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30 afios de educacion en democracia

GUILLERMINA TIRAMONTI*

Desde el inicio de la apertura democratica el sistema educativo argentino se ha ido re-
configurando como consecuencia de la confluencia de los diferentes propésitos poli-
ticos, las formas en que se han procesado las demandas de la sociedad, las estrategias
de poder de los distintos actores involucrados, las dinamicas que movilizan las diversas
esferas de la sociedad, las modificaciones nacionales e internacionales de los paradig-
mas pedagdgicos y, por supuesto, las restricciones y bonanzas presupuestarias. Nuestro
propésito en este texto es identificar y analizar algunas de las tendencias que estan hoy
presentes en el sistema y se han ido conformando en este periodo. Creemos que este
abordaje nos permitira construir un texto que revea lo hecho, a la vez que caracterice el
estado actual del sistema.

La dinamica mas sobresaliente es el permanente crecimiento de todos los
niveles del sistema 9

En 2016, el 98,7% de los nifios de entre 6 y 11 afos asistian a la escuela, el 95,6% al nivel
primario, y el 97,4% de los adolescentes de entre 15y 16 aflos accedieron al nivel. El 99,3%
de los que acceden al nivel primario logran terminarlo y la brecha entre estratos sociales
en el acceso y graduacién de la primaria es menor a 4 puntos porcentuales’.

En cambio, la escuela secundaria se sigue mostrando como la que tiene mayores dificul-
tades para titular a sus alumnos. Menos de la mitad de quienes ingresan a estas institu-
ciones finalizan sus estudios en el tiempo y edad correspondientes. Segun los datos de
la EPH, el 63% de la poblacién menor de 21 afios ha completado este nivel educativo.
Abordaremos mas adelante especificamente la problematicas de la educacién media.

En cuanto al nivel terciario, tanto universitario como no universitario, también alcanzé
tasas de crecimiento importantes en el periodo. En el afio 2016, la tasa bruta de edu-
cacioén superior era del 57,8% de la cual el 38,6% era universitaria y el 19,23% restante
terciario (Estadisticas Universitarias 2016-2017, Secretaria de Politicas Universitarias, Mi-
nisterio Nacional de Educacién).
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* Especialista en Politicas Educativas. Investigadora del Programa Educacién, Conocimiento y Socie-
dad de FLACSO Argentina. E-mail: tiramonti@flacso.org.ar
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Guillermina Tiramonti

Las diferentes interpelaciones de la politica educativa

Alo largo de estos afos, cada uno de los elencos politicos que ocup6 el poder construy6
su propuesta educativa a partir de una idea fuerza destinada a generar unidad y senti-
do al conjunto de las iniciativas y programas. Como veremos, no existe una correlacion
lineal entre estos propdsitos, las politicas delineadas y los resultados obtenidos. Sin em-
bargo, las interpelaciones connotan las propuestas y generan un especifico sentido para
las politicas que se implementan en cada periodo. Veamos las diferentes interpelaciones
y las politicas desarrolladas a partir de ellas.

En el primer periodo democratico, en el que fue presidente el Dr. Alfonsin, la idea fuerza
fue la de democratizar la educaciéon a partir de una apertura del acceso a los diferen-
tes niveles (abolicion de los exdmenes de ingreso a la universidad y al nivel medio) y la
modificaciéon de las relaciones intersubjetivas al interior de las instituciones para insta-
lar subjetividades democraticas. También, se ensayaron cambios en el nivel secundario:
se cred un ciclo basico comun para todos los bachilleratos, se realizé una experiencia
de modernizacién del nivel (CBG) que introdujo los talleres como modalidad de trabajo
tanto para los alumnos como para los docentes. Hubo cambios en algunas disciplinas
curriculares y en la formacién docente.

La consigna que construyo el sentido de las politicas de la época fue la democratizacién
del sistema, pensado en clave de ampliacion de la formacién ciudadana. La tasa de es-
colarizacién de nivel primario, segun el Censo Nacional de Poblacién, pasé del 90,5% en
1980, al 95,7 en 1991 y la de la escuela media, del 63,5% al 71, 9%, siendo el crecimiento
en este Ultimo caso del 8,4%.

El gobierno de la Alianza fue tan fugaz que no es posible identificar un nucleo que dé
sentido a su administracién, mas allad de una busqueda de nuevos entendimientos con
el movimiento sindical.

En el segundo momento, que abarca el primer gobierno peronista administrado por
Menem, se implementé una reforma estructural del sistema educativo que introdujo
importantes transformaciones, alguna de las cuales se mantienen hasta la actualidad.
La reforma hizo una interpelacién modernizante al sistema, que proponia una articu-
lacién funcional entre la educacién y las exigencias del mercado globalizado. Se traté
de una lectura economicista de la reconfiguracién del orden mundial que resultaba de
los cambios tecnoldgicos. La idea fuerza de las reformas de la década de 1990, que se
implementaron en casi todos los paises de la region, fue cambiar para poder competir
en el mundo globalizado.

