garantizar la continuidad y el cuidado necesarios.

Los críticos de la nueva cpe señalan que el gobierno central 
entrega a las autonomías solamente competencias generales (planifi-
cación, promoción del desarrollo, etc.), y no las sustanciales (Oporto 
2010). Tal parece que la realidad dará la razón a estos críticos, porque 
no se deja nada para ejecutar la competencia educación de manera 
descentralizada. En la nueva CPE se establece que la educación es 
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una competencia compartida, lo que debería llevar a una acción más 
decididamente descentralizadora. La propuesta de catálogo de com-
petencias que se presenta en este capítulo es conservadora, pero ni 
siquiera se podrá aspirar a cumplirlas con las definiciones adoptadas 
en la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez. El propio Ministerio de Auto-
nomías tiene reparos sobre este enfoque del sector, por lo expresado 
en reuniones técnicas interministeriales33.

La propia participación social se establece en el marco de una 
estructura que va desde lo nacional hasta lo local34. Actitud que se va 
reproduciendo en el marco de una acción que, en lugar de reconocer 
los logros y los avances de los CEPO, por ejemplo, da marcha atrás y 
se refugia en una visión gremialista y centralista.

33	 Entrevistas realizadas a técnicos de los ministerios de Autonomías y de Educación.

34	 Esto se ve reforzado con el proyecto de ley de Control y Participación Social, aún no 
presentado a la Asamblea Legislativa Plurinacional, que establece un consejo nacional, 
consejos departamentales y municipales de control y participación social, en una es-
tructura vertical contrapuesta al accionar de estas instancias sobre las autonomías, que 
son entes descentralizados.



El aporte principal de este capítulo es el hecho de enfocar los temas 
curriculares a la luz de un cúmulo de propuestas, muchas de las cuales, 
como las de los CEPO, ya han sido implementadas. Por eso se parte 
de una revisión de la experiencia de la Reforma Educativa en materia 
curricular, describiendo cómo se desempeñó la gestión pedagógica y 
curricular en el sector.

Se revisa también las experiencias en la aplicación de instrumen-
tos pedagógicos que puedan ser útiles en las autonomías: proyecto 
educativo de unidad (PEU) y proyecto educativo de red (PER), así 
como el modelo de centros de recursos pedagógicos (CRP), para 
concluir con un examen de los aspectos curriculares en un marco 
autonómico.

1.	 Aspectos rescatables de la Reforma Educativa: cambios 
pedagógicos y en la gestión educativa

Los cambios en la gestión educativa que se pueden rescatar para una 
autonomización de la educación provienen de dos direcciones: los 
que afectan a la gestión educativa propiamente dicha y los que tienen 
relación con la participación de los actores sociales en la educación. El 
gran conflicto se da sobre si estas dos áreas de trabajo son diferencia-
das o han terminado por entrecruzarse en la gestión de la educación 
boliviana propiamente dicha.

Por lo que se refiere a la gestión, los directores de unidades 
educativas entrevistados coinciden en que se ven coartados por las 
direcciones distritales, y que las direcciones de red muchas veces 
entorpecen o ralentizan los procesos en lugar de acelerarlos o darles 
mayor fluidez (entrevistas en Sucre y El Alto).

CAPÍTULO CINCO

Aspectos pedagógicos, curriculares
y didácticos pertinentes

en el esquema autonómico
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Por ejemplo, en el marco de la elaboración de los proyectos 
educativos de red (PER), el proceso desarrollado permitió capacitar a 
directores, docentes y juntas escolares en la perspectiva de construir 
comunidades educativas. Concretamente, los directores fueron capa-
citados en temas de gestión institucional, mientras que los docentes 
fueron capacitados en la elaboración de proyectos de aula —dentro 
de la propuesta pedagógica de la Reforma Educativa—, con la pers-
pectiva de mejorar la calidad de los aprendizajes (Catacora 2005). Un 
aspecto importante fue el trabajo en la autoestima de los maestros, que 
se complementó con la organización de ferias y actividades culturales, 
donde los docentes compartían sus experiencias, demostrando un 
elevado nivel de satisfacción profesional.

Por su parte, las juntas escolares desarrollaron habilidades en pro-
cesos de control social y apoyo en los procesos pedagógicos. El control 
social estuvo vinculado a cuestiones de supervisión en la adquisición 
de mobiliario escolar (bancos y pupitres) y el desayuno escolar (la 
calidad de los productos, la diversidad del menú y su distribución).

Al respecto, se destaca los procesos de capacitación del personal 
administrativo (secretarias, porteras) de cara al manejo y cuidado de 
los bienes muebles e inmuebles, sobre todo para evitar problemas re-
feridos a la pérdida de objetos y las responsabilidades administrativas 
que establece la Ley SAFCO.

Entre las dificultades del proceso de capacitación docente, la 
principal fue la resistencia y rechazo a los planteamientos de la Re-
forma Educativa. Y relacionada con esta situación, la resistencia do-
cente a disposiciones emanadas por las autoridades con referencia a 
la “obligatoriedad” de aplicar las propuestas pedagógicas. Esta visión 
administrativa considera que las innovaciones funcionan o se aplican 
desde la normativa legal, lo cual, desde la experiencia, complica y 
dificulta el impacto de los procesos.

Otra dificultad es el denominado “constructivismo discursivo”, 
es decir, las capacitaciones tradicionales basadas en el discurso, que 
entran en contradicción con los requerimientos de los docentes, que 
necesitan orientaciones prácticas y significativas. En cuanto a la elabo-
ración del currículo diversificado, tampoco existen muchos avances.

En el marco de las acciones interinstitucionales, se destacan los 
procesos de trabajo con otros municipios. También se desarrollaron 
acciones de cooperación técnica con ONG, incluso con aporte eco-
nómico; estas actividades estuvieron dirigidas principalmente a los 
procesos pedagógicos de capacitación docente y de acompañamiento 
y seguimiento en el aula.
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Se coordinó con UNICEF la cuestión de la no violencia a través 
del programa “La escuela amiga”, donde se integran temas transversa-
les (derechos, salud, alimentación, y medio ambiente). El objetivo es 
lograr que las escuelas sean un espacio de construcción de ciudada-
nía y se mantengan limpias y cuidadas. Adicionalmente, se pretende 
que la sociedad se involucre y participe en la formación integral de 
niños y niñas.

De manera general, la gestión educativa en el ámbito municipal 
presenta varios nudos problemáticos. En primer lugar está la vincula-
ción de la educación con la producción, ya que muchos bachilleres 
siguen optando por carreras clásicas sabiendo que no tienen salida 
laboral en esos campos. Si bien esta cuestión tiene un carácter estruc-
tural, es importante perfilar políticas desde el ámbito municipal para 
encarar esta problemática.

Como se dijo, los maestros de muchos núcleos y unidades edu-
cativas tienen la percepción de que los ciudadanos se exceden en sus 
atribuciones e incluso se constituyen en una amenaza, más que en un 
control social, para los propios maestros (entrevistas en El Alto). Seña-
lan que algunos miembros de las juntas escolares llegan al extremo de 
influir en contenidos y calificaciones de los estudiantes, lo que es una 
intromisión en la labor educativa misma (entrevistas en Santa Cruz). La 
cuestión del control social es una oportunidad para visualizar cómo 
se desarrolla la participación social y cómo se construye una nueva 
ciudadanía más democrática y participativa. 

En cuanto a la gestión educativa, es evidente la desarticulación 
entre la dirección distrital, los SEDUCA y los gobiernos municipales. 
Es importante visualizar cómo se desarrollan las políticas educativas 
macro en las escuelas (y si lo hacen); asimismo, es importante tomar 
en cuenta cómo podría rearticularse y reformarse la política macro 
desde las experiencias de las escuelas.

En general, se constata el problema pedagógico de que las fa-
mosas competencias transversales (género, salud sexual y sexualidad, 
democracia) han resultado en la práctica compartimentos estancos, en 
lugar del tratamiento transversalizado con el que fueron planteadas 
inicialmente (entrevistas en Santa Cruz).

Por otro lado, las tasas de reprobación muestran que el “cons-
tructivismo” no ha tenido el efecto deseado, especialmente en la edu-
cación primaria, tal vez por haberse aplicado de manera mecánica. 
Es necesario trabajar más con los proyectos de aula, incentivando la 
creatividad de los maestros y el uso combinado de técnicas y enfoques 
alternativos, pues basándonos en aquello de que “no importa el color 
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del gato, lo que importa es que cace ratones”, se podría lograr un 
proceso de enseñanza/aprendizaje mucho más eficiente, eficaz y com-
prehensivo, además de sostenible (entrevistas en Sucre y Santa Cruz).

Por otro lado, se ha constatado que falta hacer más trabajo pe-
dagógico post-aula, que debería realizarse en reuniones periódicas de 
los maestros de todo un ciclo o de asesores pedagógicos, y conviene 
señalar que la presencia y la acción de los directores de ue es clave 
(entrevistas en El Alto y Sucre).

Una experiencia interesante podría ser la de recuperar el con-
cepto de ‘dimensiones’ en el avance de la estructura administrativa 
educativa, y que se presenta en la matriz 9.

A partir de este diseño, se podría trabajar un modelo alternativo 
como el que presenta de manera sintética la matriz 10.

Este diseño puede adaptarse muy bien a las necesidades de orden 
pedagógico, didáctico, institucional, de control social y de participación 
ciudadana capaces de propugnar un proceso de autonomización de la 
educación boliviana, sobre la base del ordenamiento jurídico vigente 
y de los procesos autonómicos en marcha.

2.	 Experiencias de instrumentos pedagógicos aplicables en las 
autonomías: proyectos educativos de unidad (PEU) y de red 
(PER) y modelo de centros de recursos pedagógicos (CRP)

El artículo 103 del Decreto Reglamentario 23950 de Organización Cu-
rricular (1º de febrero de 1995) establece la existencia del proyecto 
educativo de unidad y del proyecto educativo de núcleo, que deben 
responder a las necesidades básicas de aprendizaje identificadas, es 
decir que constituyen el instrumento de planificación para la elabora-
ción de las ramas diversificadas del currículo (Catacora 2005). La matriz 
11 presenta los componentes formales de los proyectos educativos de 
unidad y de núcleo.

Sin embargo, la Ley de Reforma Educativa no establece la exis-
tencia del plan de desarrollo educativo departamental ni del plan 
de desarrollo educativo municipal (PROME), que fueron estrategias 
planteadas posteriormente en la perspectiva de articular procesos 
municipales con el ámbito departamental y sobre todo para fortalecer 
la capacidad de gestión municipal.
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Matriz 11. Proyectos educativos de unidad y de núcleo 
(análisis comparativo)

Proyecto de unidad escolar Proyecto de núcleo escolar

1. El carácter ideopedagógico de la 
unidad educativa para identificar 
los objetivos y metas a partir de un 
diagnóstico inicial del contexto socio 
pedagógico, socioeconómico, socio-
cultural y sociolingüístico en el que 
se ubica la unidad educativa, para 
señalar las necesidades sociales y de 
aprendizaje, así como las expectati-
vas de los padres y los miembros de la 
comunidad en general, para plasmar 
la línea pedagógica en coherencia con 
el ideal de escuela.

El carácter del núcleo, donde se explicita 
la orientación pedagógica de la red de 
unidades que conforman el núcleo, en 
función del contexto étnico, sociocultu-
ral, económico y lingüístico y de las ne-
cesidades básicas de aprendizaje de los 
educandos del ámbito nuclear. En este 
acápite se definen también los grandes 
objetivos del núcleo educativo y del pro-
yecto específico.

