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OI\/IENAJE

Cecilia Braslavsky
(1952 - 2005)

Inés Dussel *

El primero de junio falleci6 en Ginebra Cecilia Braslavsky, una
pedagoga que dejo huellas profundas en el campo académico de la
educacion y en la ensefianza argentina en general.

Cecilia estudio en la Universidad de Buenos Aires y empezé a
dar clases en la Universidad Nacional de Rio Cuarto, Argentina. Eran
los turbulentos afios *70, y cuando obtuvo una beca para irse a estudiar
afuera, no dud6. Hizo su doctorado en la Universidad de Leipzig, en la
entonces Republica Democratica Alemana, donde profundizé sus es-
tudios en historia y ciencias sociales, y escribi su tesis sobre la histo-
ria de la educacion primaria en América Latina. Volvio a la Argentina
en 1981 y se integro, al poco tiempo, a la naciente Area Educacion de
la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) /Argen-
tina, donde pronto asumio la coordinacion que dejé libre Juan Carlos
Tedesco. Desde el area dirigié la puesta en marcha de la Maestria en
Educacion y Ciencias Sociales de FLACSO, que tuvo entre sus prime-
ros alumnos a Guillermina Tiramonti, Flora Hillert, Daniel Pinkasz,
Alejandra Birgin, entre muchos otros. También dirigié un trabajo de

* Coordinadora del Area Educacién de FLACSO/Argentina.
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Inés Dussel

investigacion sobre la escuela media en la Argentina (Programa Nacio-
nal de Ensefianza Media en Argentina, PNEM, con el financiamiento
del IDRC de Canadd), del que emergieron libros fundamentales como
“La discriminacién educativa en la Argentina”, y trabajos de Daniel
Filmus, Carlos Borsotti, Susana Vior, Silvia Llomovatte, entre muchos
otros, que marcaron el rumbo de la investigacion y de las politicas edu-
cativas en los afos siguientes. El trabajo que desarrollé6 en FLACSO/
Argentina fue enorme: formo a generaciones de investigadores e inves-
tigadoras jovenes, dirigié proyectos de investigacion sobre segmenta-
cion y contenidos curriculares, sobre la burocracia educativa, y sobre
la formacion docente. Combind esos trabajos con su conduccion de la
cétedra de Historia General de la Educacion en la Facultad de Filosofia
y Letras de la UBA, donde transmitié su pasién por la historia a mu-
chos estudiantes que todavia recuerdan su claridad, sus referencias y su
buen humor.

Entre las nociones tedricas que aportd Cecilia, se destacan la
de monopolio del conocimiento, que habia aprendido con Robert Alt
en la RDA, la de segmentacion y discriminacion de la estructura del
sistema educativo, que provenian de sus lecturas y adaptaciones de la
sociologia educativa francesa, la de contenidos socialmente significa-
tivos, escrita en didlogo con el trabajo de Dermeval Saviani, y su valo-
racion de la educacion para una formacion de la conciencia de la his-
toria, un tema que juntaba su preocupacion por la funcion social de la
escuela con su interés por la historia. En todos estos aportes, se conju-
garon su voluntad de hacer teoria de la educacion, desde una lectura
atenta de la teoria social mas relevante, con su compromiso politico de
denunciar la desigualdad cultural y educativa.

Este compromiso politico le gand reconocimiento, pero tam-
bién le vali6 no pocas enemistades. En el Congreso Pedagdgico de
1988, Cecilia tuvo protagonismo importante en la elaboracién de pro-
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puestas desde el progresismo y sus lecciones le mostraron lo dificil que
era generar consensos desde la sociedad civil. En el afio 1993, Cecilia
Braslavsky asumio6 la coordinacion de la elaboracién de los Conteni-
dos Bésicos Comunes, y luego la Direccion General de Investigacion y
Desarrollo, donde organizd la elaboracion de los nuevos CBC para la
educacién argentina. Esta tarea, realizada en una época de agudos
enfrentamientos entre el campo académico-docente y el gobierno, ge-
neré una polémica que aun sigue abierta sobre la relacion entre la in-
vestigacion y la politica publica. Tras un breve paso por el IIPE, en el
afio 2000 Cecilia gand el concurso para dirigir el Bureau International
d’ Education (BIE) de la UNESCO, en Ginebra, donde permanecio hasta
su fallecimiento. Alli concentré la actividad en investigaciones y asis-
tencias técnicas sobre el curriculum de la ensefianza bésica en una pers-
pectiva comparada, recorrié paises y conocid realidades bien distantes
de las latinoamericanas, y organizo la 46° y 47° sesiones de la Confe-
rencia Internacional de Educacion, que reline a todos los ministros del
ramo del mundo.

Cecilia fue una pedagoga en toda la extension de la palabra:
una maestra, una guia, un sostén importante para las generaciones de
investigadores que nos formamos en la post-dictadura. Generosa, luci-
da, exigente, aguda, apasionada, fue un modelo para muchos de noso-
tros, que aprendimos con ella que valia tanto quedarse horas discutien-
do un trabajo de tesis, como discutir de politica educativa, como poner-
se a escribir el informe de la asistencia técnica con que nos financiaba-
mos la investigacion. Valga este pequefio homenaje como muestra de
agradecimiento por tantas ensefianzas, y como reconocimiento de todo
lo que la vamos a extrafiar.
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Nuestro Homenaje

En la etapa final de la elaboracion de este nimero llego la triste
noticia del fallecimiento de la Dra. Cecilia Braslavsky quien
fuera uno de los referentes del campo de la educacion argentina.

La Dra. Braslavsky dirigié diversos proyectos de investigacion
en los que participaron integrantes del Nucleo de Estudios
Educacionales y Sociales de la Facultad de Ciencias Humanas
de la Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Bue-
nos Aires. Colabord asiduamente en la formacion de recursos
humanos dictando cursos de posgrado, siendo ademés jurado
titular en distintos concursos docentes llevados a cabo en ese
ambito.

Fue también asesora en temas de su especialidad, tanto en la
Facultad de Ciencias Humanas como en el Rectorado de la
Universidad.

En lo que respecta a nuestra revista formo parte del Consejo
Asesor desde la aparicion de su primer nimero.

Por todo ello, el recuerdo de su concepcion del saber, la claridad
y rigurosidad de su perspectiva configuran un aporte indeleble al
campo educativo y a su historia en esta institucion.







E RESENTACION

La heterogeneidad del mapa educativo argentino.
Un analisis por provincias

Renata Giovine*

Mucho se ha escrito en los ultimos afios acerca de como se
reconfigura el sistema educativo argentino a partir de una de las refor-
mas mas profundas a la que se ha visto sometido desde su
institucionalizacion en el siglo XIX. Una reforma integral y totaliza-
dora que se propone re-fundar al sistema en uno de los momentos de
redefinicion de las funciones que en materia de politicas publicas ve-
nia cumpliendo el estado nacional; asi como de mayor crisis
socioeconomica del pais que sumi6 a casi el 50% de la poblacién en la
pobreza.

Pero es quizés esa situacion la que posibilité en gran medida
su vehiculizacién, en tanto podemos hipotetizar que actué como dis-
positivo disciplinador. A mi entender este dispositivo, a través del te-
mor como una de sus principales estrategias, fue activado y reforzado
fuertemente durante la década de los “90 en los discursos que diagnos-
ticaron “la crisis”, y puede explicarnos muchos posicionamientos de
los actores politicos y educativos. Un temor que a nivel general fue

* Magister en Ciencias Sociales con orientacion en Educacion. Docente del Departamento de Politica
y Gestion e investigadora del Ndcleo de Estudios Sociales y Educacionales (NEES). Facultad de
Ciencias Humanas. Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires (UNCPBA).
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producto -en gran parte- de como se manejo y como se activd el miedo
a las hiperinflaciones de 1988-89 y 1990-91, y sus consecuencias con-
comitantes®. El impacto que las mismas produjeron en nuestras menta-
lidades recién comienza a ser estudiado en su alcance y magnitud, pu-
diendo constituirse en una via interpretativa que, junto a otros factores,
brinde elementos para comprender ese caracter de inevitabilidad y
unidireccionalidad que se le otorg6 al proyecto politico neoliberal, asi
como los bajos niveles de resistencia de los diferentes actores politi-
cos, sociales y educativos en los primeros afios de implementacion de
los planes de reforma estructural.

En el &mbito educativo puede observarse en la intensificacion
(a desmedro de la proclamada profesionalizacion), precariedad y
desalarizacion del trabajo docente, directivo y supervisor; asi como en
la escasa intencionalidad politica de promover procesos reflexivos,
participativos y autonomos al interior de las instituciones escolares que
se pretendian «reconvertir», para utilizar uno de los primeros términos
del discurso reformista con el que se denominé a la capacitacion do-
cente. Més bien los rasgos prevalentes han sido una nueva centraliza-
cion en la direccion y control, asi como la premura, la improvisacion y
la emergencia en la ejecucion de las politicas; desplazando ese eje
democratizador y participativo que se intentd construir en muchas de
las reformas provinciales durante la década de los ’80.

Refiriéndome especificamente a las relaciones entre politicas,
gobiernos y sistema educativo, si bien estuvieron fuertemente condi-
cionadas por el nuevo orden internacional -globalizado- que implica
una mayor interdependencia y una mayor adaptacion a las reglas de
juego mundial, debemos reconocer también que ha existido -y existe-
una co-responsabilidad de las contrapartes nacionales -y provinciales-
en el modo de acordar o «concertar estratégicamente» la re-moderniza-
cion de los sistemas educativos. Y es esta cuestion la que nos convoca
el dossier del presente nimero de la Revista Espacios en Blanco.
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Para introducirnos en él, recordemos que en las reformas edu-
cativas de los "90 una de las primeras y principales herramientas
instrumentadas para incrementar la gobernabilidad de sistemas educa-
tivos en crisis ha sido el proceso de descentralizacién y autonomia
institucional. En general, muchos autores coinciden en que esta estra-
tegia modifica el espacio escolar y las relaciones de poder en su inte-
rior, asi como reposiciona el papel de los distintos niveles del estado
que participan en el gobierno educativo. De ahi que uno de los prime-
ros interrogantes que nos plantedramos haya sido: ¢como se redefinen
las relaciones entre el estado nacional y las jurisdicciones, teniendo en
cuenta sus singularidades a nivel general y educativo?