El documento Educacién y Conocimiento: Eje de la educacién productiva con equidad, di-
fundido en la region al inicio de los afos 90, contenia la propuesta de CEPAL para el
cambio educativo que se constituyd en el faro orientador de las politicas del periodo. En
él se planteaba la necesidad de transformar el sistema educacional tradicional a la luz de
los requerimientos de la sociedad que se perfilaba para el siglo XXI con un paradigma
productivo basado en el desarrollo del conocimiento, el progreso técnico, la innovacién
y la creatividad. El texto agrega:
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“En la medida que nuevas tecnologias y procesos de produccion transforman la economia
internacional, el futuro del desarrollo del mundo y el lugar que cada nacién ocupe en él de-
penden ahora, mucho mds que hace una generacion, de la capacidad de adquirir, transmitir
y aplicar el conocimiento al trabajo y a la vida cotidiana” (CEPAL, 1992: 119- 120).

Esta nueva “modernidad” debia transformar fundamentalmente la gestion del sistema
educativo y de sus instituciones, flexibilizandolos y reemplazando la antigua administra-
cién burocrética por mecanismos de incentivos y de evaluacién de resultados, en gene-
ral, adoptando criterios de gestion ya probados en el campo empresario.

En la dimension estrictamente
pedagdgica, se planteaba la ne-
cesidad de formar sujetos com-
petentes capaces de resolver los
problemas que enfrentan indivi-
dualmente y como miembros de
la sociedad. Paraddéjicamente, la
accién principal en materia pe-
dagégica estuvo centrada en el
curriculum y consistié en la defi-
nicién de los Contenidos Basicos
Comunes para todos los niveles.
En el caso de la escuela media, se
traté de una redefinicion de los
contenidos de las diferentes dis-
ciplinas enmarcadas en el tradi-
cional curriculum enciclopedista.
La “nueva modernidad” dejaba
incélume el modelo curricular de
la primera modernidad.

En esta administracion se inician

politicas destinadas especificamente a atender a los sectores mas vulnerables. Se traté
de programas focalizados destinados a compensar los déficits de este sector social. En
este caso, la atencion a la pobreza se basé en el principio de dar mas a los que menos tie-
nen: mas libros, mas materiales, mas capacitacion a los docentes. Las politicas se basaron
en un principio de justicia como distribucién de bienes y servicios.

Los programas de compensacién inauguraron un modo de intervencion del Estado na-
cional en el territorio provincial, generando un puente entre la administracion central y
las instituciones educativas provinciales, mediante el cual la nacién orientaba las politi-
cas y transferia recursos econémicos, pero también asesoramiento y expertise al ambito
jurisdiccional. Este mismo formato se utilizé para impulsar la reforma del sistema educa-
tivo y para una serie de proyectos nacionales. Entre 1994 y 2009 se plasmaron una serie
de acuerdos en el seno del Consejo Federal de Educacién. Cada uno de estos acuerdos
estuvo acompanado de transferencia de recursos de la nacién a las jurisdicciones que
debian ser destinados a financiar los cambios (Tiramonti, 2010).

En este periodo se modifica la estructura académica del sistema. Se crea una Educacion
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General Basica de tres Niveles, de 3 afios cada uno, y un ciclo de educacién secundaria
superior -denominado polimodal- con 5 orientaciones diferentes. La implementacion
del tercer ciclo de educacién basica generd una serie de problemas porque abarcaba
el ultimo afo de la primaria y los dos primeros de la secundaria: fue dificil, y en algunos
casos imposible, la convivencia entre maestros y profesores; también fue incompleta la
reorganizacion edilicia que estas modificaciones exigian. Sin embargo, el impacto sobre
la matriculacién secundaria fue muy fuerte: la cobertura del nivel pasé del 71,9% en 1991
al 85,3% en 2001. 13,4% de diferencia.

El tercer momento que se inicia luego de la crisis del 2001, con la administracién Kirch-
ner, se caracteriza por una impugnacién muy fuerte de la reforma “neoliberal” llevada
adelante por la anterior administracidon y por una propuesta que puso el acento en la
“inclusion” en el nivel secundario y superior. Las politicas que se desarrollaron con este
fin son variadas.

En el 2006 se dicta una nueva Ley de Educacién Nacional que remplaza la Ley Federal
dictada en 1993 y se establece la obligatoriedad de la educacién secundaria. Se inicia
una interesante “cuestion” alrededor de la escuela media y sus limitaciones para cumplir
con la exigencia de incluir a todos. Varios autores marcan estas limitaciones (Terigi, 2011;
Tenti Fanfani, 2003; Tiramonti, 2010) y el caracter elitista de la educacidn secundaria tra-
dicional.

Se generan una serie de propuestas alternativas con el propésito de reincorporar a los
chicos que eran expulsados de este nivel educativo y que pertenecian a los sectores mas
vulnerables. En algunos casos se disminuye el tiempo de escolarizacién, el nimero de
disciplinas que deben ser cursadas, se cambian los regimenes académicos escolares, se
desagregan las evaluaciones modificando su peso para definir las promociones y, por
sobre todo, se generan dispositivos de seguimiento y tutelaje de las trayectorias de los
estudiantes.

Los cambios en la institucionalidad que se proponen no estan centrados en un disefo
pedagdgico alternativo, sino que se trata de tutelar y amoldar la propuesta tradicional
a las caracteristicas socioculturales de los alumnos a los que se estd incluyendo. Desde
esta perspectiva, se trata de alumnos que no alcanzan por si mismos, que no pueden
solos, que no tienen los mismos recursos simbélicos y que, por lo tanto, requieren mas
acompafamiento, mas clases y adaptacion de las evaluaciones a sus posibilidades.