2. La identificación y descripción de acti-
vidades que permitan alcanzar los ob-
jetivos y metas trazados y los mecanis-
mos propuestos para su ejecución…

El proyecto educativo propiamente dicho, 
donde se explicitan las estrategias y ac-
ciones propuestas para mejorar la calidad 
de la educación en el ámbito del núcleo.

3. El reglamento de régimen interno de la 
unidad, para regular el funcionamien-
to interno de la unidad educativa y los 
aspectos organizativos que garanti-
cen el buen desarrollo del proyecto y, 
por ende, de la oferta educativa.

El reglamento de funcionamiento del nú-
cleo, donde se explicita la organización 
y composición del núcleo, el carácter y 
funcionamiento del núcleo como unidad 
básica de microplanificación y como red 
interactiva de servicios educativos.

4. El presupuesto correspondiente al perio-
do para el cual se plantea el proyecto.

Fuente: Catacora 2005.

Una de las iniciativas impulsadas por el Gobierno central para 
potenciar la capacidad de gestión de los municipios fue el Proyecto 
de Fortalecimiento de la Calidad y Equidad de la Educación, que se 
concretó a través de la elaboración de proyectos educativos en dife-
rentes niveles de planificación.

Datos oficiales recientes muestran que hasta el año 2008 se ha-
bían implementado más de 1.000 PROME, más de 2.000 PEN y más de 
1.000 PER. Sin embargo, los PEI no pasan de 100, ni de 500 los PEN 
adicionales en los 327 municipios de Bolivia.

Se logró comprometer el financiamiento de más de 200 millones 
de dólares estadounidenses, de los cuales se desembolsaron más de 
120 millones en 2008. Considerando la cantidad de municipios exis-
tentes en 2008 (337 municipios hasta las elecciones municipales de 
2010), cabe afirmar que el proyecto referido logró cubrir el 95% de 
estos espacios territoriales.
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Las fases desarrolladas permiten concluir que el énfasis princi-
pal del proceso se dirigió a la elaboración de los PROME y los PEN, 
abarcando también los PER en los ámbitos urbanos y los PEI en los 
ámbitos “indígenas”. Por lo que respecta a los planes de desarrollo 
educativo departamental, no se pudo comprobar su realización —y 
menos aún su ejecución— en los departamentos donde se investigó 
(Chuquisaca y Santa Cruz).

Asimismo, los estudios señalan que los referidos proyectos prio-
rizaron la infraestructura y el mobiliario escolar, evidenciando una 
debilidad considerable en los procesos pedagógicos. Al respecto, 
conviene resaltar que la visión predominante en la elaboración e 
implementación de los proyectos educativos era fundamentalmente 
tecnocrática, es decir que la elaboración de los proyectos priorizaba 
el cumplimiento de las tareas por parte de los espacios escolares y la 
ejecución del presupuesto en lo que concierne a los gobiernos mu-
nicipales. Por tanto, es importante reflexionar sobre si los proyectos 
educativos se diseñaron e implementaron con una visión política de 
empoderamiento y desarrollo de capacidades de toma de decisión por 
parte de los actores locales y los gobiernos municipales.

Por su parte, los centros de recursos pedagógicos (CRP) partieron 
de una iniciativa del Centro de Multiservicios Educativos (CEMSE), 
una ONG católica dirigida por la Compañía de Jesús que cuenta con 
24 años de experiencia en el área de la educación. El modelo de los 
CRP (véase www.cemse.org.bo/MIPortada.php?menu_por=15) consiste 
básicamente en una instancia que ofrece a los estudiantes bibliotecas, 
apoyos pedagógicos, información, orientación y capacitación en varios 
aspectos del currículo escolar, fuera del aula. Es un instrumento del 
sistema educativo que busca mejorar la oferta pública en educación. 
El modelo contempla acciones para directores, docentes, estudiantes 
y padres de familia en áreas de gestión, currículo, comunidad y salud.

Trabaja en La Paz a través de 2 redes de educación, una con 12 
unidades educativas de primaria y otra con 10 colegios secundarios. En 
la ciudad de El Alto trabaja, a través de 2 CRP, con 5 redes educativas, 
con un promedio de 5 escuelas primarias y 3 colegios secundarios.

Es de destacar la influencia que ha logrado esta iniciativa en 
El Alto, donde 12 de los 13 distritos municipales cuentan con CRP, 
cuya infraestructura —financiada por la Unión Europea en la gestión 
municipal anterior— consiste en un auditorio en forma de teatro con 
capacidad para 100 a 200 personas; un salón de reuniones para capa-
citaciones de docentes, estudiantes y padres de familia; un consultorio 
médico para atención diferenciada al adolescente (centros ADA); un 
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consultorio dental; oficinas del CRP; tres a cuatro aulas de capacitación; 
un salón de informática con no menos de 10 computadoras, etc. Lamen-
tablemente, la gestión de estos CRP fue cedida a diversas ONG que no 
pudieron ponerlos en marcha por falta de financiamiento. Los únicos 
dos CRP en funcionamiento son los que están a cargo del CEMSE.

La escuela tiene en el proyecto educativo de unidad (PEU) y en 
el proyecto educativo de red (PER) los instrumentos para diseñar las 
estrategias que la comunidad educativa debe acordar para que sus 
miembros vivan experiencias que les permitan desarrollar competen-
cias (capacidades, destrezas y actitudes) que les garanticen el ejercicio 
pleno de la ciudadanía. Pero una experiencia de este tipo responde a 
un propósito muy complejo y de largo plazo, que requiere de procesos 
de seguimiento y evaluación sumamente complicados.

No se ha podido calibrar de manera consistente el impacto de 
los CRP en términos de cambios en las actitudes y en el sistema de 
valores. Los datos disponibles sólo nos informan sobre la cantidad de 
profesores que han sido capacitados en torno al uso de las transver-
sales de equidad de género y las respuestas de opinión o percepción, 
cuya validez metodológica no se conoce.

Pero aún así, no deja de ser una experiencia válida y digna de 
consideración de cara a su replicabilidad. Estas iniciativas de ong no 
son abundantes, por lo que valdría la pena profundizar en su cono-
cimiento y sistematización para rescatar estos aportes al sistema edu-
cativo boliviano, sobre todo si son localizadas o departamentalizadas 
y en un esquema de autonomización de la educación, de aplicación 
local o regional relativamente fácil o al menos viable.

3.	 Los aspectos curriculares en un marco autonómico

El conflicto en el campo curricular se da en tres planos:

•	 el currículo regionalizado
•	el currículo insuflado de interculturalidad, intraculturalidad y 

descolonización
•	el currículo descentralizado desde el nivel departamental hasta 

el aula.

Sobre la elaboración del currículo diversificado, el Decreto Re-
glamentario 23950 de Organización Curricular (1º de febrero de 1995) 
establece que:
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En los niveles pre-escolar, primario y secundario, el currículo na-
cional está compuesto por un tronco común curricular de alcance 
nacional y por ramas complementarias diversificadas, diseñadas y 
de uso en cada unidad educativa, núcleo, distrito y departamento… 
(artículo 8º).

Más adelante especifica que:

Las ramas complementarias de carácter diversificado están orien-
tadas a la adquisición y desarrollo de competencias y contenidos 
complementarios relacionados con la especificidad ecológica, 
étnica, sociocultural, socioeconómica y sociolingüística de cada 
departamento, municipio del país… (artículo 10º).

Finalmente se señala que el diseño de estas ramas comple-
mentarias es responsabilidad de las unidades educativas, y que se 
deberían construir en un proceso ascendente a nivel de núcleo, dis-
trital y departamental. Las instancias técnicas y administrativas en el 
nivel respectivo son las responsables de la elaboración de las ramas 
diversificadas del currículo. Por su parte, las propuestas curriculares 
correspondientes al nivel departamental deberán ser consensuadas 
con los consejos departamentales de educación y los consejos de los 
pueblos originarios, de acuerdo con su origen étnico. En este aspecto 
no se percibe avances importantes (Catacora 2005). 

Contreras y Talavera (2004) señalan que el Ministerio de Edu-
cación auspició nueve investigaciones de necesidades básicas de 
aprendizaje en diferentes regiones culturales y lingüísticas, que fueron 
realizadas por equipos de investigadores bolivianos, con arreglo al 
siguiente detalle:

•	 área guaraní (julio de 2002)
•	Altiplano norte (julio de 2002)
•	Amazonía boliviana (diciembre de 2002)
•	Altiplano sur (diciembre de 2002)
•	niños, niñas y adolescentes trabajadores no escolarizados (marzo 

de 2003)
•	 escenario sociocultural camba (marzo de 2003)
•	 escenario sociocultural chapaco (marzo de 2003).

Estos estudios de identificación de necesidades básicas de apren-
dizaje, cuyos resultados se publicaron entre 2002 y 2003, describen 
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concepciones sobre el sentido de lo educativo, lo escolar, el currículo, 
así como demandas y expectativas referidas a la educación desde la 
especificidad sociocultural de cada espacio investigado. Al respecto, 
el informe del Ministerio de Educación (2004) expresa que:

•	 En la gestión curricular, estos proyectos (PEN, PER, PEI) inicia-
ron el proceso de diversificación curricular y contribuyeron al 
fortalecimiento de las competencias de lenguaje y comunicación 
de los niños y niñas y al manejo de los referentes conceptuales 
y metodológicos de los enfoques de lenguaje y comunicación, 
salud y sexualidad por parte de los docentes.

•	 En los primeros años de implementación se consideró necesario 
consolidar la implementación del tronco común para luego pro-
mover las adecuaciones y complementaciones que respondan a 
las necesidades locales, pues éstas plantean una mayor exigencia 
en el sentido de que demandan el análisis del tronco común, sus 
posibilidades de implementación y satisfacción de las necesida-
des locales, para que a partir de ello se identifique lo que hay 
que complementar y adecuar. Esta situación determinó que se 
postergara la difusión de los lineamientos para la diversificación.

•	 Sin embargo, se desarrollaron varias experiencias aisladas, como 
es el caso de Tarija que realizó una propuesta de diversifica-
ción curricular a nivel distrital y departamental. Asimismo, el 
Programa de FCEE también generó procesos de diversificación 
curricular a través de la elaboración de Proyectos Educativos de 
Núcleo y Red (Ministerio de Educación 2004a).

En general, en este aspecto no se evidencian muchos avances 
cualitativos, lo que demuestra el carácter centralista del currículo a 
través del tronco común homogeneizante y único para un país diverso 
y complejo culturalmente.

Un estudio (CEBIAE 2004: 55-62) proponía en su momento va-
rias estrategias que son perfectamente asumibles en el marco de la 
autonomización de la educación:

a)	Fortalecer la elaboración participativa de currículos escolares 
regionales y locales (diversificados) con pertinencia y calidad a 
la diversidad social, cultural, económica, genérica, generacional y 
pedagógica de cada espacio socio-político del país que responda 
a un proyecto estratégico nacional.
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b)	Elaborar nuevas alternativas curriculares (modalidades educati-
vas) que tengan igual validez legal que el currículo escolar, para 
responder a problemas locales de abandono, rezago y deserción 
definitiva.

c)	Transformar y elaborar una estructura curricular integrada que 
vincule la educación inicial, primaria y secundaria, sobre la base 
de 11 años de educación escolarizada obligatoria.

Veamos la situación actual a la luz de estas estrategias. En el ám-
bito de un currículo intercultural, el trabajo citado proponía: “construir 
un Sistema Educativo nacional Intercultural que potencie las capaci-
dades productivas culturales de las regiones”.