Si realizamos una rapida caracterizacion del particular modo
que asumio la descentralizacion educativa en Argentina, podemos afir-
mar que la misma se entendié en clave econémica como redefinicion
de las relaciones fiscales entre el estado nacional y las jurisdicciones; y
en clave politica en tanto descompresion o fragmentacion del conflic-
to, cuya gestion centralizada en el escenario nacional habia contribui-
do al debilitamiento de la base de legitimacion estatal y podia también
obstaculizar la implementacion de las reformas previamente acordada
con la banca internacional.

La transferencia de los servicios educativos a las provincias y a
la ciudad de Buenos Aires implico un redimensionamiento de sus siste-
mas escolares; al mismo tiempo que se las compelia a una modifica-
cion estructural que debia orientarse hacia dos ejes estratégicos, tal
como aparece expresado en uno de los primeros documentos naciona-
les (MCE, 1991): la “federalizacion de la educacion”, la cual apunta-
ria a lograr la “cohesion del sistema educativo nacional y a conformar
un tipo de unidad que... sea... la integracion -organica y creativa- de
valores, de objetivos concretos y de ideales comunes”; optimizando
“los recursos disponibles y potenciales de cada jurisdiccion” (pp.37-
38). Y la “jerarquizacién de la institucion escolar”, debiendo
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concebirsela como “unidad de gestion eficiente y creativa” (p.52). Di-
chos ejes abren a un abanico de programas, la mayoria disefiados por el
ministerio educativo nacional.

A maés de diez afios de su efectivizacion, este proceso de refor-
ma ya puede ser analizado intentando superar los estados de situacion,
primordialmente de corte cuantitativo, abriendo a un tipo de investiga-
cion educativa que nos posibilite tanto rescatar la singularidad de cada
caso jurisdiccional, asi como adentrarnos en la educacién comparada.
Una investigacion comparada en educacion que se aleje de la vision
universalista (occidental) abstracta que ha prevalecido y prevalece en
este tipo de indagaciones al estilo parsoniano. Pero también de aque-
llas que excesivamente historicistas la consideran inviable; méaxime
cuando la institucionalizacion de los sistemas educativos modernos y
sus politicas de reforma han mostrado altos grados de estandarizacion
a escala mundial.

Es en este sentido que, en el marco de las actividades del Pro-
yecto de investigacion “Interpelaciones, representaciones y experien-
cias de los actores del sistema educativo™, se propone a los lectores
de la Revista este dossier, cuyo principal objetivo es, partiendo del
reconocimiento de la centralizacion en la definicion de la agenda edu-
cativa y las estrategias de gobierno, analizar como se ha resignificado
ese «texto» en los diferentes contextos politicos, sociales, econémicos
y educativos de cada provincia. En otras palabras, como se entrecruzan
las politicas educativas nacionales y provinciales, teniendo en cuenta
las culturas politicas y escolares, las précticas de gobierno, de los acto-
res y las relaciones de fuerzas que se dirimen en cada provincia argen-
tina, en su vinculacion con otras y con la Nacion.

Cuando trabajamos politicas y niveles de gobierno educativo
no podemos obviar estas relaciones, pues sino no se entenderian mu-
chos de los posicionamientos de los gobiernos provinciales y qué cues-
tiones de poder se disputan alrededor de ellas -y entre quiénes-, tenien-
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do en cuenta tanto su historia como la coyuntura de los "90. En tal
sentido, partimos del supuesto de la no correspondencia lineal entre las
definiciones macropoliticas y micropoliticas. Mé&s bien, de la existen-
cia de relaciones de tipo reticular entre ambos niveles como las deno-
mina Laudan (1988), ya que es en las escuelas donde las politicas se
resignifican, aunque también los procesos macropoliticos limitan,
direccionan u orientan la actividad de los actores institucionales.

Los seis articulos que se presentan a continuacién son, a mi
entender, contribuciones significativas para analizar en niveles mas
interpretativos y profundos los alcances de la llamada Transformacion
Educativa de los "90. Los mismos se han agrupado en dos bloques
tematicos. El primero se centra en el analisis del discurso que portan
las politicas educativas provinciales de Cérdoba, Rio Negro y Salta, y
sus «encuentros» con las nacionales, formando parte de él los tres pri-
meros articulos. El segundo indaga el proceso de reforma desde la pers-
pectiva y experiencia que construyen los actores e instituciones educa-
tivas de San Luis, Mendoza, el Conurbano y «Resto» de la Provincia
de Buenos Aires, al cual se dedican los tres ultimos.

Juan Pablo Abratte en “Reformas educacionales y discurso edu-
cativo en la Provincia de Cordoba (1984-1998). Democracia, emer-
gencia y politica educativa” analiza los discursos educativos guberna-
mentales desde la especificidad del “caso provincial”, pero también
desde los “bordes”, “intersecciones” y “cruces” con Nacion intentando
superar visiones simplistas e indagar permanencias y rupturas, distan-
cias y cercanias entre ellos. Para ello recurre tanto a un abordaje histo-
rico-politico como a un tipo de anélisis documental que se basa en el
establecimiento de sistemas de relaciones de oposicion y equivalen-
cias entre los términos que configuran y reconfiguran esos textos?. Es
asi como a lo largo del articulo va reconstruyendo cadenas de
significantes de matrices politicas diferentes, que en los documentos
de las reformas cordobesas postdictadura aparecen hibridadas y en ten-
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sion entre ellos y también con las que porta el discurso politico-educa-
tivo nacional. De este modo va mostrando como Cérdoba se posiciona
no sélo como “provincia rebelde”, sino también elaborando sus pro-
pias estrategias de diferenciacion en la que se conjugan la “delega-
cion” y la “emergencia”, siendo esta Gltima la que se va a constituir en
punto o significante nodal del discurso politico-educativo provincial.

Silvia Barco en “Reforma educativa y reestructuracion del
gobierno de la educacion en la Provincia de Rio Negro™ parte de la
constitucion més reciente de Rio Negro como estado provincial en 1958
y la orientacién democrético-social que se le otorga al sistema educati-
vo provincial hasta 1966, para caracterizar el tipo de gobierno colegia-
do por el cual se opta y las modificaciones que sufre desde la recupera-
cion democratica en 1983. En tal sentido va mostrando, a través del
analisis de proyectos y normativas, como se va dando un proceso con-
tradictorio o “dual”, en el que se conjuga participacion con una buro-
cracia educativa cada vez mas centralizada y expandida gque terminara
por obturar a la primera, constituyéndose en la antesala de las reformas
propuestas por la Ley Federal de Educacion. De este modo, sostiene
que esta reestructuracion del gobierno educativo hacia una “centraliza-
cion ejecutiva y desconcentracion jerarquica” posibilita el ajuste es-
tructural en educacion, asi como va poniendo de manifiesto el estable-
cimiento de una relacién de subordinacion a las politicas disefiadas e
impulsadas por el ministerio nacional. Rio Negro es quizas uno de los
ejemplos més paradigmaticos del desplazamiento de reformas conce-
bidas como construccién colectiva hacia su concepcion macropolitica
y refundante que se transmuta en ““estrategias parciales y fragmenta-
das de adecuacion a la politica nacional”.

Gerardo Bianchetti cierra la primera parte del dossier. En “Las
propuestas de transformacion de la educacion en los “90: las parado-
jas (perversas) de hacer equilibrio entre la ‘l6gica de mercado‘ y la
‘justicia social‘. El caso de Salta hace hincapié en la aparente contra-
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diccion de un nuevo tipo de peronismo que inaugura el entonces presi-
dente de la Nacion, Carlos Menen, al que adhieren -por conviccion,
necesidad o conveniencia- un grupo de gobernadores entre los que in-
cluye al gobernador de la Provincia de Salta, Juan Carlos Romero. Este
“peronismo liberal”, el cual se ve favorecido por la coyuntura histérica
local, nacional e internacional, disefia una politica educativa que, al
proponer y ejecutar acciones contradictorias tales como la reduccion
del gasto educativo, la “necesariedad” de la reforma, la atencién de los
“carentes” y la constitucion de ONG -entendidas méas bien como “or-
ganizaciones neogubernamentales”-, pone de manifiesto el cambio de
“filosofia social” basada en la légica del mercado y en la reduccion de
los niveles de responsabilidad estatal y social en educacion a meros
problemas de gestion. Cuyas consecuencias pueden observarse en la
desigualdad educativa que arrojan los indices de abandono y repitencia
en una de las provincias argentinas mas pobres y en la que todavia
perduran rasgos pre-modernos, que chocan fuertemente con ese discur-
so exitista del poder politico tanto nacional como provincial de los “90.

Sonia Hirschberg con su articulo, “La autonomia de las escue-
las: un estudio de casos sobre la implementacion en nuestro pais”,
comienza el segundo bloque. En él analiza comparativamente la
implementacion de tres proyectos -de Nacion, Mendoza y San Luis- que
impulsaron el incremento de la autonomia institucional tanto desde las
politicas que la sustentan como de la percepcion y resignificacion de los
actores escolares. Estableciendo diferenciaciones en los modos de
concebir la autonomia y pese a los objetivos explicitamente propuestos
en los tres programas analizados, la autora muestra -en linea con
investigaciones de otros paises- cOmo estas experiencias tienden a
ahondar (y no reducir) la fragmentacion educativa y social; no sélo por
la desresponsabilizacion asistencial y pedagdgica del estado, sino
también al interior de aquellas escuelas afectadas a los programas,
derivando mayores recursos hacia las comunidades méas favorecidas en
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detrimento de aquellas méas pobres, como es el caso de las escuelas
autogestionadas de la Provincia de San Luis.