Es importante este elemento porque introduce un discurso compasional (Revault
D’allonnes, 2009) respecto de los pobres que orienta la practica de los docentes a la
comprension de las condiciones sociales de existencia de los alumnos, sin brindar nin-
guna herramienta pedagodgica especifica para enfrentar estas diferencias. Esto reforzé
un corrimiento de la funcion escolar desde la atencidon pedagodgica a la social (Giovine
y Martignolli, 2013). Lo importante pasé a ser comprender, dimensionar las condiciones
de origen y adaptar las exigencias a estas condiciones que limitaban las posibilidades de
logro. Las propuestas destinadas a mejorar los rendimientos escolares de los sectores
vulnerados consistieron y consisten, en clases de apoyo que replican las clases regulares.
Las “propuestas para pobres” se limitaron a dar mas de lo mismo sin modificar el princi-
pio pedagdgico de la escuela tradicional.
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Durante el periodo se inicia una politica destinada a introducir las nuevas tecnologias en
el aula y hacer espacio en el ambito escolar a las transformaciones culturales de la época.
El cambio cultural se piensa como mutaciones en las tecnologias y, fundamentalmente,
como resultante de la aparicién de la computadora y de la conexién a internet. La poli-
tica en esta dimension esta centrada en la distribucion de computadoras, en el achica-
miento de la brecha digital y en la capacitacion en el aprendizaje técnico, por parte de
docentes y alumnos, para el uso de las TIC.

El Gltimo periodo por consignar es el que se inicia a partir del 2016 con la llegada al poder
de Mauricio Macri. Si bien solo han pasado 3 afios de esta gestién-que contrastan con los
diez afos de la administracion menemista y los doce del kirchnerismo (en total 22 afios
de peronismo en versiones diferenciadas)-, hay algunas caracteristicas de las politicas y
el discurso que connotan el gobierno de Cambiemos. Es posible sefalar dos rasgos fun-
damentales. Por una parte, la valoracién de la innovacién basicamente en el nivel medio.
La propuesta de la escuela 2030 impulsa un cambio orientado fundamentalmente a mo-
dificar la propuesta pedagdgica de la escuela. La segunda linea politica que caracteriza
el periodo es el de la instalacion de la evaluacion como fundamento del cambio y la
racionalizacion del sistema. Las pruebas aprender que se realizaron en el 2016 dan con-
tinuidad a las pruebas nacionales (ONE) realizadas por la administracién anterior. Estas
pruebas mostraron el bajo rendimiento de los alumnos tanto primarios como secunda-
rios. La matematica resulto ser la disciplina con peores resultados. Las pruebas Ensefar
-realizadas en el 2017 a los estudiantes de los Institutos de Formacién Docente- muestra
esta preocupacion de la administracién Macri por la evaluacion.

Hay ademads una linea de racionalizacion del sistema que intenta reorganizar la presta-
cién del servicio educativo de acuerdo con un principio de racionalidad econdémica que
permanentemente choca con los intereses de los gremios y una cultura instalada en el
sistema que se asienta en la preservacién de lo ya establecido.

La permanencia de la desigualdad

Como senalamos anteriormente, desde el inicio del periodo democratico en 1983 el pais
avanzé en la inclusién de nuevos sectores a la educacion. Logré la universalizacion del
nivel primario, desde hace aios se esfuerza por hacer lo propio con el nivel secundario
y también se registran mejoras en el acceso de mas poblacion en el nivel terciario y uni-
versitario.

Esta dindmica de incorporacién se combina con las tendencias a la diferenciacion y se-
leccién que imperan en la sociedad y comprometen al sistema educativo. Ya sea a través
de las estrategias de los sectores sociales que pujan por obtener una educacién com-
petitiva para sus hijos; o por los diferentes capitales sociales, culturales y materiales que
aportan los alumnos; o por las précticas institucionales y pedagdgicas que tienden a la
reproduccion de las desigualdades; el hecho es que la escuela termina reproduciendo las
desigualdades sociales

El sistema educativo incorpora conservando las distancias relativas de los sectores socia-
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les. De modo que todos acceden, pero a diferentes tipos de escuelas. A comienzos de los
afnos 80 Braslavsky (1985) caracterizé como segmentacion al fenémeno mediante el cual
todos los chicos van a una escuela que formalmente es igual a las otras pero que, sin em-
bargo, son diferentes en calidad y prestigio social. Las diferencias, segun la autora, estan
directamente correlacionadas con el origen socioeconémico de los alumnos. Mejores
escuelas para los sectores mas altos y peores para los mas bajos.

Mas tarde se reelaboré este concepto de segmentacién a favor del de fragmentacién
(Tiramonti, 2004) que incluye la variable cultural como factor de diferenciacién de modo
que no todos los pertenecientes a un mismo estrato socio-econdmico pueden ser inclui-
dos en el mismo grupo, ya que las distancias no se construyen en términos de mayor o
menor prestigio o calidad de los aprendizajes, sino en razén de patrones de socializa-
cién que importan concepciones del mundo, valores, consumos culturales, aspiraciones
y expectativas acordes a las caracteristicas socio-culturales del grupo de pertenencia. De
modo que un mismo estrato socioecondmico contiene grupos culturalmente diferentes
que escolarizan a sus hijos en escuelas que se les asemejan.