Por otra parte, desde el punto de vista teórico, se habla de des-
centralización del diseño curricular como la posibilidad que tiene cada 
una de las instancias administrativas de modificar el diseño del plan 
de estudios elaborado (Álvarez de Zayas 2006: 71-73). La descentrali-
zación del proceso de enseñanza/aprendizaje debe tener en cuenta la 
derivación del proceso de enseñanza/aprendizaje y las posibilidades 
de las estructuras administrativas para modificar lo que se plasma en 
el plan de estudios.

En este sentido, se afirma que la flexibilidad es la propiedad que 
posee el plan de estudio para que una parte del mismo pueda ser 
planificada de acuerdo con los intereses y gustos de cada estudiante. 
Aquí se focaliza el proceso de descentralización en el plan de estudio 
y en el currículo como tal.

Dicho esto, se puede señalar que, pese a la existencia de  antece-
dentes legales y estudios relacionados con el currículo regionalizado, 
los avances son exiguos. Por tanto, los debates sobre si se debe o 
no avanzar de manera más profunda en este tema carecen de base 
empírica y tampoco disponen de conceptos elaborados y probados.

En el seminario internacional sobre descentralización de la edu-
cación de principios del año 2010, la exposición del representante de 
Cataluña mostraba que en España, con autonomías de larga data, se ha 
avanzado en la autonomía catalana apenas hasta un 20% del currículo 
regionalizado como máximo. Obviamente, esto incluye la enseñanza 
del catalán en todas las escuelas.

Las propuestas en Bolivia son divergentes, según permitió cons-
tatar el abanico de opciones  presentadas en la Mesa focal de Des-
centralización de la Educación, que organizó el equipo investigador 
en Santa Cruz de la Sierra, el 31 de agosto de 2010. Por un lado, se 
planteaba que al menos un 50% del currículo debería regionalizarse en 



ASPECTOS PEDAGÓGICOS, CURRICULARES Y DIDÁCTICOS 183

Santa Cruz, postura que, sin embargo, no tiene apoyo amplio, y menos 
aún en organizaciones que trabajan con el tema lingüístico, como el 
cpdl, cuyos representantes en dicho evento afirmaron no encontrar su-
ficientes bases para llegar a este nivel de regionalización del currículo.

Evidentemente, el objetivo de la regionalización del currículo es 
la revalorización de los aspectos históricos y culturales de una región, 
por lo que se trataría de un currículo impregnado de interculturali-
dad e intraculturalidad. En ese sentido, Pedro Apala expuso en dicho 
evento la posición de los CEPO: hacerse cargo de la intraculturalidad 
—entendida como el rescate y reafirmación cultural que corresponde 
a los propios pueblos indígenas—, y dejar al Ministerio de Educación 
la responsabilidad de la interculturalidad. Naturalmente, consideran 
que los CEPO, en tanto organismo técnico y analítico de los pueblos 
indígenas en materia educativa, son los llamados a llevar adelante 
este proceso de incorporación de las culturas originarias al currículo.

Por supuesto, el Ministerio de Educación no comparte este punto 
de vista y considera que tanto la interculturalidad como la intracultu-
ralidad deberían quedar en manos de dicha entidad, por cuanto es la 
cabeza del sector. Walter Gutiérrez, funcionario del ministerio, añade 
en una entrevista que la descolonización debe insertarse en los planes 
de estudio, cuyo diseño e implementación deberían ser atribución y 
competencia ministerial.

La LASEP (EPB 2010a) señala al respecto:

Artículo 69. (Organización curricular)
1.	 Es la estructura, organización y el conjunto de relaciones que 

se establecen entre los componentes del currículo del Sistema 
Educativo Plurinacional en sus diversos subsistemas y niveles de 
formación, articulados a las necesidades, demandas y expectati-
vas de la sociedad y el Estado Plurinacional.

2.	 La organización curricular establece los mecanismos de arti-
culación entre la teoría y la práctica educativa y se expresa en 
el currículo base plurinacional de carácter intercultural y los 
currículos regionalizados de carácter intracultural, que en su 
complementariedad, garantizan la unidad e integridad del Siste-
ma Educativo Plurinacional, así como el respeto a la diversidad 
cultural y lingüística de Bolivia.

3.	 Es responsabilidad del Ministerio de Educación diseñar, 
aprobar e implementar el currículo base con participación 
de los actores educativos, así como apoyar la formulación y 
aprobar, en coordinación con las naciones y pueblos indígena 
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originario campesinos, los currículos regionalizados, preservando 
su armonía y complementariedad con el currículo base 
plurinacional.

4.	 Los principios y objetivos de la organización curricular emergen 
de las necesidades de la vida y del aprendizaje de las personas 
y de la colectividad, serán establecidos en el currículo base 
plurinacional.

5.	 Las modalidades de atención en los procesos educativos de los 
subsistemas y niveles, serán definidos por el currículo base y 
los currículos regionalizados, de acuerdo a las particularidades 
educativas, lingüísticas y culturales.

Artículo 70. (Currículo Regionalizado)
1.	 El currículo regionalizado se refiere al conjunto organizado de 

planes y programas, objetivos, contenidos, criterios metodológicos 
y de evaluación en un determinado subsistema y nivel educativo, 
que expresa la particularidad y complementariedad en armonía 
con el currículo base del Sistema Educativo Plurinacional, 
considerando fundamentalmente las características del contexto 
sociocultural y lingüístico que hacen a su identidad.

2.	 Las naciones y pueblos indígena originario campesinos desa-
rrollan procesos educativos productivos comunitarios, acorde a 
sus vocaciones productivas del contexto territorial.

3.	 La gestión del currículo regionalizado es una competencia concu-
rrente entre el nivel central del Estado y las entidades territoriales 
autónomas.

A pesar de que esta visión es claramente centralista y asistencia-
lista, probablemente no tendrá mayores objeciones por parte de los 
actores de la educación. Al menos no se conoce reacciones de los 
CEPO ni de las autonomías indígena originario campesinas, aunque 
en Jesús de Machaqa se ha previsto celebrar cabildos para examinar 
esta formulación, que no cuenta con una aceptación unánime.

Finalmente, teniendo en cuenta que el currículo debe descentra-
lizarse incluso hasta el nivel del aula, es fundamental evitar reproducir 
el centralismo nacional, cuidando que no se convierta en centralismo 
departamental, por lo que convendría limitar las atribuciones depar-
tamentales en materia curricular y derivarlas a niveles más locales.

En este plano, el concepto de saberes locales que ya hemos 
desarrollado antes resulta de gran importancia para rescatar aquellos 
aspectos de la educación que, proviniendo de la comunidad 
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(especialmente en pueblos indígenas), puedan ser apropiados por 
el sistema educativo.

Este aspecto exige mayor desarrollo conceptual y mayor capa-
citación de los maestros relacionados con estas enseñanzas, y que 
deberán pertenecer preferiblemente a la propia comunidad, para 
lograr establecer el circuito virtuoso que permita esa transmisión en 
armonía con los usos y costumbres y con los saberes locales de la 
comunidad. Para transmitirlos en el aula, estos conocimientos se sis-
tematizan, con el consiguiente riesgo de positivizarse y de perder su 
esencia en última instancia.

Estas reflexiones filosófico-pedagógicas deben llevar al diseño y 
la implementación de una especie de experiencias piloto que puedan 
darnos luces al respecto. En este campo hay experiencias latinoameri-
canas que merecería la pena considerar35, pero es preciso examinarlas 
de manera más concreta y con la perspectiva de relacionarlas con el 
sistema educativo en su conjunto, cuando no integrarlas al sistema.

Los CEPO son partidarios de regionalizar también el currículo. 
Más aún, consideran necesario contar con un currículo plurinacional, 
que sea una síntesis de los conocimientos universales del currículo 
nacional (que representa la interculturalidad) y los currículos regio-
nalizados, basados en los conocimientos de las naciones indígenas 
originarias y los de las culturas urbanas, cuya elaboración corresponde 
al nivel regional, y que representan la intraculturalidad (CNC 2008: 44).

Partiendo de la realidad de una determinada región (valle, Alti-
plano, Trópico, etc.), el currículo regionalizado deberá ser capaz de 
responder a ciertas preguntas fundamentales:

•	 ¿qué y para qué enseñar?
•	 ¿cuándo enseñar?
•	 ¿cómo enseñar?
•	 ¿qué, cómo y cuándo evaluar?

La respuesta a estas cuestiones deberá surgir de la propia cultura de 
los pueblos indígenas, con sus formas de pensar, de ser, de hacer y, en 
suma, desde su cosmovisión, incorporando sus saberes y conocimientos 
para que se enseñen en las escuelas. Deberán partir, además, de las 
necesidades y aspiraciones de los pueblos indígenas originarios.

35	 La experiencia más interesante es la del sacerdote Ernesto Cardenal en Nicaragua, que 
tiene muchas citas en relación al entorno literario que produjo, pero poco sobre los 
impactos en la comunidad educativa creada con los indígenas misquitos en la zona.
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En el evento mencionado, Pedro Apala afirmaba que se deman-
da un currículo regionalizado sencillamente porque los pueblos son 
diferentes entre sí. Así, por ejemplo, para referirse al concepto del 
“vivir bien”, los aymaras hablan del “suma qamaña”, los guaraníes del 
“ivi marae”, los mojeños de la “loma santa”, los quechuas del “sumaq 
kawsay”, etc. La música es diferente de un pueblo a otro: sus conoci-
mientos sobre la naturaleza son diferentes: unos dicen “Pachamama” 
y otros dicen “Espíritu del monte”.

Por tanto, los CEPO plantean organizar el currículo regionalizado 
según el esquema que presenta el gráfico 17.

Ahora bien, los CEPO plantean que este currículo regionaliza-
do se complemente con el nacional de acuerdo con el esquema del 
gráfico 18, que tiene la virtud adicional de ofrecernos una visión de 
conjunto del sistema educativo.

La propuesta de los CEPO se amplía incluyendo la complementa-
riedad de los saberes y conocimientos occidentales y universales con 
los de las naciones indígenas originarias, y a través de la complemen-
tariedad de la pedagogía occidental y universal con la de las naciones 
indígenas originarias (CNC 2008: 77).

Otro aspecto relevante es el de la relación que la calidad edu-
cativa (estrechamente vinculada con el currículo) guarda con la des-
centralización. En su análisis de la cuestión, Mario Yapu arranca con 
la siguiente consideración:

… hay que comenzar recordando que la educación en los Estados 
modernos está relacionada a la escolarización como procesos de 
selección, organización y control de conocimientos en torno a la for-
mación de sujetos con capacidades técnicas, instrumentos, destrezas 
y una serie de valores sociales desarrollados en espacios y tiempos 
determinados por el Estado como espacios públicos (Yapu 2009: 6)36.

Para luego señalar que:

… en torno a la educación como política de conocimientos y de 
formación de sujetos, (…) Se trata de una visión gerencialista y 
burocrática del Estado que descuida la naturaleza conflictiva de las 
prácticas sociales locales y exime artificialmente de la naturaleza 
política y conflictiva de la gestión institucional a los distritos, nú-
cleos educativos, y al municipio (Ibíd.).

36	 El subrayado es nuestro.
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Gráfico 18. Complementariedad entre el currículo nacional
y el regionalizado

Fuente: Pedro Apala. CEPO, CNC.