Dada la complejidad y las grandes diferencias que conviven en
el vasto territorio de la Provincia de Buenos Aires, asi como las politicas
diferenciales de las que son objeto el Conurbano y lo que se denomina
el “Resto”, hemos incluido para su tratamiento un articulo especifico de
cada uno de ellos. En “La experiencia de la obligatoriedad escolar en
la Provincia de Buenos Aires”, Liliana Martignoni indaga en una ciudad
intermedia del interior de la Provincia el proceso de implementacion del
nuevo tramo de escolarizacion obligatoria, segun la particular interpre-
tacion que de ella realiza el gobierno educativo bonaerense, las estrate-
gias “retentivas” que pone en marcha y las experiencias que se generan
en los principales actores involucrados en ese proceso: los alumnos,
sobre todo en aquellos que constituyen “nuevos publicos” escolares.
Experiencias que se construyen, tal como lo sefiala la autora, en un
momento en el que se amalgaman procesos de “redefinicion social”
profundos que socavan los pilares basicos de la Modernidad, como asi
también -y como ya lo mencionara al principio- en un contexto de
pobreza inédito para Argentina. A partir de relatos de adolescentes va
reconstruyendo una “trama institucional” entre diferentes organizacio-
nes sociales de asistencia y la escuela que pone de manifiesto un
debilitamiento en las posibilidades de construir experiencias comunes,
evidencidndose en el ocaso de practicas disciplinarias, normalizadoras
y normativizadoras caracteristicas de la escuela publica, tal como se la
concibiera en los siglos XIX y XX.

Maria Rosa Misuraca en “Una politica para la racionalizacion
de la formacion de docentes ;0 estrategia para la supervision
institucional?” analiza la implementacion de una nueva politica de acre-
ditacion de los institutos de formacion docente bonaerenses a través
del mandato gubernamental de elaboracion de proyectos educativos
institucionales (PEI). Una politica que reflejaria una vertiente neoliberal,
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en tanto apela a la racionalizacién econdémica y redimensionamiento
de la oferta, y una vertiente neoconservadora tendiente a lograr el
disciplinamiento social. Los principales aportes que realiza la investi-
gacion llevada a cabo en el Conurbano radican en el analisis no solo de
los efectos generados desde el punto de vista de las regulaciones defi-
nidas a nivel central, sino sus efectos en relacion a la dimensién cultu-
ral que emerge en el nivel de la micropolitica escolar; es decir, en el
nivel de las relaciones que se entablan en el interior mismo de las ins-
tituciones. Especificamente, la doble dimensionalidad del PEI como
practica reproductora de las relaciones hegemonicas y de imposicion
de un proyecto politico-educativo en el nivel institucional; pero tam-
bién como préctica innovadora de la cultura, como posibilidad de las
instituciones de producir procesos autdnomos tendientes a resignificar
y superar las situaciones inicialmente propuestas. Fijar la mirada en
ese nivel mas profundo de las relaciones institucionales va revelando
como los actores ponen en juego mecanismos de “pseudoparticipacion
conciente” que tornan “parcial” y “aparente” al dispositivo de
disciplinamiento.

De la lectura de este dossier, podemos concluir que estamos
ante un nuevo mapa del sistema educativo argentino que no estaria
reflejando esa proclama reformista de unidad-integracion (en tanto pro-
posito y construccion de lo nacional), de federalizacion-descentraliza-
cion-autonomia (en tanto politicas y procesos decisorios de construc-
cion colectiva que respeten y reafirmen la diversidad de las identidades
provinciales y locales), ni a nivel politico ni a nivel institucional. Nue-
vos términos lo caracterizan hoy: a las pautas histéricas de un creci-
miento desigual, asincrénico y heterogéneo, desarticulado y segmentado
tal como lo definian los pedagogos de los 80, se le anexan otros pro-
pios de la l6gica mercantilista y la fragmentacion. Una fragmentacion
que las politicas educativas de los 90 contribuyeron a profundizar,
comprometiendo en gran parte el espacio de lo publico.
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Si volvemos a las preguntas iniciales que interrogaban acerca
de las relaciones entre la Nacion y las provincias, los autores van po-
niendo de manifiesto cdbmo se pasa de una debilidad de los gobiernos
para establecer acuerdos basicos en los ’80, al logro de una fortaleza
politica del gobierno nacional por imponer condiciones y politicas a
las provincias, especialmente a aquellas con mayor dependencia poli-
tica y econémica. Relaciones que se tornaron posibles -con pujas y
contradicciones, parcialidades y urgencias- al constituirse la Nacion
en el principal administrador de recursos de una reforma educativa que
priorizé aquellos rubros de fuerte impacto, pero con menor inversion
que la que hubiera demandado otra que apuntase a una educacion de
calidad para todos.
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Notas

1. Al mencionado incremento de la pobreza y la aparicion de los “nuevos
pobres”, también podemos sefialar el desabastecimiento, la ingobernabilidad e inesta-
bilidad entendida y transmitida como «caos» econémico, politico y social.

2. Un abordaje similar, desde los aportes del andlisis politico del discurso
referido a la politica de capacitacion bonaerense lo realiza Vezub en este mismo
numero. Entre sus principales representantes podemos citar a Laclau, Mouffe, Torfing
y entre los latinoamericanos a Buenfil Burgos, Gémez Sollano y Southwell.
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Reformas educacionales y
discurso educativo en la Provincia de
Cordoba (1984-1998)

Democracia, emergencia y politica educativa

Juan Pablo Abratte *

La Reforma Educacional de Cérdoba: democracia y poli-
ticas de bienestar

Las reformas provinciales pueden ser interpretadas en sus pro-
pios términos, es decir como programas politico-educativos de caracter
local. Esta interpretacion conlleva el riesgo de ocultar las interseccio-
nes, articulaciones, negociaciones y resistencias que dichos programas
asumen, respecto a las politicas nacionales. Riesgo que, como contra-
partida, ofrece la riqueza de abordar un plano generalmente olvidado
en los andlisis de “casos” provinciales como instancias singulares de
“implementacion” de las politicas centrales: las continuidades y ruptu-
ras que dichas politicas representan, respecto de las tradiciones loca-
les.

La primera experiencia de reforma provincial desde la recupe-
racion de la democracia -la Reforma Educacional de Coérdoba (REC)-,
fue definida como un proyecto de cambio educativo orientado desde la
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25



Juan Pablo Abratte

retérica oficial, a la democratizacion de la educacion. La centralidad
de la democracia en el discurso politico del Radicalismo, la revaloriza-
cion de la representatividad y el pluralismo ciudadano y la necesidad
de transformar una cultura politica autoritaria, fueron aspectos funda-
mentales del proceso de transicion a la democracia en la Argentina,
que tuvieron su expresion en las politicas educativas del periodo. De-
mocratizar la educacion implicaba construir un nuevo sistema educati-
vo y superar la crisis del vigente, producida por el autoritarismo. En los
“Lineamientos Politicos de la Reforma Educacional de Coérdoba”, se
afirma:

“El sistema educativo de la provincia de Cérdoba evidenciaba en
1983 una crisis profunda, de larga data, cuya manifestacion mas
evidente era la vigencia de modelos de conduccion autoritarios
que se reflejaban tanto en el plano institucional como en la préacti-
ca cotidiana de la convivencia escolar y en los enfoques adoptados
para el desarrollo de los procesos pedagégicos. Estas formas de
conduccién constituian el reflejo de un ordenamiento politico dic-
tatorial, cuyo estilo se caracterizaba por el dogmatismoYy la into-
lerancia. Este enfoque autoritario, verticalista y centralizado de la
conduccidn educativa contribuia a acentuar el crénico distancia-
miento entre el sistema formal y la realidad, entre la educacion y
lavida” (REC. Lineamientos Politicos, 1987).

Un andlisis de este documento permite identificar un sistema
de relaciones de oposicion y equivalencia entre los significantes que
configuran el discurso educativo oficial de la REC. Se observa una
relacion de oposicion entre “AUTORITARISMO” y “DEMOCRACIA”
y, a partir de ellos, una serie de equivalencias que vinculan cada uno de
estos términos con otros significantes. El sistema de oposiciones y equi-
valencias se representa en el siguiente esquema:
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Autoritarismo

Democracia
Pluralismo

Dogmatismo
Intolerancia

Tolerancia

Verticalismo
Centralizacion

Participacion
Descentralizacion

Esta “cadena de significacion” recupera términos centrales de
la matriz ideoldgica liberal: “Pluralismo”, “Tolerancia”, “Descentrali-
zacion”. Sin embargo, en el discurso educativo de la Reforma, se enla-
zan otros significantes que permiten ampliar la interpretacion de la de-

mocracia:

“Aestas circunstancias imperantes debia sumarsele la discrimina-
cidn social que producia un sistema segmentado y desarticulado,
organizado estructuralmente para producir la diferenciacion
antidemocratica de las personas” (REC. Lineamientos Politicos,

1987).