Existen ademas renovadas estrategias del sistema que contrarrestan el efecto igualador
del proceso de inclusién educativa.

Carnoy (1994) denomino “efecto fila” al proceso mediante el cual el mercado utiliza las ti-
tulaciones para seleccionar a quienes incorpora al trabajo. Cuando las oportunidades de
mercado son insuficientes, los que tienen mas altas titulaciones desplazan a los que es-
tan por debajo, con independencia de los saberes que se requieran para el desempefio
laboral. Filmus (1996) ha planteado que la escasez de trabajo ha transformado el efecto
trampolin de las titulaciones en un efecto paracaidas. Con esto quiere dar cuenta que las
titulaciones han pasado de promover el ascenso de los individuos a amortizar su caida.
Todas estas conceptualizaciones pueden sostenerse si se leen los datos agregados que
articulan titulacién con tasas de desempleo. Cuando los datos se desagregan por origen
social, nos encontramos que es el quintil de ingreso al que se pertenece el que mejor
predice la suerte de los jévenes en el mercado de trabajo.

Cuadro 1. Tasas de desocupacion por nivel educativo alcanzado y tercil de ingreso. 20172

Tercil Secundariaincompleta  Secundaria completa  Universidad incompleta Universidad Completa

Total 125 8,6 10,2 31
1 20,1 171 239 20,5
2 94 8.1 121 36
3 5.0 34 56 15

Fuente: INDEC EPH.

Vale preguntarse qué nos muestra el cuadro en relacién con los jévenes mejor acomoda-
dos en la escala socioecondmica. Es casi lo mismo que para los chicos pobres, de modo
que tenemos que concluir que el nivel educativo tiene un impacto marginal en la posi-
bilidad de obtener empleo; que lo que mas define la posibilidad de estar empleado o no
es el lugar de origen de las personas. Eso quiere decir que la cartera social, los contac-
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tos, proporcionan una ventaja mayor a la hora de conseguir empleo que el titulo que se
tenga. Queda, por supuesto, por discutir, y no es este el lugar para hacerlo, qué tipo de
empleo se consigue en la combinacién de titulacién y origen socioeconémico.

Los intentos de cambio

Hace ya muchos afos, en un texto en coautoria con Cecilia Braslavsky (1990), definimos
la crisis del nivel medio como aquella situacién en la que todos los actores estan insatis-
fechos. No necesitamos presentar muchas pruebas: las altas tasas de ausentismo, tanto
de alumnos como de docentes, son la evidencia del descontento y las tasas de pase de
la escuela publica a la privada hablan a las claras de la opinién de los padres respecto de
la escuela publica.

Alo largo del periodo que estamos analizando hubo numerosos intentos de cambio del
sistema. Todos ellos intentaron procesar la tensién existente entre modernizar y actua-
lizar el sistema y responder a la exigencia de incluir a todos; fundamentalmente ampliar
la participacion de los diferentes sectores sociales en el nivel medio de educacién. Ya
hemos dado cuenta de los intentos de cambio producidos inmediatamente después del
inicio de la democracia, en el afo ‘83, que se pueden resumir en tres lineas: apertura del
acceso a los niveles medios y universitario; democratizacién de las relaciones intersub-
jetivas, y modernizacion de la escuela media a través de la realizaciéon de la experiencia
del CBU.

Los afos 90 se caracterizan por una reforma econémica de caracter privatista. En el cam-
po de la educacion, casi todos los paises de la regién iniciaron un proceso de cambio
que en términos generales se proponia adecuar los sistemas educativos a la condicion
globalizada de los mercados y lograr una formacidon que mejorara las posibilidades de
los mercados nacionales en la competencia internacional.

En términos generales, se traté de una reforma que estuvo centrada en la modificacion
de la organizacidn y del gobierno del sistema educativo, basada en la descentralizacion
de la administracién y la gestion, en la adopcién de la evaluacion como mecanismo de
regulacién y en la valoracion de criterios y principios de mercado para la organizacién
tanto de las instituciones como del sistema educativo en general. Si se mira hoy con cier-
ta perspectiva este proceso de reforma, se podria decir que fue un intento de reafirmar
el proyecto moderno de educacién, introduciendo elementos que legitiman una orga-
nizacion acorde con la condicién globalizada del capitalismo, pero manteniendo intacto
su formato original y sus referencias culturales. Por esa razdn, a aquella reorganizacion
del sistema forjada a la luz de los criterios del mercado, se le agregé una renovacion
curricular que continué siendo pensada como un mosaico de disciplinas (a excepcion de
lo prescripto para el tercer ciclo de Educaciéon General Basica, para el que se diseiié una
organizacion por area de conocimiento).