Más adelante añade los criterios generales para el análisis de la 
descentralización educativa:

Sus propósitos indican mejorar la “calidad educativa”, “eficiencia”, 
“justicia social”, “equidad”, “igualdad de oportunidades de acceso 
y permanencia” de los ciudadanos, aunque, después de más de 
una década de aplicación de políticas educativas descentralizantes 
no se conocen sus impactos, solamente hay descripciones de ex-
periencias y elaboración de tipologías (Hanson 1997, Di Gropello 
1999, Winkler 1997 y Machado 2001) (Yapu, op. cit.: 8).

Yapu enumera los objetivos de la descentralización educativa, que 
ya hemos expuesto en otras secciones del presente volumen, aunque 
en las conclusiones intentaremos un análisis particular de cada uno 
de ellos. Tampoco se identifica la relación entre calidad educativa y 
rendimiento escolar, soslayando el hecho asociado de la ausencia de 
una capacitación continua al magisterio que permita medir impactos.
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Yapu prosigue con la apreciación de que estas políticas “tienen 
un matiz eminentemente gerencial y técnico”. Así, “Estos problemas 
no ponen en relieve lo curricular ni los aprendizajes, aunque las eva-
luaciones esperan que la descentralización educativa mejore la calidad 
de los aprendizajes y su contextualización”.

El mismo autor procede más adelante a señalar algunas de las 
tensiones generadas por la cuestión de la descentralización educativa, 
a saber:

Existen muchas otras tensiones que circunscriben el problema de 
descentralización. Por ejemplo: lentitud/agilidad administrativa; 
dependencia/autonomía administrativa; desarrollo heterónomo/de-
sarrollo endógeno; burocratización/desburocratización; regulación/
desregulación; ineficiencia/eficiencia (administrativa, económica 
y pedagógica); inequidad/equidad; estatización/federalización; 
imposición de normas/gestión de conflictos; crisis de los Estados-
gobiernos/gobernabilidad; identidad nacional/identidad regional y 
local; concepción de una pedagogía homogeneizante/innovación 
pedagógica diferenciada; dependencia de enseñanza/libertad de 
enseñanza; baja calidad de la educación/mejora de la calidad edu-
cativa; más Estado/menos Estado; escuelas dependientes del Minis-
terio de la Educación/Ministerio sin escuelas; recursos centralizados 
en y vía el Estado/movilización de recursos vía los poderes locales; 
sistema estatista/descentralización vía municipalización; educación 
sin participación/educación con participación social; educación sin 
relevancia al contexto cultural y nacional/pertinencia y relevancia 
del currículo; competencia y control total del Estado/privatización 
o intervención de otros sectores de la sociedad; irracionalidad eco-
nómica, financiera y en recursos humanos/racionalización; lógica 
administrativa de implementación/redistribución de poder; crisis 
fiscal/reducción de costos; crisis del Estado centralista generado 
desde [hace] más de 50 años/reformas del Estado o el reposicio-
namiento ante la sociedad civil; Estado asistencialista y/o de provi-
dencia/responsabilización social y ciudadana; Estado/movimientos 
sindicales, etc. (Yapu, op. cit.: 10, nota 9).

Después de analizar los tipos de descentralización, la Declaración 
de Jomtien, el intento de implantación de directorios locales de edu-
cación (DILE), paralelos a la experiencia en salud con los directorios 
locales de salud (DILOS) con mejor resultado que los de educación, 
Yapu pasa a considerar la diferencia entre función política y función 
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profesional que concierne a los profesionales responsables de la ges-
tión educativa. Nuestro autor observa que en Bolivia no existe esta 
diferencia, lo que supone un problema fundamental.

Más adelante, refiriéndose a la experiencia de Tarabuco, Yapu 
identificará que la principal dificultad de los directores distritales es su 
fragilidad en relación al sistema político, es decir, su incapacidad para 
solicitar lo que requieren para mejorar su eficiencia, su desempeño y 
el rendimiento del sistema escolar, por temor a perder su trabajo, o las 
imposiciones que se ejercen sobre ellos desde los niveles departamen-
tales (SEDUCA y prefecturas). Esto los inhabilita como interlocutores 
válidos frente a la comunidad y los entes de participación ciudadana 
en educación.

Pero Yapu no plantea aquí un problema de la educación, sino 
de toda la estructura administrativa del Estado boliviano, justamente, 
por tratarse de un Estado en crisis o de un Estado en proceso inicial 
de cambio. Lo cierto es que estas incapacidades, presiones y tensiones 
afectan a toda la estructura estatal, y lo lógico sería que las autoridades 
intermedias se apoyen más bien en los niveles de participación ciuda-
dana para mejorar su capacidad de negociación con entes superiores, 
incluso en un esquema descentralizado, o mejor aún, en un sistema 
descentralizado.

El estudio de Yapu revela dos apuntes de relevancia considerable, 
con referencia al gobierno municipal de La Paz:

Las redes educativas son conceptos valiosos para la gestión escolar, 
sin embargo, la ley de reforma educativa no las define al igual que 
a los núcleos educativos que corresponden a estructuras territoria-
les delimitados y reconocidos por el municipio y por el concejo 
municipal (Yapu, op. cit.: 24).
Al interior de la Oficialía Mayor de Desarrollo Humano (OMDH) 
se encuentra contemplada la Dirección Municipal de Educación 
(DME) que tiene por misión la ejecución de la política educativa 
del gobierno municipal (hemos señalado que en las áreas rurales 
no siempre es así) (Ibíd.).

El autor citado menciona dos instancias de gran potencial para 
desarrollar la descentralización de la gestión educativa: las redes y las 
direcciones municipales de educación. En razón del protagonismo que 
ambas han tenido y continúan teniendo, deberían institucionalizarse y 
proyectarse a un plano de mayor relieve. En cambio, respecto a otras 
instancias, Yapu sostiene que:
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… las direcciones distritales representan simplemente un escalón 
en la estructura de la administración nacional de la educación, 
pues no tienen ninguna autonomía de decisión (Yapu, op. cit.: 27).
No se ha determinado para qué participan los padres de familia 
en la educación escolar de sus hijos, ni si esta participación debe 
impactar en la calidad educativa como mejora de los aprendizajes 
de los estudiantes. No se establece con precisión la relación entre 
gestión participativa de la escuela y la calidad educativa, es decir, 
el logro de competencias y de rendimientos escolares (Yapu, op. 
cit.: 28).
Sin embargo, desde otro punto de vista, hay que decir que las 
juntas escolares han transitado de la condición de apoyo y par-
ticipación social positiva al control y vigilancia, que en algunos 
momentos fueron fomentados desde el poder central. Hecho que 
consideramos poco apropiado si se pretende construir el concepto 
de participación social efectiva y democrática (Ibíd.).

Como se ha podido comprobar a lo largo de todo el análisis, las 
direcciones distritales de educación quedan en entredicho. Un proceso 
de autonomización de la educación requiere de una profunda reflexión 
sobre el papel de estos entes, para que se conviertan en verdaderos 
vehículos de la relación departamental-local en cuanto a la gestión 
educativa. Alternativamente, es posible pensar en instancias menos 
burocráticas y más acordes y funcionales con la descentralización, que 
podrían ser las mismas redes de manera más directa.

En cuanto al papel de los padres de familia y de las juntas es-
colares, el cuestionamiento es muy importante y siempre ligado a la 
calidad educativa. Yapu sostiene que las juntas escolares han pasado 
de ser instancias de apoyo a la gestión educativa a convertirse en en-
tes de control y supervisión, lo que incluso incurre en el plano de la 
superposición de funciones con los propios comités de vigilancia. El 
sistema de control social que se está diseñando ahora establece que 
ya no habrá necesariamente comités de vigilancia y que cualquier or-
ganización social podrá ejercer el control social. En tal sentido, si las 
juntas escolares persistieran, deberán abstenerse de ejercer el control 
social, y si los padres de familia quisieran reclamar, denunciar o con-
trolar algún aspecto de la gestión educativa, deberán hacerlo a través 
de su organización social territorial, es decir, la junta de vecinos en el 
ámbito urbano, y la comunidad campesina, el pueblo indígena o el 
sindicato agrario en el área rural.
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En el caso de que estas instancias territoriales resultasen insufi-
cientes, quedan aún las instancias funcionales (los sindicatos, las cod, 
las federaciones, etc.), como organizaciones sociales habilitadas para 
ejercer ese control social, pero el papel de las juntas escolares se reduce 
al apoyo de la gestión educativa, para mejorar la calidad de la educa-
ción y servir de soporte al proceso de autonomización de la educación.

Yapu concluye señalando que:

Con el nuevo gobierno de izquierda de composición y discurso 
indigenista, el proceso de descentralización educativa se ha com-
plejizado. El debate ha trascendido del ámbito específicamente 
educativo y escolar integrándose al de la descentralización y 
autonomías departamentales, además de plantear otro tipo de re-
gionalización mediante territorios indígenas. Esto significa que el 
tipo de descentralización educativa discutida en los años anteriores 
ya no está a la orden del día de la política educativa actual (Yapu, 
op. cit.: 30, nota 26).

En efecto, los nuevos contextos son diferentes, y el debate es 
totalmente diferente por el tipo de territorialización que plantean la 
nueva CPE y la LMA. Por lo que concierne a la relación entre el currí-
culo y la descentralización, Yapu afirma que:

… el discurso de la descentralización educativa no ha tomado 
en cuenta el tema de la diversificación curricular que la reforma 
educativa propuso y que quedó estancada en su aplicación. Esto 
refleja el problema del divorcio conceptual entre lo curricular y lo 
institucional de las políticas educativas. Ahora bien, el cambio de 
la calidad educativa en su acepción cualitativa (competencias y 
aprendizajes de los educandos) no será efectivo si no se promue-
ve el cambio en la gestión curricular y de los aprendizajes a nivel 
local, donde se planteará nuevamente la cuestión del rol que los 
padres de familia deben jugar, el tipo de jóvenes que se pretende 
formar a nivel local, los conocimientos que deben proponerse 
para su enseñanza y aprendizaje, etc. Es decir, creo que se deben 
repensar las políticas educativas, no sólo bajo criterios económicos, 
tecnológicos o administrativos, sino como decisiones y acciones 
que giran en torno al conocimiento y la formación de sujetos en 
los diferentes niveles territoriales, de tal forma que sean un aporte 
real a la justicia social y la democratización de conocimientos y 
aprendizajes (Yapu, op. cit.: 35).
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Esta afirmación conduce a dos conclusiones finales: la descentra-
lización educativa debe asumir el desafío del currículo regionalizado o 
departamentalizado y, por otro lado, es preciso establecer parámetros 
e indicadores que muestren que la descentralización promueve me-
joras en la calidad educativa. Además, se trata de mejoras claramente 
percibidas y asimiladas por la comunidad, que se siente parte de estos 
logros. Estas son las bondades de un proceso de descentralización 
participativo y democrático. En cambio, la concepción descentraliza-
dora gerencialista, técnica y funcionalista no es útil, y menos en países 
como Bolivia, con altos índices de organización social y movilización 
comunitaria.

En suma, se puede establecer que los instrumentos pedagógicos 
y curriculares utilizados en la Reforma Educativa son también resca-
tables para el proceso de autonomización de la educación, aún con 
la implementación de los nuevos paradigmas de descolonización, 
interculturalidad e intraculturalidad.

Análogamente, los instrumentos de gestión pedagógica y curri-
cular propuestos son aplicables en este marco autonómico, y pueden 
coadyuvar a un proceso descentralizador menos conflictivo y benéfico 
en la captación de experiencias y recursos en este nuevo proceso.