Este enunciado amplia la significacion del término “Autorita-
rismo” produciendo nuevas articulaciones: Autoritarismo = Discrimi-
nacion Social = Desarticulacion = Segmentacion = Diferenciacion
Antidemocratica. Si “Diferenciacion Antidemocréatica” es equivalente
a “Autoritarismo”, por oposicion “Democracia” refiere a la existencia
de mecanismos estatales que compensen la desigualdad social, lo que
constituye una nueva cadena de equivalencias:

“La recuperacion de la democracia debia suponer en primer térmi-
no la ampliacién de las posibilidades de ingreso y permanencia de
todos los sectores de la poblacion en el sistema educativo... conse-
cuentemente era oportuno disponer medidas que aliviaran los pro-
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blemas socioeconémicos que convierten la igualdad de oportuni-
dades en una abstraccion. Sobre la base ineludible de una educa-
cién obligatoria, gratuita y no dogmatica, la responsabilidad
indelegable e imprescriptible del Estado en materia educacional
imponia la necesidad de intentar un paulatino mejoramiento de la
calidad de la educacion... Propiciar la participacion de los educa-
dores, los alumnos, los padres y todos los agentes educativos de la
comunidad en el disefio, instrumentacion e interpretacion de pro-
puestas pedagdgicas... y por Gltimo, comenzar a construir un nue-
vo Sistema Educativo que ademas de garantizar la cobertura de
una educacién de calidad para todos, se adecuara a las exigencias
del desarrollo econdémico, social y cultural de nuestra Provincia”
(REC. Lineamientos Politicos, 1987).

En esta nueva cadena, se articulan Democracia = Ampliacion
del ingreso y la permanencia = Asistencialidad = Obligatoriedad = Gra-
tuidad = Responsabilidad indelegable e imprescriptible del Estado =
Cobertura = Desarrollo Econdémico, Social y Cultural, significantes aso-
ciados a politicas de redistribucion de recursos, asistencialidad e igual-
dad social, es decir a rasgos caracteristicos del estado benefactor. Am-
bas parten del término “Democracia”: en la primera se pone de mani-
fiesto su significacion liberal y en la segunda su significado social.
Entre ellas se establece una relacion causal: la democracia liberal
-generalmente definida a través de principios o valores- se “hace efec-
tiva” a partir de la ampliacion de la democracia social o de alguno de
sus componentes. De este modo, el discurso oficial condensa en el tér-
mino “democracia” la recuperacion de las instituciones politicas y la
vigencia de un modelo de intervencion estatal de tipo bienestarista.

Las acciones mas relevantes del Estado Provincial en el sector
educativo se dirigieron a la universalizacion de las prestaciones, la
principalidad del estado en el desarrollo de la funcion educativa, la
expansion del sistema en sus diferentes niveles y la implementacion de
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programas asistenciales para la poblacion escolar. Otros aspectos del
programa disefiado por la REC no pudieron concretarse. La descentra-
lizacion solo se limitd a la organizacion de regiones de supervision,
que incidieron escasamente en la desburocratizacion y desconcentracion
del sistema y la puesta en marcha de mecanismos participativos de go-
bierno también encontrd obstaculos para efectivizarse, pese a contar
con los instrumentos legales necesarios. La imposibilidad de
implementar ambos procesos estuvo asociada a la carencia de recursos
presupuestarios para su ejecucion, a la falta de consenso en torno a la
conveniencia y viabilidad de las medidas y a una paulatina concentra-
cion de poder en la figura del Ejecutivo. Aunque la retorica oficial,
privilegié la democratizacion del sistema como finalidad de la refor-
ma, las instancias participativas y la ampliacion de la autonomia regio-
nal, local e institucional no lograron materializarse.

¢ La reforma en los “bordes” del federalismo?

Si desde las “voces” locales, las continuidades y rupturas en el
proceso de reforma educativa permiten comprender algunos aspectos
del fenébmeno que perderian sentido desde una perspectiva centrada en
la Nacion, ubicarse en los “bordes”, las “intersecciones” y los “cruces”
entre la esfera nacional y la provincial, brinda otras posibilidades para
interpretar las reformas. Al iniciarse el periodo, la Nacion y la Provin-
cia pusieron en marcha una serie de politicas orientadas a la democra-
tizar la educacion; el papel del Radicalismo en la conformacion de un
imaginario social ligado a la recuperacion democrética y la vision del
autoritarismo como causa determinante de la crisis educativa asi como
la expectativa de que las “reformas” constituyeran estrategias adecua-
das para superarla, fueron aspectos comunes a ambas gestiones.

En Cordoba, el discurso educativo oficial de la REC apel6
recurrentemente a la “Nacidén” promoviendo, desde una perspectiva
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“federalista”, la coordinacion de las politicas provinciales y naciona-
les.

“Como principio general la politica educacional de la Provincia
de Cordoba serd federalista, con regionalizacion de la ensefianzay
con descentralizacion administrativa, coordinando la educacién pu-
blica provincial con la educacion pablica nacional de acuerdo con
la letra y el espiritu de la Constitucion Nacional y la potestad
imprescriptible de los poderes del Estado en materia educacional”
(DIIE. Lineamientos Curriculares para el Nivel Primario, 1987).

Las dificultades para hacer efectiva la coordinacion federal eran
numerosas: diversidad en el mapa politico del pais, un 6rgano de coor-
dinacion -el Consejo Federal de Cultura y Educacion- que habia sido
creado durante el “Proceso” y cuyas funciones se habian definido en
consonancia con el proyecto politico autoritario, una estructura educa-
tiva desarticulada con fuerte autonomia entre la jurisdiccion nacional y
las provinciales y la persistencia de obstaculos significativos para que
la Nacion recuperara un rol activo en la regulacion del sistema (por el
peso de su responsabilidad en la prestacion del servicio y la ausencia
de una legislacion para el sistema en su conjunto). A estas limitaciones
se sumaba la dificultad de articular intereses diversos en relacion con el
proyecto pedag6gico democratico. Los principales actores de este pro-
ceso fueron el Ministerio Nacional, los Partidos Politicos, el estudian-
tado universitario y la Iglesia Catolica y sus propuestas resultaron ex-
tremadamente divergentes e incluso antagonicas (Braslavsky, 1989).
Frente a la heterogeneidad de las propuestas y en el marco de un mode-
lo “de mayorias” -en el que el partido que gana gobierna solo- (Liphardt,
1989) la definicion de las politicas educativas carecié de consensos. La
Unica experiencia tendiente al logro de acuerdos politicos se produjo
en la Gltima etapa del periodo: el Congreso Pedagdgico Nacional. Sus
aportes para la construccion de consenso y la eficacia de sus conclusio-
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nes para disefar las reformas de la década siguiente han sido valorados
de modos diversos por la literatura especializada (De Lella y Krotsch,
1989; Braslavsky, 1996; Southwell, 2001). Sin embargo, puede afir-
marse que tuvo un fuerte impacto en el discurso educativo nacional y
provincial, como instrumento para legitimar las propuestas de cambio.

Estos factores dificultaron el disefio de reformas nacionales de
envergadura y las propuestas puntuales que se produjeron “no fueron
llevadas a la préctica, se implementaron sobre el final de la gestion o
solo abarcaron el espacio de experiencias piloto” (Filmus, 1996). El
contraste entre el papel limitado de la Nacion y la accion de la Provin-
cia en el &mbito educativo, puede explicarse analizando las posibilida-
des relativas de cada jurisdiccion para regular en forma efectiva su pro-
pio sistema. La prestacion del servicio en el Nivel Inicial y Primario
estaba en manos de las provincias desde 1978, en el caso de Cérdoba
ésta era compartida por el sector privado y en escasa medida por el
municipal. De todos modos, la capacidad de regulacion de estos nive-
les se habia concentrado en el Estado Provincial, quien fijaba las poli-
ticas para el sector y establecia mecanismos de control de su cumpli-
miento. En el nivel Medio y Superior No universitario, la situacion era
diferente: la prestacion se encontraba distribuida entre la Nacion, la
Provincia y el sector privado, regulado por una u otra jurisdiccion. Esta
heterogeneidad de agencias que gestionaban sus propias instituciones,
pone en evidencia la complejidad del sistema y las dificultades del
Estado Nacional para producir una reforma integral.

Cordoba pudo asumir, entonces, un rol mas activo que la Na-
cion en el proceso de reforma del sistema porgue concentrd sus esfuer-
zos en el Nivel Inicial y Primario, poniendo énfasis en la ampliacion de
la escolaridad obligatoria, la actualizacion curricular y la profesio-
nalizacion docente. La prioridad de la provincia se ubico en la base del
sistema; no sélo porque era el tramo obligatorio de la escolaridad, con
un acceso mayoritario y una funcion destacada en la integracion social

31



Juan Pablo Abratte

y ciudadana, sino también porque desde el punto de vista operativo,
eran los niveles que se encontraban enteramente bajo su dependencia y
constituian un espacio privilegiado para producir regulaciones locales.
Las apelaciones al federalismo y a la coordinacion con las politicas
nacionales se vieron dificultadas por esta clara separacion de priorida-
des de cada esfera.

La transferencia de los establecimientos educativos nacio-
nales: un escenario de tension

En 1989, tras la crisis hiperinflacionaria y las protestas socia-
les que le sucedieron, se anticip6 la transferencia del gobierno nacio-
nal al Justicialismo. El nuevo gobierno encar6 una reforma del Estado
bajo el paradigma del Estado “minimo” impulsado por el Consenso de
Washington, que busca reducirlo a sus roles tradicionales (seguridad,
defensa, educacion y justicia) (Garcia Delgado, 1998). Se inici6 un
programa de privatizaciones por el cual se transfirieron al mercado una
serie de bienes y servicios que se encontraban en la oOrbita estatal. Se
produjo una desregulacién de los mercados, con el objeto de reducir
trabas burocraticas y favorecer la competitividad, una reforma tributaria
que acentud el rol recaudador del Estado y por ultimo un proceso de
descentralizacion de las politicas sociales. La implementacion de estos
programas produjo un “reforzamiento de roles tecnocraticos” y una
concentracion del poder politico en la figura del presidente (Cavarozzi,
1997).