En el campo de lo estrictamente institucional, la reforma se propuso incorporar el valor

de la eficiencia en el funcionamiento de las escuelas, reposicionando el curriculum como
el centro del trabajo escolar: las evaluaciones, que pasaron a ser el instrumento central
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para la regulacion del sistema en el marco de la descentralizacion, y los criterios organi-
zativos del mercado se posicionaron como los mas adecuados para regular el campo es-
colar. En su fundamentacion, los Contenidos Basicos Comunes que se definieron para los
diferentes niveles educativos se referenciaban en una propuesta de formacién en com-
petencias. Se ponia énfasis en la formacion de la capacidad de conceptualizacion, mas
que en la apropiacién de contenidos facticos. Entre las competencias mencionadas se
pueden destacar: procedimientos para la comprensién y produccion de discurso, para la
resolucién de problemas, para el analisis matematico, para la recoleccion, organizacion,
analisis y comunicacion de informacién, para pensar reflexiva, analitica y criticamente
-de modo analégico, deductivo
e inductivo-, para el analisis de
productos y el disefio de proyec-
tos, para la creatividad y para el
discernimiento de la dimension
moral de las acciones humanas
(Braslavsky, 1993). Estos propési-
tos, que constituian en si mismos
un cambio de paradigma en la
educacién, no fueron acompana-
dos de modificaciones en la or-
ganizacion institucional -ni en la
formacién de los docentes, ni en
los modos de evaluar-, de modo
que se constituyd en un relato so-
bre el valor de las competencias
con escasa o0 nula capacidad de
penetrar en el aula. A pesar de
ello, el concepto de competen-
cias suscité una fuerte discusion,
porque fue asociado al propodsito
de someter los aprendizajes esco-
lares a las exigencias del mercado
de empleo.

La dificultad para penetrar la
practica escolar nos proporciona
otro elemento sobre el cual reflexionar: la pregunta sobre los modos de generar el cam-
bio. En el caso de los aflos 90, se hicieron multiples seminarios sobre la temdtica desde
el Area de Curriculum del Ministerio de Educacién de la Nacion, que convocé a expertos
nacionales y jurisdiccionales, a supervisores y a directivos para difundir e introducir cam-
bios en las practicas escolares. Sin embargo, este ultimo propdsito no pudo concretarse
y la escuela mantuvo, sin mayores modificaciones, las practicas anteriores.

A partir de la crisis del 2001 y del cambio de gobierno, y pese a que la administracion
del Estado siguio estando en manos del peronismo, las politicas del menemismo fueron
duramente criticadas por el nuevo gobierno y se generé un nuevo discurso al que ya
hemos hecho referencia. Comenzé un periodo de innovaciones en el nivel medio que
tiene continuidad hasta hoy.
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El primer grupo de innovaciones estuvo inspirado en el imperativo de la inclusion. La
preocupacion central fue neutralizar la tendencia selectiva de la escuela media. Para ello
se han introducido cambios en el régimen académico, disefiado trayectorias personali-
zadas, incluido las tutorias y flexibilizado los sistemas de evaluacién. En general, se hace
una apelacion fuerte a la voluntad de los docentes para evitar conductas expulsoras.
Estas experiencias no intervienen en los procesos de ensefanza/ aprendizaje, sino que
mantienen la organizacion curricular tradicional, sostienen los histdricos roles de do-
centes y alumnos y focalizan su esfuerzo en modificar la organizacién institucional para
acercarla a las posibilidades de los alumnos que provienen de los sectores populares.
A nuestro criterio, su mayor aporte es el haber sefialado la asociacién entre el régimen
académico y las trayectorias escolares inconclusas de los alumnos de sectores populares:
llamar la atencion sobre la necesidad de flexibilizar un régimen académico que exige a
los alumnos cursar en simultaneo doce o trece materias que deben aprobar en un 80%
para poder promover y pasar al aiio siguiente.

El segundo grupo de implementaciones innovadoras parte del reconocimiento de la
distancia existente entre las referencias culturales de la escuela y el medio cultural en
el que se desenvuelven los alumnos, de modo que se proponen generar un vinculo en-
tre escuela y cultura juvenil. Los cambios consisten en generar una serie de talleres que
se desarrollan a contra turno: las escuelas mantienen el dictado del curriculum oficial y
ofrecen una serie de talleres extraescolares, dedicados en su gran mayoria a actividades
relacionadas con diferentes vertientes del arte, de las comunicaciones, del deporte, de
las ciencias, etc. Se trata de espacios que rompen con la organizacién tradicional, donde
se trabaja a partir de la horizontalidad, se nuclean alumnos de diferentes edades y, por
sobre todo, organizan la tarea en base al deseo y la gratificacion de aquellos que partici-
pan, sean alumnos o docentes, asociando el placer con el aprendizaje, desplazando asi la
histérica dupla de aprender con sacrificio. Los talleres estan presentes hoy en numerosas
escuelas, tanto privadas como publicas, y segun resulta de las entrevistas realizadas a
docentes y directivos, se ofrecen con el propdsito de “enganchar” a los chicos y afianzar
su sentido de pertenencia a la institucién.