Asimismo, las experiencias de los CEPO y las otras realizadas 
en los espacios sociales y comunitarios pueden ser incorporadas sin 
ningún trauma en este nuevo proceso de innovación educativa en el 
país. El currículo regionalizado parece viable en ámbitos autonómi-
cos indígenas, pero lo más probable es que se vea truncado por el 
rechazo de las autoridades educativas nacionales en las autonomías 
departamentales y municipales. Este es el panorama que proyectan las 
opiniones de los técnicos y autoridades del Ministerio de Educación y 
la propia redacción de la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez.





Estas conclusiones se plantean como un balance crítico de los resulta-
dos de la investigación y sirven de base para la propuesta de políticas 
públicas.

La primera constatación es que no se puede descentralizar la 
educación si los actores del proceso, los elementos más importantes, 
no quieren la descentralización. Ni los maestros ni las autoridades 
educativas nacionales dan muestras de una voluntad para descentra-
lizar la educación. Los primeros porque temen que la descentraliza-
ción erosione la unidad sindical y por ende su fuerza de presión. Los 
segundos, porque no quieren perder poder.

Se puede argumentar que en Latinoamérica se han dado casos 
en los que se ha descentralizado la educación y los sindicatos magis-
teriales se han mantenido unidos y fuertes, como es el caso argentino, 
pero este argumento no parece convencer a los principales dirigentes 
del magisterio boliviano. Se puede alegar también que los sindicatos 
de seis de los nueve departamentos de Bolivia apuestan por la descen-
tralización (salvo La Paz, Cochabamba y Oruro), porque se adhieren 
al pedido de autonomía de sus pueblos, pero carecen de la fuerza 
necesaria para imponer su punto de vista a los demás sindicatos de-
partamentales, que tienen un mayor número de afiliados.

Las autoridades del Ministerio de Educación entrevistadas han 
expresado claramente que esta instancia no tiene intención de ceder 
el control de los órganos administrativos de la gestión educativa en 
el nivel departamental, y ceden en el municipal sólo en la medida 
en que les sirva para captar recursos destinados a infraestructura y 
equipamiento. Las pugnas que se han desatado desde el año 2006 
a la fecha por imponer autoridades educativas departamentales son 
una prueba de ello. Otros aspectos como quién extiende los títulos de 

Conclusiones y recomendaciones 
de política para la acción. Perspectivas 

de la educación boliviana
en un escenario autonómico
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bachiller o quién define las redes y los núcleos escolares, son parte del 
panorama cotidiano en departamentos como Santa Cruz, Tarija y Beni, 
donde el proceso autonómico está más avanzado. Si incorporamos 
el componente político (las gobernaciones departamentales de estos 
tres departamentos están en manos de la oposición y el Ministerio no 
acepta convivir con la misma, en términos de ceder espacios de poder), 
tenemos todos los elementos que podrían entorpecer y bloquear un 
proceso de descentralización.

La nueva Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez avanza a paso firme 
con consensos entre federaciones de maestros, padres de familia y es-
tudiantes, además de juntas vecinales y movimientos sociales, en cuanto 
a imponer esta perspectiva de la educación, según la cual descentralizar 
equivaldría a segregar, dividir y parcelar la educación en departamen-
tos, municipios y TIOC. Todo lo avanzado hasta el momento es con-
siderado de poco valor. Se ha satanizado la Reforma Educativa en lo 
referente a la gestión descentralizada, y se ha generado una masa crítica 
favorable a una educación única bajo el lema de la descolonización, 
la interculturalidad y la intraculturalidad, por paradójico que parezca.

Porque la interculturalidad es esencialmente el respeto a la con-
cepción de cada pueblo sobre su forma de educarse, lo que se traduce 
en descentralización y en autonomía. Sin embargo, parecería que la 
nueva ley de educación no comparte esta perspectiva y, por tanto, 
busca un objetivo diferente.

Qué queda, por tanto, sino avanzar todo lo que sea posible en la 
descentralización de la gestión, la participación social, el currículo y 
los recursos económicos, partiendo del concepto de desconcentración 
que se plantea en la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez. ¿Se podrá? Es-
peramos que esta investigación aporte con algunas pautas para ello.

Por eso se concluye con algunas propuestas de política pública 
lanzadas en un ánimo constructivo. Las sugerencias de política pública 
para implementar el proceso de autonomías en la educación son las 
siguientes:

•	El proceso de aplicación de las autonomías en educación debe 
inscribirse en el marco de la nueva Constitución y de la LMA.

•	 Los gobiernos departamentales autónomos —al igual que las 
autonomías municipales y las indígena originario campesinas— 
deberían proponer y ejecutar políticas de educación en el marco 
de sus atribuciones y funciones constitucionales y de su jurisdic-
ción territorial, ya que la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez no es 
tan específica en estas funciones y atribuciones.
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•	 Los principios nacionales de la educación boliviana (intercultu-
ralidad, intraculturalidad y descolonización) deben ser transver-
salizados territorial y curricularmente.

•	 Los objetivos y metas de la educación nacional (ampliar cobertu-
ra, mejorar la calidad, establecer una pedagogía nacional y una 
didáctica local) deben ser la guía del proceso de autonomización 
de la educación en Bolivia.

•	Es imperativo aumentar el volumen y mejorar la distribución y 
la asignación de recursos en educación, entre territorios, niveles 
autonómicos y niveles educativos (inicial, primario, secundario, 
superior, técnico, especial y permanente).

•	Convendría recuperar lo avanzado por la reforma educativa en 
materia de distribución competencial, estableciendo que la auto-
nomía departamental tenga cuando menos los recursos humanos 
como competencia exclusiva; que las autonomías municipal y 
la indígena originario campesina tengan como competencia ex-
clusiva la infraestructura, y como competencia compartida entre 
el nivel central y todas las ETA las de equipamiento, políticas y 
gestión.

•	 Las políticas educativas de gestión (como los proyectos educativos 
departamentales, municipales e indígena originario campesinos) 
deberían ser promovidos como una forma de captar iniciativas, 
pero también de captar recursos y otros medios pedagógicos que 
ayuden a mejorar la calidad de la educación.

•	Es fundamental promover experiencias y proyectos que permitan 
mejorar los planes, programas y proyectos, recrear los currículos 
y profundizar en los estándares de calidad en la educación boli-
viana en el ámbito local y comunitario.

•	 Se debe promover políticas subnacionales de fomento a la libertad 
del educando y a la promoción de valores democráticos y de 
equidad de género, generacional y étnica.

•	Es necesario incentivar los saberes y los conocimientos locales 
en el marco del currículo regionalizado.

•	 La participación ciudadana y el control social deben ser el eje de 
la propuesta de gestión concurrente en educación autonómica.

•	 La participación social debe ampliarse a formas de participación 
intraaula y de compromiso con la educación de los hijos y miem-
bros de la comunidad en edad escolar.

•	El control social debe ser irrestricto y se debe buscar medios 
para que los maestros lo acepten voluntariamente y no como 
una imposición.
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•	El control social debe ser integrado y recíproco, para que la co-
munidad también se vea comprometida con el proceso educativo.

•	El control social debe alcanzar a las autoridades nacionales y 
subnacionales.

•	El Ministerio de Educación debe fortalecer su papel rector, 
director, regulador, normativo y productor de políticas educati-
vas estratégicas. Para ello tiene como competencias exclusivas 
constitucionales las de legislar y establecer políticas nacionales 
de educación. Lo que no significa crecer en número de funcio-
narios, sino en la calidad de los mismos, asumiendo un proceso 
de identificación con tareas orientadas a la regulación, la rectoría 
y la supervisión antes que a la operación y la gestión.

•	Es preciso promover e implementar políticas nacionales y subna-
cionales que reduzcan el nivel de conflictividad del magisterio, 
para convertirlo en protagonista propositivo y positivo del pro-
ceso educativo nacional, y no una traba del mismo.

•	Es imprescindible acordar con el magisterio una política salarial 
nacional y subnacional equitativa y razonable, para resolver el 
principal impedimento de una buena relación de los maestros 
con el Estado, la comunidad y la escuela.

Para lo cual se recomienda los siguientes instrumentos, mecanis-
mos, fases y procedimientos:

•	Otorgar un alto contenido de participación a maestros y comu-
nidad en el diseño de las políticas públicas nacionales, depar-
tamentales, municipales e indígena originario campesinas de 
educación.

•	Partiendo del reconocimiento de que los maestros son los ac-
tores que tienen mayor grado de conflictividad con casi todos 
los actores de la educación, se sugiere que los mismos deben 
ser previamente orientados y capacitados en los alcances del 
proceso, hasta lograr, si no su pleno compromiso, al menos su 
participación pasiva.

•	Probablemente el proceso de autonomización tendrá avances 
desiguales. Los departamentos más favorables a las autonomías 
(Santa Cruz, Beni, Pando y Tarija) avanzarán más rápidamente 
que los departamentos con mayor influencia de sindicatos de 
maestros opositores (La Paz y Cochabamba) y que los departa-
mentos que teniendo gobernaciones del oficialismo muestran 
mejor predisposición al proceso (Chuquisaca, Potosí, Oruro). 
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Por tanto, es imprescindible establecer gradualidades y avances 
cualitativos diferenciados en el país.

•	Es de prever que el proceso en gobiernos municipales pueda 
consolidarse sobre la base de lo avanzado en la Participación 
Popular y con ello tenga menos conflictividad, en tanto que en 
gobiernos departamentales autónomos y en gobiernos autónomos 
indígena originario campesinos el proceso será más lento y más 
negociado.

•	En el caso de los gobiernos departamentales autónomos, la Ley 
Avelino Siñani-Elizardo Pérez debería dejar resuelto el campo de 
disputas competenciales sobre atribuciones y funciones con el 
Gobierno nacional, para luego incorporar estos temas en los es-
tatutos autonómicos departamentales, lo que implica un proceso 
todavía largo de consolidación antes de que se pueda pensar en 
una educación entroncada a las autonomías departamentales.

•	En el caso de la autonomía indígena originario campesina, además 
de lo señalado para los gobiernos departamentales autónomos, 
cabría considerar que habrán reformas pedagógicas de fondo, 
que deben ser estudiadas y aplicadas de manera absolutamente 
diferenciada de una autonomía indígena originario campesina 
a otra (al menos en las 11 ya existentes), por lo que el proceso 
será aún más lento y de mediano plazo.

•	 Los gobiernos municipales deben consolidar sus atribuciones y 
funciones de educación en sus cartas orgánicas municipales, y 
someterlas a referéndum al igual que los estatutos autonómicos 
departamentales e indígena originario campesinos.

•	El uso de una metodología de la interseccionalidad permitirá 
integrar enfoques, disciplinas y conceptos de manera polisémica 
y sintética, propiciando un abordaje holístico de la educación, 
en un país como Bolivia, donde se requiere de estas visiones y 
análisis multidimensionales y policromáticos.
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ANEXO 1

Definiciones y precisiones conceptuales

1.	 Definiciones sobre descentralización/autonomización en 
educación

Autonomías y Estado

Para definir autonomía, se parte de una definición común y ya socia-
lizada en Bolivia:

se entiende por autonomía el derecho y la capacidad efectiva del 
gobierno en sus tres niveles, de normar, regular y administrar los 
asuntos públicos de su competencia. Se sustenta en afianzar en 
las poblaciones e instituciones la responsabilidad y el derecho 
de promover y gestionar el desarrollo de sus circunscripciones, 
en el marco de la unidad del Estado. La autonomía se sujeta a la 
Constitución y a las leyes de desarrollo constitucional respectivas 
(Urenda 2003: 221 y ss.).