En el marco de estas politicas, se inicia la transferencia de los
establecimientos educacionales de nivel medio y superior dependien-
tes de la Nacion, a las jurisdicciones provinciales y a la Municipalidad
de Buenos Aires. Los sucesivos intentos de efectuar la transferencia
constituirdn una fuente de conflictos entre Cérdoba y la Nacion. La
primera tentativa se produjo en 1990, a través de un Proyecto de Ley
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que disponia: “Transferir gradualmente y en forma total o parcial a las
diversas jurisdicciones los Servicios Educativos administrados en for-
ma directa por el Ministerio de Educacion y Justicia y por el Consejo
Nacional de Educacion Técnica, como asi también las facultades y fun-
ciones de los administrados por la actividad privada” (Art. 1). Tras el
fracaso en la aprobacion de este proyecto, el Poder Ejecutivo Nacional
intentd un nuevo mecanismo para hacer efectiva la transferencia: la
modificacion de la Ley de Presupuestos para el afio 1992. Esta pro-
puesta produciria el traspaso de los establecimientos educativos nacio-
nales, sin que se establecieran mecanismos que posibilitaran los acuer-
dos necesarios para la descentralizacion del servicio. Fue precisamente
el gobernador de Cérdoba quien “denunci6 publicamente la situacion,
generandose asi una polémica con el Ministro de Economia que con-
testd al gobernador en nombre del Poder Ejecutivo” (Méarquez, 1995).
La confrontacion, que en parte contribuy6 a impedir una transferencia
no concertada, serd la primera manifestacion de una tension creciente
entre la jurisdiccion provincial y la nacional, que atravesé todo el pro-
ceso de elaboracion y sancién de la Ley General de Educacion de la
Provincia.

La Ley General de Educacion N° 8113/91: ¢ Legitimacion
0 resistencia?

El Anteproyecto de Ley General de Educacion elaborado por
el Poder Ejecutivo Provincial a inicios de la década del "90 pone de
manifiesto la intencién politica de institucionalizar, mediante la legis-
lacién, los principios filoséficos, politicos y pedagdgicos de la REC.
Mantiene la configuracién historica del sistema, ampliando la obliga-
toriedad escolar al Ciclo Bésico del Nivel Medio (de tres afios de dura-
cion) e incluyen como “Modalidades” la Educacion Especial, de Adul-
tos, Rural, No-Formal, la modalidad “A Distancia” y la Ensefianza Pri-
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vada. En cuanto al gobierno del sistema, el proyecto propone la crea-
cion de una serie de organismos consultivos, de carécter colegiado (el
Consejo General de Educacion, los Consejos Regionales y los Conse-
jos Escolares). Este es el Unico aspecto de la norma que puede conside-
rarse una transformacion relevante del sistema vigente desde los ini-
cios de la reforma; sin embargo, la nueva estructura no fue
implementada. Por otra parte, cabe aclarar que la propuesta refleja una
distribucion del poder fuertemente diferenciada entre el Ejecutivo y los
otros poderes del Estado, asi como una participacion “relativa” de la
sociedad civil en la elaboracion, implementacion y evaluacion de las
politicas educativas. Por Gltimo, el proyecto remite a normativa futura
algunos temas centrales y altamente conflictivos como las competen-
cias de los Municipios, la educacion privada, el financiamiento de la
educacion y el estatuto docente, aspectos que ponen de manifiesto cierta
debilidad programatica de la ley.

El objetivo central de la norma es institucionalizar la reforma
implementada, mas que proponer un nuevo programa de gobierno. Sin
embargo, la urgencia de dictar una ley que brindara estatus juridico a la
politica educativa provincial, adquiere un valor estratégico frente a los
intentos de la Nacion de efectuar la transferencia de sus servicios y de
sancionar una legislacion orientada a regular el sistema educativo en
su conjunto. La ley provincial parece dirigirse a fortalecer una posi-
cion de “resistencia” respecto de un proyecto nacional que presentaba
amplios margenes de incertidumbre acerca de la autonomia de las ju-
risdicciones en la regulacion de los sistemas educativos; la
institucionalizacion juridica de los principios de la reforma provincial,
puede interpretarse como una estrategia politica para reducir esa incer-
tidumbre.

En cuanto al proceso de sancion de la ley, los proyectos pre-
sentados por el Poder Ejecutivo y por los sectores de la Oposicion -el
Justicialismo, la Democracia Cristiana y la UCD- mantienen los prin-
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cipios que habian sostenido en sus plataformas electorales durante los
inicios del proceso de democratizacion. Sin embargo, las tradiciones
partidarias se resignifican, actualizandose un debate fundamental del
periodo: el papel de la Nacion y la Provincia como “centro” de sus
propios sistemas educativos (Dussel y otras, 1998). El debate acerca de
la principalidad/subsidiariedad del Estado pone de manifiesto estos
nuevos significados. La defensa de la principalidad por parte del Radi-
calismo, no parece vinculada exclusivamente a su tradicion educativa,
sino también al fortalecimiento de la autonomia provincial frente a la
posible transferencia de los establecimientos nacionales.

Sr. Abecasis “La principalidad del Estado... es una tradicion ar-
gentina viva, existente y sustentada en textos legales, en debates
memorables y en la accidn de los estados nacional y provincial...
Claro que los gobiernos antidemocréaticos abandonaron esta
principalidad y entonces acentuaron gravemente la diferencia en-
tre la escuela pablicay la privada, deteniendo y desarticulando el
accionar de la escuela publica. Desde 1930 en adelante el Estado
abandond en el orden nacional este rol y se produce el crecimiento
apareciendo la iniciativa privada... y en términos cuantitativos ve-
mos hoy que cuando empezamos a discutir la transferencia esco-
lar, las escuelas privadas son més que las publicas... por el contra-
rio en Cérdoba, el 85 por ciento de las escuelas son oficiales y
soloel 14 por ciento son privadas... desde el gobierno nacional se
cede en la materia expresando en un Memorandum que tengo en
mi banca, un acuerdo con el Fondo Monetario y firmado por el
Ministro de Economia donde dice que entre los extremos del ajus-
te intentard traspasarle a las provincias los servicios educativos...
Como no iba a reclamar el Gobernador de Cordoba una ley que
nos dé garantias si en otro parrafo dice que por ello el gobierno
est& buscando la forma de reducir la transferencia de fondos a las
provincias. Este es el sentido de la principalidad que surge de la
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necesaria, obligatoria y maltiple accion del Estado, en procura de
garantizar el derecho a la educacion” (Honorable Camara de Di-
putados de la Provincia de Cérdoba. Diarios de Sesiones, 1991).

Un anélisis de este fragmento, pone de manifiesto que, aunque
se mantiene la cadena de significacion que habia constituido la REC
-Principalidad del Estado = Democracia = Derecho a la Educacion opo-
niéndole a ella Autoritarismo = Subsidiariedad- la sancion de una le-
gislacion local y el papel del Estado en la norma, podia fortalecer o
limitar la autonomia de la Provincia en la definicion de las politicas
educativas. En el debate, se propone un nuevo sentido a la principalidad,
que la vincula al fortalecimiento de la autonomia provincial. Algunos
enfoques afirman que a partir de la realizacion del Congreso Pedagdgi-
co Nacional, en la Argentina se produjeron transformaciones significa-
tivas en la légica politica de la transformacion educativa. Se paso de
una logica “de mayorias” a una “légica de concertacion” (Braslavsky,
1994). El andlisis del proceso de elaboracion y sancion de la Ley Ge-
neral de Educacion cuestiona la validez de esta afirmacion en el ambito
de las politicas educativas provinciales. La sancion de la ley estuvo
centrada en la mayoria partidaria, las convergencias entre los bloques
fueron escasas. En este sentido, la légica predominante fue una légica
de partidos, en la que cada sector desarrollé propuestas heterogéneas
que reflejaban las “tradiciones” educativas de cada partido e interpre-
taciones singulares del Congreso Pedagdgico y de la nueva Constitu-
cion Provincial, como referentes para legitimar la propia propuesta y
deslegitimar la del adversario y no como base para establecer consen-
sos partidarios respecto al proyecto educativo.
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La Ley Federal de Educacion: re-centralizacion y reforma
nacional

Hacia mediados de los *80 se comenz6 a advertir que “la es-
tructura centralizada mantenia al Estado Nacional cautivo de la media-
cion de intereses particulares que luchaban por recursos y contenidos.
Este rol mediador, lejos de incrementar su poder, consumia todas sus
energias y reducia las posibilidades para conducir efectivamente el sis-
tema” (Dussel y otras, 1998). En 1991 el gobierno nacional logré con-
cretar la transferencia de los servicios educativos nacionales a las Pro-
vincias y a la Municipalidad de Buenos Aires, mediante la Ley N°
24.049. La transferencia produjo “una redistribucion de las cargas ad-
ministrativas y financieras y una re-direccionalizacion de las deman-
das hacia los distintos niveles del aparato estatal y del mercado”
(Tiramonti, 1996) y representd un punto de inflexion en la configura-
cion tradicional del sistema. En particular, porque transformé los roles
tradicionalmente asignados a la Nacién y las Provincias en el sosteni-
miento, la regulacion y el control del sistema educativo. La Nacion
transfirié su rol mediador a las jurisdicciones provinciales -que en al-
gunos casos vieron ampliarse en forma significativa el volumen de sus
sistemas educativos- y paralelamente concentrd recursos presupuesta-
rios que equivalian al 10% del gasto educativo total de las provincias
(ibidem). Esta concentracion de recursos materiales, fue acompafiada
por un proceso de fortalecimiento de capacidades técnicas -a través de
nuevos mecanismos de reclutamiento de especialistas en el campo edu-
cativo- produciendo un fuerte contraste con la disponibilidad de las
jurisdicciones. La estrategia otorgé un dinamismo particular al Estado
Nacional en la regulacion de la educacion, mediante un acelerado pro-
ceso de reforma -iniciado con la sancién de la Ley Federal de Educa-
cion- que puede ser interpretado como un mecanismo de re-centraliza-
cion, a la vez que una reconfiguracién del sistema. El Estado Nacional
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“ha mantenido para si mismo la intervencion en cuatro areas fun-
damentales: el establecimiento de contenidos comunes, la evalua-
cidn de resultados, los programas compensatorios y la capacita-
cion docente. También coordina la accion de las administraciones
provinciales a través de un consejo especial y monopoliza la nego-
ciacion y administracion de los créditos externos” (Dussel y otras,
1998).