Hay un tercer tipo de innovaciones que focaliza su accion en el proceso de ensefianza/
aprendizaje y construye una nueva matriz de aprendizaje basada en el conocimiento
tecnolégico. Estamos hablando de un cambio epistemoldgico para la escuela que mo-
difique sus referencias ancladas en el positivismo y la ilustracién enciclopedista. La mo-
dernidad definié como legitimo el saber cientifico que puede ser abordado a partir de
la diferenciacién de sus objetos de estudio que son el fundamento de las divisiones dis-
ciplinares. Es decir, la ciencia basada en su parcelacién sobre la base de la diferenciacién
de sus objetos de conocimiento. Mediante una operacién que los pedagogos llaman de
“transposicidon didactica” se transformé el saber disciplinar en contenidos escolares. Esta
transposicion se realizé a partir de una matriz humanista ilustrada que separé el proceso
de produccién de conocimiento de sus resultados, configurando de esta manera un sa-
ber escolar abstracto que debia ser incorporado por el alumno a través de la escucha a
sus docentes y de la lectura y del estudio del libro convertido en la tecnologia mediadora
del saber. Asi, el docente se define como un reproductor de un conocimiento que no
produce y el alumno como su pasivo receptor.

Entonces, una redefinicién del saber escolar a partir de una matriz tecnolégica exige un
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cambio epistemoldgico y una nueva transposicion didactica que incluya como parte de
la ensefanza el proceso de produccion del conocimiento en el que el alumno debe ser
protagonista y el docente su guia y orientador e Internet y la tecnologia deben funcionar
como mediacion entre ambos. Se trata de un cambio en favor de una referencia cultural
acorde con las subjetividades juveniles moldeadas a partir de su interaccién con las nue-
vas tecnologias, que sea capaz de generar un alumno con autonomia para incorporar
informacién y producir conocimiento.

La instancia de la clase se transforma en un espacio donde se “aprende a aprender”
mediante la identificacion de la informacién vélida, los modos de articulacién y siste-
matizacién de esa informacién y la elaboracién de los conceptos y los contextos que
permitan darle sentido. Se trata de alumnos que investigan y docentes que guian, que
hacen presente los conceptos faltantes, que posibilitan la confrontacién de diferentes
perspectivas y conducen la curiosidad de los alumnos, para que descubran y transiten el
camino de produccién del conocimiento. El trabajo por proyectos constituye la metodo-
logia mas frecuente en la aplicacion de estas propuestas. Es una metodologia en la que
el alumno “aprende haciendo” y hace colaborando con sus pares.

En la actualidad hay una serie de experiencias de este Ultimo tipo que estan llevando
adelante muchas de las jurisdicciones. Las propuestas son muy heterogéneas, pero en
términos generales todas ellas estan orientadas por este nuevo paradigma. Entre ellas
podemos nombrar el Programa Avanzado de Educacién Secundaria (Proa) de la provin-
cia de Cordobainiciado en el 2014, la experiencia de Vuelvo a Estudiar de Santa Fe (2013),
las Escuelas de Nuevo Formato de Tucuman del 2010 -hoy reformuladas como escuelas
Planea-, la reforma de la provincia de Rio Negro que incluye a todo el subsistema provin-
cial de educacién secundaria. En la Ciudad de Buenos Aires podemos nombrar las Escue-
las del Futuro que se iniciaron en el 2017 y en la provincia, la red de Escuelas y Escuelas
Promotoras, ambas desde el 2017.

Al mismo tiempo, se mantienen en funcionamiento las innovaciones del primer tipo,
orientadas por el propésito de mantener los trayectorias de los alumnos, sin modificar
significativamente la propuesta pedagdgica. Por ejemplo, las Rscuelas de Reingreso de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires creadas en el 2004, los Centros de Escolarizacién
Secundaria para Jovenes y Adolescentes (CESAJ) en la provincia de Buenos Aires y el
Programa de Inclusion y Terminalidad de la Escuela Secundaria y Formacion Laboral para
jovenes de 14 a 17 anos (PIT 14-17) de la provincia de Cérdoba o el Plan de Finalizacion de
Estudios secundarios (plan FinEs).

Las cuestiones para considerar y repensar

Hay tres cuestiones que a nuestro entender deben ser consideradas en cualquier pro-
yecto futuro de educacion. Las esbozamos para un desarrollo futuro sin ningin orden
de prioridad porque creemos que todas tienen el mismo nivel de importancia y el trata-
miento de éstas presentan claras relaciones entre si. Se trata de la cuestion de la gober-
nabilidad del sistema, el tema de la docencia y la redefinicidn del papel del Estado
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1. La cuestion de la gobernabilidad

La primera cuestion es la mas presente en la esfera publica, aunque no se la titule de
este modo. Consideramos que existe un problema de gobernabilidad porque los actores
del sistema no responden a los requerimientos de la autoridad constituida, o porque la
incidencia de la autoridad es marginal en relacién con los temas centrales que importan
a la orientacién del sistema educativo o porque los intereses de los diferentes actores no
pueden ser procesados de acuerdo con la norma y los desacuerdos generan un alto nivel
de conflictividad.

Hay ejemplos para cada una de estas variantes que nos permiten aseverar que el go-
bierno del sistema presenta muchas dificultades, al punto que en ocasiones se presenta
como ingobernable.

El primer indicador de esta situacion son las dificultades para que los actores acepten las
disposiciones gubernamentales. Daremos algunos ejemplos. Cuando en la década del
90 se cambid la estructura académica del sistema educativo y se paso6 de una primaria de
6 afos y secundaria de 5 a un ciclo de Educacion General Basica de 9 afios y un Polimodal
de tres afos, hubo algunos distritos que mantuvieron la estructura anterior a la prescrip-
ta en la Ley Federal de Educacién: la Ciudad de Buenos Aires, las provincias de Cérdoba
y de Neuquén no aceptaron la ley de caracter nacional.