El Diccionario de política (Bobbio et al. 2007: 112-118) define 
‘autonomía’ como autogobierno y como descentralización, entendiendo 
que autogobierno está compuesto de elementos de descentralización 
administrativa, de autoadministración y de democracia. A su vez, la 
descentralización administrativa se comprende como una esfera de 
competencias que escapa a los controles centrales, dentro de la admi-
nistración estatal. La autoadministración implica que los cargos directi-
vos de la entidad son confiados a personas elegidas directamente por 
los administrados, de manera que se aúnan la calificación del titular 
del organismo y de representantes de la colectividad de la cual son 
expresión. Finalmente, la democracia es vista como la necesidad de 
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permitir la participación del pueblo en la determinación de la orien-
tación política, por medio de la participación de los ciudadanos en 
los organismos de la administración periférica.

En un régimen de autonomías tenemos una descentralización 
político administrativa que no se detiene en la elección de la autoridad 
gubernamental principal de este nivel subnacional, sino que va hasta 
la adopción de competencias normativas, de definición de políticas 
públicas y de fiscalización. Aquí es necesario aclarar qué normas, qué 
políticas y qué fiscalización.

Para comprender la diferencia entre diferentes modelos de Estado 
veamos el gráfico A1-1.

Todas las definiciones señalan que el Estado es un territorio con 
un gobierno, con normas propias y con una población1. Si esto es así, 
se reconocen solamente dos modelos de Estado: el federal y el unitario. 
El Estado unitario puede ser centralizado o descentralizado, hasta llegar 
a la descentralización político-administrativa, modalidad que ya había 
sido aprobada en Bolivia por el referéndum de 1931 y que reconocía 
la Constitución de 1967. Por tanto, la forma de autonomía implica un 
órgano legislativo propio, en tanto la autarquía no.

Algunos países de América Latina tienen un Estado federal pero 
son centralistas en su organización estatal, mientras que otros países 
tienen Estados unitarios muy descentralizados, como se puede ver en 
la matriz A1-1.

Matriz A1-1. Tipos de Estado en América Latina

Tipo de Estado/Tipo 
de gobierno

Centralizado Descentralizado

Unitario Chile Colombia
Paraguay
Bolivia
Ecuador

Federal Venezuela
Argentina
Uruguay

Brasil
Perú

Fuente: elaboración propia.

Aquí se ve claramente que Bolivia es descentralizada a escala 
municipal y era desconcentrada a nivel departamental, dicotomía que 
esperemos se superará con la nueva CPE y las autonomías creadas.

1	 Se ha revisado 38 diccionarios jurídicos, políticos, de ciencias políticas, de sociología, de 
economía, y los cuatro elementos señalados están presentes en todas las definiciones.
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Un último apunte: algunos sostienen que la autonomía no es 
una descentralización político-administrativa, a pesar de todas las re-
ferencias mencionadas. El autor más citado al respecto es Joan Prats, 
quien afirma que:

La autonomía no es la descentralización. Lo que sustenta un go-
bierno autónomo es una comunidad humana viva, asentada en 
un territorio determinado, que tiene la voluntad inequívoca, ma-
yoritariamente sostenida en el tiempo, de auto-gobernarse dentro 
del Estado, que quiere auto-dirigirse políticamente en el marco de 
sus competencias e intereses y que, para ello, ha reclamado y ha 
visto reconocido su derecho a la autonomía (Prats 2006, citado en 
Olk et al. 2010).

Esta posición recoge los conceptos de Bobbio sobre autonomías; 
se menciona el autogobierno, la autoadministración, el autoimponerse 
una dirección política (democracia para Bobbio), pero no se le reco-
noce el atributo de descentralización. Es la única nota discordante en 
esta posición de Prats con relación a Bobbio.

Los antecedentes históricos de propuestas autonómicas se re-
montan a la Convención de 1868, con Lucas Mendoza de la Tapia, y 
luego los movimientos de Andrés Ibáñez, de Domingo Ávila y otros 
en Santa Cruz, continúan con el referéndum por la descentralización 
política realizado por Blanco Galindo e impulsado por el presidente 
Salamanca, y vetado por él mismo posteriormente, además de los mo-
vimientos cívicos del decenio de 1950 en Santa Cruz, y muchos más.

La educación como capital social

La educación, entendida como la formación de capital social, es parte 
del bagaje conceptual y teórico en torno a este proceso. El punto 
anterior nos lleva a la discusión de varios trabajos sobre las nocio-
nes de “capital social” (Putnam 1993, Coleman 1990, Fine 2001). De 
acuerdo con las observaciones de Putnam y sus colegas, basadas en 
dos décadas de estudio en Italia, muchos de los factores de éxito en 
el desarrollo social, económico y político de ciertas regiones estaban 
determinados por el grado de participación de la sociedad civil y la 
participación en organizaciones (“civismo”). Según Putnam (op. cit.), 
“Capital social se refiere a las características de organización social tales 
como confianza, normas y redes, que pueden mejorar la eficiencia de 
la sociedad al facilitar acciones coordinadas”. Esta interpretación abre 
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nuevas posibilidades de explicar el desempeño de instituciones y sus 
lazos con los procesos sociales. Pensando en descentralización, el ca-
pital social podría explicar el hecho de que la gente demande más de 
las instituciones locales, que se exija una responsabilidad local y que 
se haya logrado una participación ciudadana efectiva en los procesos 
locales. Por tanto, también podría verse la descentralización como un 
vehículo que permita liberar el capital social existente en la sociedad. 
Asimismo, las acciones coordinadas de las que habla Putnam son más 
factibles en un contexto local más reducido que es el que trae consi-
go la descentralización, y que también abre nuevos espacios para el 
activismo cívico y la participación.

Kymlicka (1996) señala que las prácticas liberales pueden parecer 
bien intencionadas. Un Estado multicultural que concede derechos 
individuales universales a todos sus ciudadanos, con independencia 
del grupo al que pertenezcan, puede aparecer como “neutral” entre 
los diversos grupos nacionales. Sin embargo, este Estado de hecho 
puede —y a menudo lo hace— privilegiar sistemáticamente los valores 
liberales en diversos aspectos fundamentales.

La educación como capital étnico

Sucede lo propio con el concepto de capital étnico. El comportamien-
to socioeconómico de las personas que trabajan está ampliamente 
relacionado, no sólo con la formación y las habilidades que poseen 
sus padres, sino con las que tiene el grupo étnico de la generación 
en la cual los padres se desarrollaron y educaron a sus hijos, es decir, 
el capital étnico (Behrmen 2001, Borjas 1992 y 1995). Los individuos 
criados en ambientes étnicos en posición de ventaja están expuestos a 
factores culturales, sociales y económicos que actúan como externali-
dades y que incrementan sus habilidades y su productividad, trayendo 
como resultado unos trabajadores mejor cualificados.

Estas interacciones determinan —entre otros aspectos— cuáles 
van a ser las capacidades del individuo como trabajador y el grado 
de movilidad social que tendrán sus hijos y sus nietos en el futuro 
(Borjas 1995). Por esta razón, las personas pertenecientes a un grupo 
desaventajado pueden presentar un rezago en el mejoramiento inter-
generacional e incluso un deterioro de su productividad, y a la inversa 
(cuando pertenecen a grupos aventajados), pueden mejorarla.

Los mecanismos de transmisión de las externalidades étnicas no 
han sido explicados satisfactoriamente hasta ahora. Un posible me-
canismo es el de las vecindades étnicas, que relacionan la ubicación 
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geográfica con los niveles de capital humano. De este modo, si las 
personas se encuentran segregadas en lugares geográficos interco-
nectados (que de ahora en adelante se denominan vecindades) e 
intercambian elementos de su contexto educativo, social y económico, 
podrán fomentar e incorporar un conjunto de actitudes y capacidades 
culturales, contactos sociales y oportunidades económicas que afectan 
directamente a su productividad a lo largo de su vida laboral. Otros 
estudios, como el de Lucas (1988), intentan explicar esta relación mos-
trando que los trabajadores con habilidades similares que se aglutinan 
en bloques específicos en las ciudades son un determinante clave para 
el desarrollo de las mismas.

Queda claro que el capital étnico hace referencia al hecho de que 
un cúmulo de valores y de bloques educativos, sociales, culturales y 
económicos pueden aportar de manera diferenciada al desarrollo eco-
nómico de una comunidad. En educación, esto implica que resaltando 
estos valores y condiciones se potencia el valor del capital étnico de 
esos futuros trabajadores.

La educación como capital simbólico y como capital cultural

Otro concepto relevante es el de capital simbólico, tomado de los 
avances teóricos de Pierre Bourdieu, que intentan superar la tradicional 
dualidad en sociología entre las estructuras sociales y el objetivismo 
(“fisicalismo”), por un lado, frente a la acción social y el subjetivis-
mo (hermenéutica), por otro lado. Para ello se establece dos nuevos 
conceptos (el habitus y el campo), y se reinventa uno ya establecido 
(el capital).

En Bourdieu (1994) se entiende por habitus las formas de obrar, 
pensar y sentir originadas por la posición que una persona ocupa en 
la estructura social. En cuanto al campo, es el espacio social que se 
crea en torno a la valoración de hechos sociales tales como el arte, 
la ciencia, la religión, la política… Esos espacios están ocupados por 
agentes con distintos habitus y con capitales distintos, que compiten 
tanto por los recursos materiales como simbólicos del campo. Estos 
capitales, aparte del capital económico, están constituidos por el ca-
pital cultural, el capital social y por cualquier tipo de capital que sea 
percibido como “natural”, al que se denomina capital simbólico. Los 
agentes, con el habitus propio de su posición social y con los recur-
sos de que disponen, “juegan” en los distintos campos sociales, y en 
este juego contribuyen a reproducir y transformar la estructura social.

El gráfico A1-2 intenta representar sintéticamente esta teoría:
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La teoría de Bourdieu (1994) está constituida por un conjunto 
de conceptos relacionados entre sí y que no es posible entender sino 
en su relación mutua. El punto de partida del análisis de lo social es 
el momento objetivista o de la indagación, en el cual nos abocamos 
a caracterizar las estructuras sociales externas, lo objetivo, lo social 
hecho cosa. El segundo momento del análisis será el subjetivista, la 
consideración de las estructuras sociales internas, subjetivas, o lo social 
hecho cuerpo.

2.	 Otros conceptos relacionados con la educación

Descolonización

Se entiende este concepto como la extirpación de ideologías y con-
ceptos ajenos o alienantes, que pueden distorsionar la formación del 
hombre boliviano. Descolonizar no es un concepto ni una categoría de 
conocimiento con un sentido preciso. Es una herramienta ideológica 
cuyo uso puede ser extensible a todo lo se quiera condenar como 
‘neocolonialista’. En principio, todo puede ser calificado de colonialista 
si no forma parte de las ‘tradiciones’: las instituciones, la justicia, el 
derecho, la medicina, la educación, la religión, el saber ‘occidental’, 
el calendario, las mentalidades, el arte, la literatura, las palabras, los 
gestos, las miradas, los sentimientos, etc. Todo puede ser calificado 
de ‘colonialista’, de acuerdo con el momento, los resentimientos, los 
estados de ánimo, los cálculos políticos y las necesidades del poder 
(el ‘juicio al Estado colonial’ ha conducido a la eliminación de la ‘re-
pública’ como forma de organización política). En estas condiciones, 
la educación ‘integral’ que se pregona está más próxima de la educa-
ción ‘integrista’, que de una educación abierta, tolerante y orientada 
a formar recursos que permitan al país responder exitosamente a los 
desafíos que plantea el mundo actual. Incluso los países mejor prepara-
dos están en este proceso, reorientando su herencia histórica para dar 
el salto hacia adelante —que es exactamente lo que les es funcional 
para reforzar su situación dominante—, y no al revés.