En este marco, interesa destacar dos aspectos centrales de la

reforma nacional, que permiten comprender las condiciones en las que
se inscribe la reforma de Cordoba: los cambios en la estructura y los
cambios en el gobierno del sistema educativo.

a)

b)

Los cambios en la estructura del sistema: La Ley Federal dispone
una nueva estructura para el sistema educativo, que incluye la Edu-
cacion Inicial (obligatoria para nifios de 5 afios de edad), la Educa-
cion General Basica (obligatoria; de 9 afios de duracién), la Educa-
cion Polimodal (de tres afios de duracion; no obligatoria), los Tra-
yectos Técnicos Profesionales y la Educacién Superior. La nueva
estructura pretende ampliar la duracién de la escolaridad obligato-
ria, extendiéndola a 10 afos (desde el nivel inicial hasta finalizar la
EGB) e intervenir en un tramo particularmente complejo de la esco-
laridad: el transito del nivel primario al nivel medio -que habia sido
identificado por diversas investigaciones como un espacio particu-
larmente critico en la desercion y el abandono escolar- (Braslavsky,
1985; Filmus, 1985; Braslavsky y Filmus, 1988). Este tramo habia
sido declarado obligatorio en la Provincia por la Ley N° 8113/91
-que incluia un afio del Nivel Inicial, los siete afios de Primaria y
tres afos del Ciclo Bésico del Nivel Medio- aunque manteniendo la
estructura tradicional del sistema.

Los cambios en el Gobierno de la Educacion: La Ley Federal de
Educacion establece un ambito federal para la concertacion de las
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politicas educativas. Se trata del Consejo Federal de Cultura y Edu-
cacion; su principal funcién es acordar criterios referidos a la ade-
cuacion progresiva de las estructuras educativas jurisdiccionales a
las disposiciones de la ley, la gradualidad en su implementacion, la
formacion y actualizacién docente y las transformaciones
curriculares, en particular la aprobacion de los Contenidos Bésicos
Comunes para los distintos niveles del sistema. En el seno del Con-
sejo, se produjeron una serie de acuerdos que definieron pautas para
cada una de estas cuestiones. En un primer momento, el Estado
Nacional decidié no reglamentar la ley entendiendo que “los acuer-
dos del CFCYE representan la reglamentacion real de la ley y per-
miten avanzar en su aplicacion preparando el camino para otro mo-
mento en que, si se considera necesario, se procederd a la reglamen-
tacion” (Aguerrondo! en Merega, 1995). Sin embargo, las dificulta-
des en el cumplimiento de los acuerdos federales llevé al Poder Eje-
cutivo a producir nuevas regulaciones, que culminaron con la regla-
mentacion de la ley mediante el Decreto N° 1276/96. La norma
dispone la adecuacion de las estructuras educativas provinciales a
la federal y la aplicacion de los Contenidos Bésicos Comunes del
Nivel Inicial, EGB y Polimodal en un plazo determinado; como
condicion para que el Ministerio Nacional otorgue validez a los ti-
tulos expedidos por las jurisdicciones. De este modo, la Nacion in-
tentd regular, mediante un Unico instrumento legal, tres aspectos
centrales de las cuatro areas de competencia del Consejo -la ade-
cuacion progresiva de las estructuras provinciales, la transforma-
cion curricular (aplicacion de los Contenidos Basicos Comunes) y
la gradualidad en la implementacion (definicion de plazos concre-
tos para realizarla). Si bien es cierto que progresivamente esta regu-
lacién fue perdiendo eficacia, la concentracion de funciones en el
Ministerio Nacional durante el periodo, abre interrogantes respecto
al fortalecimiento de los mecanismos federales dispuestos por la
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ley. Las posibilidades de implementar la reforma con un margen de
autonomia que permitiera la creatividad y la innovacion pedagégi-
ca y re-asignara sentido a las provincias como esferas de regulacion
gue excedan el control administrativo, resultaron limitadas en el
contexto de la reforma nacional.

La Transformacion Cualitativa de Cérdoba: emergenciay
delegacion en un modelo post-bienestarista

La reforma educativa iniciada en Cérdoba a mediados de la
década del "90, se produjo en el marco de un proceso de transicion del
Estado Provincial, desde formas propias de un estado de bienestar ha-
cia una combinacion de rasgos que caracterizan a formas alternativas
de organizacion social. Estos rasgos pueden sintetizarse como sigue:
1) mantenimiento de modalidades universalistas de prestacion de ser-
vicios sociales, 2) ajuste fiscal del estado a las condiciones neoliberales
imperantes, 3) funcionamiento administrativo del estado desde una pers-
pectiva racional-legal y 4) régimen politico de indole carismatico-
personalista que se sitla frente a la sociedad como constructor legitimo
de un orden social (La Serna, 1999).

En diciembre de 1994, la crisis del “tequila” produjo una brus-
ca salida de capitales, una disminucion del crecimiento econémico y
un incremento del déficit fiscal (Garcia Delgado, 1998). Estos proce-
sos impactaron fuertemente y con gran celeridad en el sector publico
provincial. Como consecuencia de la crisis, se generd un clima de pro-
fundo descontento social y fuerte oposicion cuyo desenlace fue la asun-
cion anticipada del Gobernador electo Dr. Ramén Mestre. La crisis
configurd un escenario propicio para la produccion de una estrategia
de legitimacion de la accion estatal, mediante un discurso centrado en
la “emergencia econdmica”. Esta estrategia tiene una doble eficacia
politica porque no s6lo contribuy6 a legitimar la accion del Estado,
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sino también a justificar los procedimientos utilizados para su ejecu-
cion, particularmente la centralidad del Ejecutivo en el disefio de las
politicas; la “delegacion” se transforma asi en la otra cara de la “emer-
gencia”.

En el sector educativo, la denominada Transformacion Cuali-
tativa de Cordoba (TCC) se constituird en una doble tension respecto
de la reforma local y la nacional. El discurso de la nueva reforma, pre-
senta como uno de sus rasgos centrales, una tension entre la “continui-
dad” y el “cambio” con respecto a la anterior.

“Para la nueva etapa politica, se plantea una Transformacion Cua-
litativa que recupere los avances producidos durante el proceso de
democratizaciony a la vez introduzca los cambios necesarios que
imponen los nuevos escenarios” (Propuesta Curricular 111 Ciclo.
Direccién de Programacion Educativa, 1995).

Entre los objetivos generales de la transformacion del sistema,
se afirma:

“Garantizar una reforma estructural que abarque todos los niveles
del sistema y responda a las necesidades de cambio social, cultu-
ral, tecnoldgicoy cientifico” (Propuesta Curricular 111 Ciclo. Di-
reccion de Programacion Educativa, 1995).

La TCC es construida por el discurso oficial como una reforma
estructural del sistema educativo, con el objeto de dar respuesta a las
necesidades de las diversas esferas sociales; el papel del Estado en este
proceso es el de garantizar el vinculo entre el cambio societal y el cam-
bio educativo.

“Subsiste desde esta perspectiva, el rol fundamental de coordina-
cién y planeamiento del nivel central de la Provincia, llamado a
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proveer los criterios rectores que proporcionen cohesion y consis-
tencia interna al Sistema, dentro del marco de respeto por la diver-
sidad y, particularmente, erigiéndose como garante de las condi-
ciones de equidad y calidad en que se desenvuelve el mismo” (Pro-
puesta Curricular 111 Ciclo. Direccidn de Programacion Educati-
va. 1995).

En este fragmento se hace referencia al Estado Provincial como
el “nivel central de la Provincia” y se definen sus competencias: “coor-
dinacion”, “planeamiento”, “proveer criterios rectores”, “proporcionar
cohesion” y “coherencia interna al sistema” y se destaca su rol como
“garante de las condiciones de equidad y calidad” educativas. El dis-
curso politico construye una imagen de “estado fuerte” (La Serna, 1999).
Muchas de estas competencias entran en contradiccion con las que ve-
nia concentrando la Nacion, constituida en un “nuevo centro” de las
politicas educativas. Otra cadena de equivalencias vinculada a la no-
cién de “cambio” articula los significantes “eficacia de las
reformas”="cambio institucional”="apertura a los requerimientos so-
ciales”, modificando asi el sentido del cambio y poniendo el eje en la
institucion escolar.

“Las necesarias reformas seran eficaces en la medida en que ten-
gan sus raices en las propias instituciones educativas. Para elloel
cambio institucional debe contemplar una institucion abierta a los
requerimientos de la sociedad” (Propuesta Curricular 111 Ciclo.
Direccién de Programacion Educativa, 1995).

Los documentos de la TCC asignan roles a los principales agen-
tes de la politica educativa: el Estado es presentado como responsable
de la produccion y la regulacion de la “reforma” o “cambio estructu-
ral”, los Centros Educativos como escenarios del “cambio institucional”
y la Sociedad Civil como el campo de produccion de “requerimientos”
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0 “demandas” dirigidas a los otros actores. La relacion entre estos acto-
res es construida por el discurso mediante la apelacion a un modelo
contractual: la Sociedad produce demandas y las dirige a las Institucio-
nes Educativas y al Estado; son ellos quienes deben generar ofertas que
respondan a dichos requerimientos. Sin embargo la responsabilidad de
cada uno en la produccion de esas respuestas, se distribuye en forma
diferenciada. Si el “cambio institucional” opera como condicién nece-
saria para que la “reforma estructural” sea eficaz, la escuela parece asu-
mir una responsabilidad mayor en la satisfaccion de las demandas so-
ciales, reservando para el Estado un papel de “garante” de su ejecu-
cion. La tarea del Estado es controlar el proceso de cambio, operando
como garante de un contrato entre la sociedad -que genera las necesi-
dades educativas- y la institucion -que produce respuestas orientadas a
satisfacerlas-. La idea de contrato refiere al logro de un equilibrio entre
la reforma estructural -como funcién del Estado- y la institucional;
este equilibrio requiere de consensos y negociaciones.