Otro ejemplo interesante es que las pruebas Aprender no fueron realizadas en algunos
distritos, e incluso instituciones, porque las autoridades del distrito o de las instituciones
asi lo decidieron. Cuando en el 2017 las autoridades lanzaron las pruebas Ensenar para
todos los institutos de formacidn docente, los de la ciudad de Buenos Aires se negaron
a realizar la prueba.

En cuanto a las dificultades para intervenir para modificar dimensiones centrales del sis-
tema, podemos sefalar que todo lo que esta relacionado con la estructura jerdrquica
del sistema -los nombramientos docentes, sus trayectorias laborales y sus modos de in-
sercion en el espacio escolar- esta previamente regulado por el Estatuto Docente. Esto
redunda en que son los gremios los que terminan controlando todos estos aspectos del
sistema. El estatuto rige desde 1958 sin que haya sido modificado.

En cuanto a la conflictividad con que se procesan las relaciones dentro del sistema, cabe
sefalar que la mayor cantidad de huelgas se da el sector educativo; que el anuncio de
la reforma educativa para el nivel medio de la Ciudad de Buenos Aires dio origen a una
serie de tomas de colegios; y que lo mismo sigue sucediendo ante la presentacidon de un
proyecto de creacion de una universidad en esa misma ciudad. Tomamos ejemplos muy
recientes, pero se podrian nombrar otros desarrollados previamente.

Narodowski, Moschetti y Alegre (2013), en base a los datos de conflictividad laboral que
elabora el (ex) Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de la Nacién, sefialan que para el
periodo 2006-2011, el 51,2 % de las jornadas laborales perdidas por huelga en la Argen-
tina se corresponden al sector de la ensefianza, siendo el 34,2 % de dichas jornadas co-
rrespondientes a docentes estatales y apenas el 3,4% a docentes privados (Narodowski
etal, 2013).
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2. La cuestion docente

No es necesario argumentar para convencer al lector que los docentes son una pieza
clave en la construcciéon de mejoras para el sistema educativo. Por supuesto, no es el
Unico actor relevante. La investigacién muestra la importancia de un buen director en
la construccion de equipos y el desarrollo de estrategias de mejoramiento. También sa-
bemos que las condiciones edilicias y los materiales de apoyo aportan al mejoramiento
de la educacion. Sin embargo, el docente es el actor central en la construccién de una
escena aulica y en el desarrollo de una practica que permita el aprendizaje de los nifios
y jovenes.

La cuestidon docente presenta numerosas aristas. La mas conocida, ya que alrededor de
ella se gesta un continuo conflicto, es la de los salarios docentes que no estan a la altura
de la centralidad de la tarea que desarrollan. Si bien ha habido un crecimiento en los ul-
timos anos este no ha tenido la significacion deseada. Paraddjicamente, tenemos bajos
sueldos a la vez el nimero de alumnos por docentes es uno de los mas bajos de América
Latina y el 90% de los presupuestos educativos de las jurisdicciones se gasta en salarios.
Se podria decir que hay sin duda una distribucién irracional del gasto: muchos docentes,
muy mal pagos y, por tanto, descontentos.

Otra de las cuestiones es la formacién de los docentes que en la Argentina se realiza
en alrededor de 1500 Institutos de Formaciéon Docente cuya propuesta organizacional
sufrié pocas modificaciones (principalmente cambios curriculares o de duracién de los
planes de estudio) a pesar de las transformaciones que se le reclaman al sistema educa-
tivo. Por otra parte, desde el inicio de la democracia se han buscado alternativas para su
regulacion, pero ha sido muy dificil lograrlo. Tenemos actualmente un organismo para la
acreditacion y evaluacidn de carreras y posgrados universitarios, pero no hemos podido
avanzar en la regulacién de los institutos que forman los docentes.

Un tercer tema para considerar es la carrera docente. En casi todos los paises de la regién
se ha avanzado en disefar una carrera escalonada donde se progresa en las retribucio-
nes a partir de evaluaciones y cambios de roles que los ascienden sin abandonar el aula.
En la Argentina los salarios solo progresan por antigliedad y solo se asciende si se aban-
dona el aula para transformarse en directivo.

Por ultimo, no hemos avanzado en modificar el tipo de insercion de los docentes en
la escuela. En el caso de la escuela secundaria y terciaria seguimos retribuyendo a los
docentes por hora frente a alumnos, sin remunerar un tiempo para el trabajo institucio-
nal. Para poner solo un ejemplo, en Chile el cargo docente incluye un 65% del tiempo
del cargo frente a alumnos y el resto para tareas institucionales y/o de preparacién del
trabajo en aula.

3. La redefinicion del lugar del Estado

Un lugar que se ha redefinido en este lapso es el del Estado (tanto nacional como juris-
diccional y local). A partir de la definitiva descentralizacién del sistema educativo, cam-
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biaron las responsabilidades y funciones de cada uno de estos actores, sin embargo, la
reconfiguracion del Estado federal es ambigua y estad en permanente disputa.