Sin embargo, también es correcto afirmar que:

La cultura, la lengua indígena, por siglos han sido estigmatizadas, 
eran inservibles, eso tiene que cambiar, tenemos que recuperar su 
riqueza, eso es parte de la descolonización de la educación, por 
eso los idiomas nativos y extranjeros serán parte de la currícula. 
Muchos han aprendido el español por necesidad, pero su filosofía 
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no ha cambiado porque el español no era su lengua materna 
(Cancino 2007).

Otro concepto asociado es el del colonialismo interno, entendido 
como la imposición de valores exógenos a una cultura, de manera 
alienante. El colonialismo interno supone una contradicción tanto en 
lo socioeconómico como en lo nacional cultural (Gutiérrez 2010: 5-21).

El concepto de descolonización debe entenderse en el marco 
del proceso de creación teórica que se realiza en África con el pen-
samiento afrodiaspórico, en el sudeste asiático con el concepto de 
subalternidad colonial y en América Latina con el de decolonialidad 
o teorías decoloniales (Saavedra 2009: 2).

La colonialidad, por antonomasia, se puede definir desde la 
perspectiva de la clasificación social universal del mundo capitalista; 
colonialidad de la articulación política y geocultural; colonialidad de 
la distribución mundial del trabajo; colonialidad de las relaciones de 
género; colonialidad de las relaciones culturales o intersubjetivas, 
dominación/explotación; colonialidad y corporeidad (Quijano, cit. en 
Saavedra 2009).

La descolonización, por tanto, no es sólo la obtención de in-
dependencia formal de territorios coloniales, sino el desmontaje de 
estructuras de poder estatal, laboral y del control de la sexualidad, de 
ideologías, y de formas de conocimiento que producen una división 
maniquea del mundo, de una división entre amos y esclavos, enten-
didos éstos como sujetos normales por un lado, y sujetos anormales, 
dispensables o sujetos-problema por el otro. Frantz Fanon (1978) 
decía que la descolonización puede empezar por la violencia, pero 
sólo puede llevarse a cabo con la relación no condescendiente entre 
sujetos o comunidades2.

Otro de los teóricos de la descolonización, Césaire (2006), se-
ñalaba que se trata de la articulación precisa de la razón decolonial, 
cuya finalidad primordial no es solamente el cambio de métodos de 
conocimiento, sino también el cambio social.

La matriz colonial del poder (gráfico A1-3) resume las relacio-
nes de este proceso que se busca revertir con la decolonialidad o la 
descolonización.

2	 Véase la obra de Nelson Maldonado-Torres, citada en Saavedra (2009: 191-208).
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Neocolonialismo

Es el control indirecto que ejercen las antiguas potencias coloniales 
sobre sus antiguas colonias o, en sentido amplio, los Estados hegemó-
nicos sobre los subdesarrollados. Estos países no disfrutan de una in-
dependencia plena, sino que están sometidos a los dictados culturales, 
políticos, lingüísticos, y especialmente económicos, de otros países3.

El neocolonialismo es diferente al colonialismo, que se caracteriza 
por un control directo. Así, se emplea la fuerza militar para la ocupa-
ción del país y se establecen colonos procedentes de la metrópoli en 
el territorio sujeto a dominación. Un caso de neocolonialismo formal 
o efectivo sobre un territorio es el que ejerce el Reino de Marruecos 
sobre el antiguo Sahara Español.

Autores bolivianos consideran que parte del proceso neocolo-
nizador fue realizado con conceptos como el de la “incorporación” 
(Gamio), “integración” (Sáenz) y “aculturación” (Aguirre Beltrán). 
Gamio entendió que se debía incorporar al indígena a partir de la 
posesión de sus tierras y con ello llegar a una educación integral. 
Sáenz planteó civilizar al indio y Aguirre Beltrán, desde su posición 
indigenista, sostiene que valora las formas culturales indias, pero esto 
no significa que el indio deba conservar y reproducir su cultura. Y es 
preciso que se convierta en mestizo, lo que lo lleva a plantear una 
educación para todos (bilingüe) que pretende ser el puente para que 
el indio se transforme en mestizo sin traumas (Ticona 2005: 41 y ss.).

Plurilingüismo

Se define como la aplicación de las lenguas de los habitantes de na-
ciones y pueblos indígenas originarios (NPIO), respetando sus usos 
y costumbres y, por ende, su propia lengua en la enseñanza de sus 
niños y niñas.

Comunidad educativa

Es la conformación de todos los actores que intervienen en la edu-
cación, en actitud y acción proactiva a favor de la calidad y la mejor 
enseñanza de los educandos.

3	 En esta obra clásica sobre el neocolonialismo, Fanon sostiene que la violencia neocolo-
nial solo puede responderse con la violencia antineocolonial liberadora en el contexto 
de la independencia de Argelia de la dominación francesa en los años cincuenta.
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Saberes

Se refiere a los conocimientos de los pueblos originarios, en contrapo-
sición a los saberes occidentales o europeos. De allí surge el diálogo 
de saberes, entendido como la hibridación entre las ciencias objetivas 
y los saberes que condensan los sentidos prácticos y existenciales 
que han fraguado en el ser a través de los tiempos. El diálogo de sa-
beres se produce en el cruzamiento de identidades en la complejidad 
ambiental (al respecto, véase Ticona 2010: 106, Lander 2000: 12, Leff 
2004: 11 y Santos 2009: 53).

Pedagogía boliviana

Es aquella que debe crearse a partir de estos procesos de descoloni-
zación, de fundación de comunidades educativas y de rescate de la 
calidad educativa.

Calidad educativa

La que permite medir el aprendizaje y los conocimientos adquiridos 
por los estudiantes y las competencias adquiridas para bien del país, 
para el buen vivir y para su propia productividad y realización.

Gestión educativa

Se define como el proceso de administración del proceso de ense-
ñanza-aprendizaje. Por ejemplo, en la gestión curricular se habla del 
proceso y dinámica de la elaboración y aplicación del currículo (Ál-
varez de Zayas 2006).

La gestión educacional, en un sentido amplio, es la concreción de 
la política educativa en un determinado marco organizacional a partir 
de cómo se actúa en la administración de estos procesos (Valcárcel 
y Rodríguez 2008).

Administración educativa

Es el proceso mediante el cual, aplicando la planificación, organiza-
ción, ejecución y control, se puede diseñar y mantener un ambiente, 
en el que se trabaje en equipo, para alcanzar con eficacia, eficiencia y 
efectividad, las metas seleccionadas, que se logra mediante procesos 
inmersos dentro de una determinada institucionalidad, en la que dichos 
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procesos poseen una estructuración metodológica que pasa por una 
serie de etapas científicamente establecidas, para la formación de una 
sociedad (Álvarez de Zayas 2006). Se debe discriminar lo que es el 
acto, la función y el proceso administrativo en educación.

Pedagogía

Es el proceso de preparación de una sociedad para enfrentar sus nece-
sidades, y cuya ejecución permite la satisfacción de las mismas (Ibíd.).

Didáctica

Es la ciencia que estudia el proceso formativo organizado y sistémico, 
en fin, eficiente y eficaz. Es una rama de la pedagogía.

Currículo

Es el espacio de elaboración cultural de complementariedad entre 
saberes y conocimientos diversos, de construcción de nuevos sentidos 
y acciones para la vida, la sociedad y la consolidación de la identidad 
cultural y social de las comunidades, de los pueblos indígenas origi-
narios y de la población en general. Esta definición corresponde a los 
CEPO (CNC 2008: 25).

Educación comunitaria productiva

Es la educación que se imparte en función de las vocaciones producti-
vas de los territorios y las naciones y pueblos que reciben la educación, 
que les permitirá enfrentar la pobreza y producir lo suficiente para 
el ‘buen vivir’, como se lee en el Plan Nacional de Desarrollo (2005).

Neoliberalismo étnico

Partiendo del concepto de neoliberalismo: 

el neoliberalismo no es más que una transferencia de control 
del sector público al sector privado. Si bien el neoliberalismo se 
basa principalmente en herramientas económicas tales como la 
elevación de tasas de interés, constricción de la masa monetaria, 
desregulación del comercio y la reducción de programas sociales, 
sus implicaciones políticas y sociales marcan al neoliberalismo 
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como una ideología enfocada en el capital. El individuo, la libertad 
individual, es un principio neoliberal, que se expresa en la libertad 
del consumidor a costa de la desciudadanización, de la reducción 
de responsabilidad social en el individuo. El neoliberalismo genera 
desigualdades mayores, porque no considera que las oportunidades 
que otorga el mercado no sean las mismas para cada individuo 
(Bourdieu 1984).

Coincido con Bourdieu en que el neoliberalismo es una cons-
trucción teórica (como lo es el marxismo, por cierto), pues la política 
se basa en teorías antes de poder expresarse en programas concretos.

El neoliberalismo es una ideología fundamentada en el culto al 
mercado y la subordinación de todos los actores económicos y sociales 
a sus demandas, lo que incluye a los diferentes gobiernos y sus líderes.

El neoliberalismo es una filosofía que reconoce antecedentes en 
Locke, Hume, Voltaire, Adam Smith, Mandeville, etc., y sobre todo en 
el pensamiento moral del “deber ser” de Kant, como categoría fundante 
de cualquier tipo de ideología, y en el positivismo de Comte. Lo que 
Von Hayek y el grupo de Mont-Perlin veían en la desigualdad como 
un valor positivo obedece a esa tradición de mantener jerarquías y las 
exclusividades de los grupos de poder a costa de las mayorías.

Pero será el postmodernismo, que encarnado en ideas no sólo 
liberales sino en los aportes incluso antineoliberales, el que comple-
mente esta noción. A partir de estas definiciones, podemos señalar que 
el neoliberalismo étnico es aquel que incorpora a los pueblos indígenas 
en la lógica de mercado, deconstruyendo sus prácticas comunitaristas 
y deslizando en su cotidianidad y en el desplazamiento de sus usos y 
costumbres, prácticas alienantes y de aculturación, en tanto incorporan 
de manera legitimada sus componentes individualistas y libertarios (en 
sentido post moderno).