“Es necesario lograr un equilibrio avanzando simultdneamente e
integralmente en las dos dimensiones, articulando la funcion del
Estado como garante de niveles de formacion equivalentes en todo
el territorio de la ProvinciaYy el fortalecimiento del rol protagénico
de lasautonomias locales e institucionales. Este equilibrio no sélo
se define en el plano juridico normativo, que establece las compe-
tencias, funciones y recursos, sino que se requiere de acuerdos y
negociaciones permanentes entre todas las instancias que atravie-
san el quehacer educativo” (Propuesta Curricular 111 Ciclo. Direc-
cion de Programacion Educativa, 1995).

Las dos concepciones de cambio (estructural e institucional)
se articulan mediante una l6gica contractualista: el Estado centraliza la
definicion de las lineas rectoras del cambio y descentraliza buena parte
de la responsabilidad de su implementacion, operando como garante
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de un contrato, cuyas clausulas refieren al control de la calidad del
servicio y de la equidad de su distribucion. En ambas, la sociedad man-
tiene el rol de productora de demandas dirigidas a la esfera estatal y a
las instituciones educativas. En los documentos, las referencias a la
sociedad se encuentran asociadas a términos tales como “demandas”,
“necesidades” o “requerimientos”, *“sociales” o *“del entorno”, se vin-
cula lo social con el &mbito de la “produccion” y del “mercado labo-
ral”, los “requerimientos” son caracterizados como “urgentes” e “in-
mediatos”. La apelacién a la “urgencia”, con el objeto de justificar la
accion de gobierno se constituye en uno de los rasgos caracteristicos
de la nueva gestion y se encuentra presente en el discurso educativo. Si
en el plano econémico, la “urgencia” es un argumento frecuentemente
utilizado por el gobierno para legitimar sus decisiones politicas, en el
sector educativo fue utilizado para justificar la implementacion acele-
rada del cambio propuesto. La sociedad se construye como un espacio
productor de demandas para el sistema educativo, demandas vincula-
das a los imperativos de la produccién y el mercado de trabajo.

“El punto de partida es la secundarizacion del séptimo grado de la
escuela primaria con el objetivo de jerarquizar los aprendizajes de
la poblacién comprendida en esta etapa escolar. Una efectiva me-
jora de la oferta de la escuela media genera un nuevo disefio para
este nivel como respuesta a demandas urgentes e inmediatas de
los jévenes insertos en las exigencias del mundo social y laboral.
Paralelamente se prevé resignificar la oferta en la segunda etapa
de la escuela media ofreciendo un ciclo de especializacion en el
cual se sintetice e interactde el mundo de la produccién y el traba-
jo, junto con la excelencia académica” (Propuesta Curricular 1
Ciclo. Direccion de Programacion Educativa, 1995).

Otro componente discursivo de la TCC es una tension entre
“autonomia” y “regulacion” respecto a la jurisdiccion nacional. En el
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discurso oficial se reiterara con frecuencia la defensa de la autonomia
provincial para la definicion de las politicas educativas:

“La Provincia de Cordoba suscribi6 el Pacto Federal Educativo
con reservas. Estas reservas implican fundamentalmente reivindi-
car parasi el derechoy deber de formular su propio proyecto edu-
cativo en el marco de la nueva Constitucion Nacional. Es decir,
definir en cada jurisdiccidn las caracteristicas de los ciclos y nive-
les de la estructura del Sistema Educativo y los objetivos y conte-
nidos comunes de los curriculos de los distintos niveles y ciclos”
(Propuesta Curricular I11 Ciclo. Direccién de Programacion Edu-
cativa, 1995).

La apelacion a la autonomia es un componente recurrente en el
discurso oficial, sin embargo esta autonomia se encontraba fuertemen-
te regulada desde el poder central. La definicion de la nueva estructura
del sistema educativo nacional y la determinacion de los fines y objeti-
vos de cada uno de sus niveles y ciclos se encuentran sancionados por
la Ley Federal. Por otra parte, la definicion de los Contenidos Bésicos
Comunes para cada uno de los niveles, es competencia especifica del
Consejo Federal de Cultura y Educacién. Los propositos del gobierno
provincial se veran limitados por las regulaciones federales.

La Ley Provincial N° 8525/95 ¢ Resistencia o legitimacion?

La ley N° 8525 constituye el instrumento que otorga legitimi-
dad juridica al proyecto educativo provincial. Sus principales disposi-
ciones pueden sintetizarse a partir de los siguientes ejes:

a) Se transforma la Estructura del Sistema Educativo Provincial, que
queda configurada por los niveles: Inicial (el Jardin de Infantes obli-
gatorio, de un afio de duracion para nifios de 5 afios); Primario (de
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escolaridad obligatoria y seis afios de duracion); Medio: con un Ciclo
Bésico Unificado (de escolaridad obligatoria y tres afios de estudio)
y un Ciclo de Especializacion (diversificacion de la oferta educati-
va, propiciando la formacion para el ingreso a estudios superiores y
la capacitacion laboral) (Art. 2° Anteproyecto Poder Ejecutivo Pro-
vincial).

b) Se conserva para el Poder Ejecutivo la atribucién de aprobar el cu-
rriculum de los distintos niveles, pero no se hace referencia a los
Acuerdos del CFCyE (Contenidos Bésicos Comunes o Criterios para
elaborar Disefios Curriculares Compatibles).

c) Se amplian sus facultades, para efectuar:

- Las “adecuaciones organico-funcionales de unidades, servicios,
centros e institutos que conforman el sistema educativo provin-
cial y que sean pertinentes a la implementacion de la transforma-
cion” (Art. 1°).

- *“Las readecuaciones que fueren necesarias en la planta de perso-
nal... con arreglo a los requerimientos que impone la transforma-
cion... sin afectar la situacion de revista del personal” (Art. 4°).

- “La apertura de nuevos establecimientos, la fusion de servicios
pre-existentes y el cierre de los que correspondieren”.

El texto del proyecto es muy breve y sus alcances formales
parecen limitados: se trata de una norma que modifica sélo dos articu-
los de la Ley General de Educacion. En ese sentido, en el debate parla-
mentario de esta ley, el Oficialismo afirmara reiteradas veces que el
proyecto constituye “una reforma puntual del sistema educativo que
no deja de lado la ley 8113”. Sin embargo, la norma tiene una relevan-
cia excepcional porque afecta a la mayoria de los establecimientos edu-
cativos de la Provincia y supone una compleja trama de decisiones po-
liticas, técnicas y administrativas para su implementacién. La
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“secundarizacion” tendria entre otros los siguientes efectos: el transito
de un porcentaje importante de alumnos del nivel primario al nivel
medio, el cierre de divisiones en las escuelas primarias y la apertura de
nuevas en las secundarias -con requerimientos de infraestructura y
equipamiento para las instituciones- un movimiento en la planta do-
cente de ambos niveles y la definicién de formas de acreditacion de los
estudios. El disefio de una nueva propuesta curricular que reemplazara
la diversidad de planes vigentes, la definicion de perfiles docentes ade-
cuados para dicha propuesta, una capacitacion especifica para profeso-
res y la posible reubicacion o reconversion de los agentes que vieran
afectada su situacion laboral por la implementacion del cambio. Los
margenes de incertidumbre que generaba la propuesta legal -en un marco
de emergencia econdmica y ajuste estructural- fueron muy elevados. A
esto se sumaba la concentracion del poder en manos del gobierno pro-
vincial, que obturaba toda regulacion que pudiera producirse desde otras
esferas del poder publico.

En el espacio legislativo, la oposicion orientd sus proyectos a
la defensa de los tramos del sistema que quedaban al margen de la
norma: el Nivel Inicial (en su periodo no obligatorio), el Ciclo de Es-
pecializacion (cuya duracién no estaba determinada por el proyecto de
ley) y las modalidades y regimenes especiales. Los criterios pedagdgi-
cos para la implementacion de la reforma se definieron desde el campo
opositor -gradualidad, flexibilidad, participacién y capacitacion- y no
encontraron correlatos en las formulaciones oficiales.

El oficialismo iniciara el debate apelando a la nocion de “auto-
nomia provincial”, que por otra parte habia constituido su argumento
mas fuerte frente a los actores del sistema. Esta nocion sera justificada
por las disposiciones de la Constitucién Nacional. Posteriormente avan-
zaré en el debate politico -defendiendo el principio del federalismo-
pero al finalizar la discusion iniciard una estrategia de aproximacion
entre la TCC y la Transformacién Educativa Nacional, que culminara
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argumentando que el disefio de la reforma provincial obedece a dispo-
siciones nacionales.

Sr. Bocco: “Esta reforma no es otra cosa que plasmar lo que los
legisladores discutieron en 1993 y que necesariamente teniamos
que hacerlo porque el plazo para comenzar a ejecutar la
implementacion de la Ley Federal de Educacién esen 1996... No
es Cérdoba aislada sino que es el cumplimiento de una ley nacio-
nal... No es una actitud del gobierno de Cordoba querer avanzar
en algo que no le corresponde, lo que ha hecho mandando este
proyecto de Ley a la Legislatura no es otra cosa que convalidar lo
que la ley nacional le establecia como obligatorio a partir de 1995”
(Honorable Camara de Senadores de la Provincia de Cérdoba. Dia-
rio de Sesiones, 1995).