La Ley Federal de 1993 establecié una separacion clara entre las responsabilidades de
la Nacién vy las jurisdicciones. Al Estado nacional le correspondia la planificacion de la
politica, la capacitacion de los docentes, la evaluacién del sistema, la definicién de los
contenidos y la realizacién de planes nacionales de mejora. Las jurisdicciones estarian a
cargo de la administracion, gestién y financiamiento de los subsistemas educativos de su
territorio. Los municipios estaban exentos de responsabilidades educativas.

A partir de los programas especiales, el gobierno nacional comenzé a intervenir en los
territorios provinciales con la finalidad de implementar acciones especificas acordes con
las lineas de politica nacional. Este nuevo mecanismo de intervencién, por un lado, per-
mitié inyectar en los presupuestos provinciales que utilizaban, y utilizan, la mayoria de
Sus recursos para pagar sueldos,

cantidades de dinero para la in-

version y mejora.

Al mismo tiempo estos proyec-
tos generaron redes paralelas de
gestién que se superponian a las
tradicionales estructuras buro-
craticas. Las redes paralelas se
incorporaban como contratados
con honorarios que, en la mayo-
ria de los casos, eran superiores
a los que percibian los miem-
bros de la burocracia regular.
Este sistema, que subsiste hasta
hoy, contribuye a la desprofesio-
nalizacion de los cuerpos buro-
craticos, genera competencias
al interior de la administracién
publica y el desarrollo de l6gicas
patrimonialistas y corporativas
gue obstruyen su normal funcio-
namiento.

A lo largo de este periodo se cambid la ley, pero esta articulaciéon entre Nacién y pro-
vincias se mantiene. Hubo otros cambios que corresponde destacar como es la ley de
financiamiento educativo, dictada en el 2005 que comprometia un aumento de la par-
ticipacion del Estado Nacional a lo largo de los 5 afios subsiguientes, en la medida que
aumentara el PBI, hasta llegar a la cifra del 6% del PBI destinado a educacion, ciencia y
técnica.

A partir del 2006 se creé en Fondo Nacional de Incentivo Docente (FONID) con el que

la Nacién aportaba una compensacion salarial docente a favor de las provincias con re-
muneracion mas baja. Del mismo modo, y articulada a estas politicas, se establecio la
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Paritaria Nacional a partir del 2006, la misma le devolvia a la CTERA la posibilidad de
participar de la disputa salarial, que habia perdido en el proceso de descentralizacion,
y en las compensaciones monetarias que se asocian a estas negociaciones. La paritaria
Nacional establecia un piso minimo de salario y para las provincias que no lo alcanzaban
actuaba el fondo. En 2018, la paritaria no se convocé y el piso lo establecié directamente
el Poder Ejecutivo.

Todas estas medidas actuan redefinen y legalizan parcial y momentdneamente las re-
laciones entre Nacién y jurisdicciones, sin terminar de establecer un marco legal que
defina de manera clara las atribuciones de unos y otros y, por sobre todo, los criterios de
distribucion de los recursos que se negocian y renegocian permanentemente de forma
discrecional.

Como ya hemos sefalado en este articulo, la Argentina tiene una larga historia de ex-
periencias piloto en materia educativa, que aportan elementos muy interesantes para
aplicarse en el sistema, que nunca fueron universalizadas. Estas iniciativas crean una si-
tuacion de excepcion donde se suspenden normas, rutinas y exigencias burocraticas, y
son estas suspensiones las que posibilitan instalar lo nuevo, lo diferente. En ese espacio
y para esas experiencias se crea una zona franca donde no rigen las reglas ni las estruc-
turas burocraticas y/o corporativas que actian como reaseguro de la reproduccion de lo
instituido y como freno de lo que se pretende cambiar.
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Resumen

Desde el inicio de la apertura democrdtica el sis-
tema educativo argentino se ha ido reconfigu-
rando como consecuencia de la confluencia de
los diferentes propésitos politicos, las formas en
que se han procesado las demandas de la socie-
dad, las estrategias de poder de los distintos ac-
tores involucrados, las dindmicas que movilizan
las diversas esferas de la sociedad, las modifica-
ciones nacionales e internacionales de los para-
digmas pedagdgicos y, por supuesto, las restric-
ciones y bonanzas presupuestarias. El propésito
en este texto es identificar y analizar algunas de
las tendencias que estan hoy presentes en el
sistema y que se han ido conformando en este
periodo. Entre ellas se destacan el crecimiento
constante de todos los niveles de educaciény la
persistencia de la desigualdad. A partir de este
abordaje el articulo ensaya una evaluacién de lo
hecho y caracteriza el estado actual del sistema.
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Sistema educativo argentino - Democracia -
Inclusion Educativa - Desigualdad - Rol del Estado

Abstract

Since the restitution of democracy in Argenting,
the educational system has been reconfigured as a
consequence of the confluence of multiple factors:
different political orientations, the ways in which
the demands of society have been processed, the
power strategies of the different actors involved,
the dynamics that mobilize the plurality of spheres
of society, national and international mutations of
pedagogical paradigms and, of course, budgetary
restrictions or bonanzas. The purpose of this text is
to identify and analyze some of the trends present
in the system that have consolidated during this
period. Among which the constant growth of all
levels of education and the persistence of inequal-
ity are the most salient. The article monitors what
has been done and characterizes the current state
of the system.
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Inclusion - Inequity - Role of the State
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