Discriminación

Discriminar significa diferenciar, distinguir, separar una cosa de otra. 
La discriminación es una situación en la que una persona o grupo 
es tratada de forma desfavorable a causa de prejuicios, generalmente 
por pertenecer a una categoría social distinta; debe distinguirse de la 
discriminación positiva (que supone diferenciación y reconocimiento). 
Entre esas categorías se encuentran la raza, la orientación sexual, la 
religión, el rango socioeconómico, la edad y la discapacidad (Bourdieu 
1984). Existe una amplia legislación contra la discriminación en 
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materia de igualdad de oportunidades de empleo, vivienda y bienes y 
servicios. Ahora bien, la discriminación, en términos de la educación, 
se refiere a cómo un individuo es o no discriminado en función de sus 
posibilidades en el mercado de trabajo. Entonces, la discriminación se 
divide en (Andersen et al. 2003):

•	 Discriminación premercado.- Las preferencias de los indi-
viduos con respecto a sus niveles de educación u otro tipo de 
entrenamiento determinan, en gran medida, sus características 
laborales en el momento de confrontarse con el mercado de 
trabajo. Dichas selecciones, sin embargo, son muchas veces 
resultado de factores medioambientales y/o condicionantes. El 
entorno socioeconómico en el cual se encuentra el individuo 
puede estimularlo o limitarlo a elegir un determinado nivel de 
inversión en instrucción. Altonji y Blank (1999) identifican fac-
tores como: expectativas de participación en la fuerza laboral, 
restricciones al acceso a la educación (culturales, institucionales, 
etc.), condiciones familiares y características de la comunidad, 
como causantes de las disparidades en la acumulación del capital 
humano premercado. Las diferencias de calidad educacional en 
las escuelas y universidades pueden crear condiciones desfavo-
rables en la búsqueda de empleo y, adicionalmente, actuar como 
un desincentivo en las preferencias por mayor instrucción. Si los 
empleadores conocen las disparidades en calidad educacional, 
éstas serán consideradas también en el momento de contratar 
trabajadores. Así, la discriminación premercado se originará no 
solamente debido a la cantidad sino también a la calidad de la 
inversión en capital humano.

•	 Discriminación postmercado.- En un mundo donde el mer-
cado laboral es completamente flexible y transparente y donde 
los empleadores son racionales, no debería existir discriminación 
postmercado; personas con iguales habilidades y productividades 
deberían percibir aproximadamente el mismo salario, indepen-
dientemente del género (mujer o hombre) y etnia (indígena o no 
indígena) al que pertenezcan. Bajo este contexto, no obstante, 
puede presentarse un primer tipo de segregación atribuible a 
prejuicios raciales o de género por parte de algunos empleadores 
(taste for discrimination).
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Interseccionalidad

Es un tipo de análisis que considera las variables de clase, género, 
raza y etnicidad como interseccionadas, para tratar temas como el de 
educación y salud, que deben ser considerados en la base teórica de 
estos análisis. Mientras los sociólogos tienden a enfocar las estructuras 
como materiales y culturales, como resultado de estructuras materiales, 
la teoría de la dualidad de estructuras trata las estructuras simultá-
neamente como culturales y materiales. Sewell (1992) arguye que las 
estructuras consisten en esquemas culturales aplicados a los recur-
sos. Raza, clase, género y etnicidad son estructuras interseccionadas, 
donde ellas comparen esquemas o recursos considerados estructuras 
simultáneamente culturales y materiales, lo que es particularmente 
útil para estudiantes de raza y género, quienes estudian los sistemas 
sociales que involucran distribuciones inequitativas de recursos entre 
grupos con amplias diferencias, como las diferencias biológicas ima-
ginadas entre razas o etnias, así como extienden el producto de la 
imaginación social.

El concepto de interseccionalidad ha sido usado para entender el 
complejo sistema de identidades y opresiones (Stewart y McDermott 
2004). La interseccionalidad sostiene que las personas deben ser loca-
lizadas en términos de la estructura social que captura las relaciones 
de poder implícitas en estas estructuras. El concepto presume que los 
sistemas de poder y opresión (que crean diferencias entre los ángu-
los de raza, clase, género y sexualidad) están interconectados y sus 
efectos sólo pueden explorarse tomando las dimensiones en cuenta, 
priorizando una formas de opresión sobre otra (Collins 1999).

Pluriversidad

Entendida como un “más allá de la diversidad”, la existencia de comu-
nidades y sociedades múltiples, diferentes, discriminadas, desegmen-
tadas, extendidas y conjuncionadas, pluridimensionales (Fernández y 
Gutiérrez 2009). Como saberes, la pluriversidad y la descolonialidad, 
también entendida como epistemología de los pueblos indígenas, van 
de la mano.

3.	 La interculturalidad y la intraculturalidad en educación

La anterior Constitución Política del Estado de Bolivia, en su artículo 
1 establecía que Bolivia es un país multicultural y plurilingüe.
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Desde el punto de vista de las escuelas de pensamiento antro-
pológico norteamericano, la multiculturalidad está dada cuando una 
cultura respeta las características de otra cultura, y establece por tanto 
políticas de preservación cultural. Esto deviene usualmente en políticas 
que pueden llegar, como en el caso norteamericano, en reservas para 
etnias o culturas específicas, que son respetadas, pero no integradas 
de manera integral, o al menos, equitativa. Este concepto de multicul-
turalidad ha sido señalado que es aplicable a la existencia de minorías 
étnicas, que se ven obligadas, por la fuerza o las leyes positivas, ajenas 
a su cultura, a aceptar estas condiciones de relacionamiento con una 
cultura que tiene un grado civilizatorio de desarrollo más avanzado, 
o que finalmente tiene instrumentos de dominación más eficaces en 
la dominación política, social e incluso cultural en una nación.

Este no es el caso boliviano, donde en el último Censo Nacional 
de Población y Vivienda, el 62% de los censados declaró sentirse parte 
de una cultura o etnia nativa, y donde el 49% habla un idioma nativo 
solo o combinado con el castellano. Por tanto, si nos vamos incluso 
al concepto de lenguaje originario, como el raso antropológico más 
distintivo de una Nación o cultura, el 42% señala que tiene como 
lengua originaria un idioma nativo.

Esto demuestra que en Bolivia, no estamos ante una minoría 
étnica, sino que se trata más bien de una población si no mayoritaria, 
al menos equivalente a la que no tiene origen nativo o de etnias de 
raigambre cultural previa al proceso colonizatorio del siglo XV (Tem-
ple et al. 2003).

La interculturalidad

Por tanto, el concepto más correcto de aplicar es el de la intercultura-
lidad. Este concepto tiene que ver con la aceptación e intercambio de 
valores y características culturales, entre dos culturas diferentes, aun-
que tengan grados civilizatorios diversos. Esto implica que en términos 
de algunas características básicas, exige que una sociedad comparta 
más de una lengua, exija que la educación sea al menos bilingüe (si 
no en más de dos lenguas), que se produzcan intercambios culturales 
a nivel de las políticas públicas (Patzi 2004).

La interculturalidad en el caso boliviano debe traducirse en el 
sector de educación, en la educación en el área rural como urbana, en 
lengua castellana y lenguas originarias o nativas, de manera obligatoria, 
en el aprendizaje de los valores culturales occidentales, pero también 
los valores originarios nativos, y en prácticas culturales en términos 
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de música, literatura, pintura, etc., de conocimientos de origen nativo 
u originario, como occidentales (Arnold y Yapita 2000, Yapu, Torrico 
et al. 2003).

Finalmente, la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez (art. 6, b) define 
este concepto en los siguientes términos:

Interculturalidad: El desarrollo de la interrelación e interacción 
de conocimientos, saberes, ciencia y tecnología propios de cada 
cultura con otras culturas, que fortalece la identidad propia y la 
interacción en igualdad de condiciones entre todas las culturas 
bolivianas con las del resto del mundo. Se promueven prácticas 
de interacción entre diferentes pueblos y culturas desarrollando 
actitudes de valoración, convivencia y diálogo entre distintas visio-
nes del mundo para proyectar y universalizar la sabiduría propia.

Esta definición es un tanto laxa, por cuanto da un contenido 
más bien formal, antes que de proyección filosófica y política, como 
se verá en otros textos (Garcés 2007: 23 y 2009: 27, Walsh 2010: 92 y 
Alvarado 2005: 43).

La intraculturalidad

En cambio, la intraculturalidad está más referida a la revalorización 
de la cultura propia, a su priorización y a su posicionamiento prefe-
rencial en el sistema comunal, en la educación, en la salud, en la vida 
cotidiana, en los usos y costumbres, por encima de otras culturas. 
Esta intraculturalidad es construida de forma postmoderna incluso en 
comunidades que ya han tomado contacto con el mercado y que tiene 
condiciones de influencia de la misma globalización.

La intraculturalidad en educación, se trata de aportar desde la 
educación a la construcción de comunidades de ciudadanos y ciuda-
danas, partiendo del fortalecimiento de las identidades individuales 
y colectivas, de modo que se acepten y enriquezcan en un plano de 
equidad e igualdad de oportunidades, para desarrollar proyectos co-
lectivos que velen por el bien común.

En este proceso, asumir que la intraculturalidad es una decisión 
histórica que implica voluntad política, movilización y organización 
de cada grupo cultural buscando fines comunes, situación que exige 
una práctica coherente con esos objetivos y una ética de respeto a las 
diferencias para la convivencia humana. José Mario Illescas sostiene 
que la intraculturalidad es la recuperación, afirmación y recreación de 
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la identidad y la vida, así como la religión, de una comunidad o un 
pueblo, de manera de transportar al imaginario colectivo y reafírmala 
como propia y como válida (Illescas 2005).

Por otra parte, Gonzales (2006) sostiene la intraculturalidad se 
expresa en las formas de concepción de la vida, de la pareja, el cha-
cha warmi, la mamat’ajlla y las formas de expresión que asume en 
la familia y la sociedad.

La educación, como una forma de expresión ideológica, debe 
sublimarse en religión y filosofía, y convertir la intraculturalidad en 
una especie de sostén interno en la comunidad y en el individuo, que 
ya no será individuo sino individuo comunitario. La intraculturalidad 
va de la mano con la interculturalidad y debe ser concebido solo en 
esta forma. De otra manera es excluyente, porque reafirma una cultura 
(Illescas 2005).

En las modalidades sociales y económicas que asume, la intra-
culturalidad se expresa en el suma qamaña, pero no idealizado, no 
como armonía pura, sino como armonía resultado de la violencia y 
del encuentro de los hombres y mujeres, de los valores de la comu-
nidad y de la forma de comprensión global de la sociedad, de los 
pueblos indígenas reunido en el Abya Yala (Illescas 2006 y Gonzales 
2006). La intraculturalidad es el Abya Yala, es la forma de vida entre 
originarios, entre propios libres, entre hombres que comulgan con la 
naturaleza y la sociedad se enfrasca y empapa de ello (Illescas 2006 
y Gonzales 2006).

La intraculturalidad debe entenderse como un conjunto de creen-
cias, de formas de vida, de formas de entender la comunidad y por 
ende de imponerse sobre el individuo, para que la comunidad preva-
lezca. Finalmente, la intraculturalidad es una forma de ver el mundo, 
de vivir la vida, de religión y de filosofía concebible en los medios de 
la naturaleza y la cosmovisión aymara o de cualquier pueblo indígena 
compenetrado de su naturaleza (Illescas 2006 y Gonzales 2006). La 
intraculturalidad debe encontrar su espacio de expresión en las formas 
de vida comunitaria, en la religión y en la sociedad (Illescas 2005 y 
Gonzales 2006).

El artículo 6 a de la Ley Avelino Siñani-Elizardo Pérez (EPB 2010a) 
define el concepto de intraculturalidad en los siguientes términos:

La intraculturalidad promueve la recuperación, fortalecimiento, 
desarrollo y cohesión al interior de las culturas de las naciones y 
pueblos indígena originario campesinos, comunidades intercultura-
les y afrobolivianas para la consolidación del Estado Plurinacional, 
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basado en la equidad, solidaridad, complementariedad, reciproci-
dad y justicia. En el currículo del Sistema Educativo Plurinacional se 
incorporan los saberes y conocimientos de las cosmovisiones de las 
naciones y pueblos indígena originario campesinos, comunidades 
interculturales y afrobolivianas.

Este concepto ya tiene un cariz instrumental y por ende de apli-
cación directa a la educación, de forma práctica y al mismo tiempo 
epistemológico-filosófica, para fines de consideración en el sistema 
educativo.
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