La oposicion se dividira en dos sectores: el Justicialismo y la
UCD planteando la necesidad de adecuar la TCC a lo establecido por
la Ley Federal de Educacién y articulando a traves de una estrategia
discursiva particular, las legitimaciones para la transformacion educa-
tiva nacional y las criticas a la reforma de Cordoba. En su discurso se
construye ademdas una secuencia histérica entre el Congreso Pedagogi-
co, la Ley Federal, los Acuerdos del CFCyE y el Pacto Federal Educa-
tivo que sera presentada como el logro de mayores niveles de consen-
so, oponiéndola al estilo de gestion del Ejecutivo Provincial. EI Frepaso,
mientras tanto presentara una distancia frente a ambos proyectos y con-
siderara que no estan dadas las condiciones para producir una innova-
cion en el sistema educativo provincial. La discusion de la ley como
instrumento de cambio y el debate acerca del modelo educativo adop-
tado para la Provincia se tornard imposible en el marco legislativo. El
texto definitivo de la ley mantiene las principales disposiciones del
anteproyecto oficial, aunque modifica parcialmente algunos articulos:
no hace referencia al Nivel Inicial -que se mantiene regulado por la ley
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8113/91-, define una duracion minima de 3 (tres) afios para el Ciclo de
Especializacion y concentra facultades en el Ejecutivo, pero no explicita
acciones tales como el cierre o fusidn de establecimientos, o la concen-
tracion horaria para los agentes.

A partir de ese momento, el Estado Provincial avanza en el
disefio de una serie de acciones caracterizadas por 1) aumentar el
protagonismo estatal en la planificacion centralizada de la politica
-afectando incluso intereses corporativos como los de la Iglesia Catoli-
ca- 2) mantener una prestacion universal de la educacion obligatoria a
expensas de los otros tramos de la escolaridad 3) “racionalizar” el fun-
cionamiento del sistema e intentar la disminucién del déficit fiscal,
mediante una re-estructuracion de la oferta educativa 4) generar espa-
cios de concertacion vinculados particularmente al sector productivo,
que resultaron ineficaces por la centralizacion estatal en el disefio de la
oferta.

La principal estrategia fue el mantenimiento de la oferta del
Ciclo Basico Unificado en todas las instituciones existentes, la crea-
cion de nuevos establecimientos que sélo ofrecieran ese tramo obliga-
torio y la concentracion de los Ciclos de Especializacion en algunos
centros educativos de la provincia. Estas acciones se enfrentaron a un
amplio sector de oposicién que articuld no sélo a los partidos politicos
opositores, sino a algunas lineas internas del propio Radicalismo, a los
sindicatos docentes y la Iglesia Catdlica. La conformacion de este arco
de oposicién se produjo como consecuencia de un modelo de legitima-
cion del Estado Provincial sustentado en la emergencia, como clave
del contexto sociopolitico en el que se desarrolld la gestion de gobier-
no y la “delegacion” como estrategia que autoriza al gobierno a la eje-
cucion de las politicas convalidadas por el voto mayoritario. Sin em-
bargo, al interior del movimiento opositor se encontrardn “organiza-
ciones sociales con valores francamente diferenciados: actores
neocorporativos afectados por las politicas de racionalizacion y a orga-
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nizaciones que persiguen un interés pablico” (La Serna, 1999). Todos
estos sectores convergieron en la “Pueblada” que se concreto el 23 de
agosto de 1996. La cronica periodistica apuntaba:

“aquella tarde se reunieron entre 40 mil y 60 mil personas, llenan-
do ese enorme espacio que separa las Plazas Vélez Sarsfield y Es-
pafia, en el que fue considerado —por la mayoria de la prensa del
pais- el acto publico nacional mas importante de los Gltimos tiem-
pos, en el que se encarnaron los reclamosy rencores del conjunto
de la sociedad argentina” (La oz del Interior, 22/09/96).

Las calificaciones efectuadas por la prensa, permiten advertir
la trascendencia nacional de esta movilizacion desplegada en Cordoba
y la posibilidad de que en el acto se condensaran una serie de reclamos
sociales que excedian el ambito educativo y el contexto local. Pese a
ello, ni el gobierno ni los sectores de la oposicion dieron cuenta de las
vinculaciones entre las politicas educativas provinciales y las naciona-
les. La movilizacién masiva logré revertir parte de las decisiones ofi-
ciales: la situacion retorné al punto inicial. Todos los centros educati-
vos de Nivel Medio ofrecerian el Ciclo de Especializacion y se suspen-
deria el posible cierre de los Institutos de Nivel Superior no-universita-
rio. La oposicion politica, gremial y eclesidstica se concentro en la
exigencia de retraccion de las medidas y el pedido de instancias de
didlogo y concertacion. El gobierno dio respuesta a estas demandas
generando dos instancias de concertacion, una a nivel estructural -con
la creacion de comisiones que analizaran la implementacion de la trans-
formacion- y otra a nivel institucional -con la presentacion de Proyec-
tos Educativos Institucionales como estrategia para implementar el
nuevo ciclo-. Sin embargo, la efectividad de estos mecanismos fue es-
casa. Las comisiones tuvieron un papel secundario en la redefinicion
de las politicas y la ampliacion de la autonomia institucional manifies-
ta una tendencia a su burocratizacion, mas que la participacion efectiva
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de los actores en el disefio de los proyectos. La logica que orientd este
proceso estuvo signada por la necesidad de justificar desde el ambito
institucional, una oferta planificada de modo centralizado y a producir
una propuesta curricular especifica para un tramo de la especializacion
que articulara la tradicion y el cambio institucional y garantizara la
continuidad laboral de los agentes (Carranza y otros, 1997- 2000).

Conclusiones

Transitar la historia reciente de las reformas educativas provin-
ciales y analizar sus entrecruzamientos con las nacionales, ha sido el
objeto de este trabajo. Adentrarse en este objeto escapando de visiones
simplistas que reducen la posicion de Cérdoba en el campo de las poli-
ticas educativas nacionales como una posicion “rebelde”, sin analizar
desde una perspectiva histérico—politica los sentidos de esta rebeldia,
implica combinar los “cruces espaciales” -de dos “centros” que se re-
posicionan lo largo de este proceso- con los “temporales”. Ambas di-
mensiones permiten interpretar la singularidad de Cérdoba en las re-
formas educativas recientes.

El proceso de recuperacién de la democracia constituye un es-
pacio de continuidad entre Cordoba y la Nacion al iniciarse el periodo
y la imagen de refundacion de un sistema democratico sobre las bases
de un Estado de Bienestar, son supuestos comunes de ambas esferas.
Sin embargo, en el plano educativo y pese a las coincidencias de diag-
nostico, la coexistencia de ambos centros regulando sistemas educati-
vos auténomos y sus posibilidades diferenciadas para ocupar de un
modo activo ese espacio de regulacion, produjo una desarticulacion
cada vez mayor de ambas esferas. Mientras la Nacion se concentraba
en la prestacion de sus servicios educativos -de Nivel Medio y Supe-
rior- en un contexto de crisis fiscal cada vez mas profunda, dificultades
para ejercer regulaciones efectivas sobre un sistema extendido por la
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totalidad del territorio y ausencia de consensos que fortalecieran su
proyecto educativo, la Provincia mantenia un modelo estatal de tipo
bienestarista, orientaba sus politicas educativas a la regulacion del Ni-
vel Inicial y Primario -que desde 1978 estaba exclusivamente bajo su
dependencia- y proponia una reforma democrética centrada en la am-
pliacion de la escolaridad obligatoria -incorporando al Nivel Inicial y
al Ciclo Bésico del Nivel Medio- e interviniendo en la ampliacion de
la cobertura mediante un impulso a la Educacion de Adultos, la Educa-
cion Rural y la implementacion de programas asistenciales para los
sectores sociales mas vulnerables.

Esta desarticulacion de la esfera nacional y la provincial se
tornaria en tension frente al intento de transferir los servicios educati-
vos nacionales a las provincias. la tension entre ambos “centros” atra-
viesa la sancion de la Ley General de Educacion, como estrategia de
diferenciacion del proyecto educativo central -por otra parte muy in-
cierto en ese momento-, a la vez que como forma de institucionalizar
juridicamente la reforma iniciada siete afios antes, cuyos principios no
se habian traducido en una norma general. El entrecruzamiento de am-
bas jurisdicciones muestra crecientes niveles de tension, que tienen su
manifestacion en la sancién de la ley provincial.

Producida la transferencia, la Nacion inicia un proceso de re-
configuracion del sistema educativo argentino, que asume un impulso
relevante con la sancion de la Ley Federal de Educacion. La posicion
de Cérdoba frente a esta nueva regulacion sera de “resistencia”. Una
resistencia que puede explicarse por el papel activo que habia desem-
pefiado hasta el momento en la implementacion de su propia reforma y
por las tensiones producidas durante la transferencia de los estableci-
mientos educativos nacionales. En este contexto se produce en la pro-
vincia la crisis que culminara con la asuncion de una nueva gestion de
gobierno.

La situacion de crisis econdmica de la provincia, el apoyo ma-
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yoritario del electorado y un estilo personalista y carismatico en el ejer-
cicio del poder, seran rasgos distintivos del nuevo gobierno provincial.
La “emergencia” y la “delegacion” constituiran dos factores de profun-
da incidencia en la politica educativa del periodo. La Transformacién
Cualitativa de Cérdoba pondra de manifiesto otros “entrecruzamientos”
-entre la nueva reforma y la reforma anterior- manteniendo a su vez las
tensiones entre Nacién y Provincia. La TCC propone en su discurso,
cierta continuidad respecto de la REC. Esta continuidad s6lo puede
advertirse en la secuencia de prioridades fijadas por una y otra gestion:
mientras la REC se concentré en la oferta de Nivel Inicial y Primario,
la TCC se orienta al Nivel Medio. En ese sentido continta un proceso
iniciado por la reforma anterior, aunque modificando su sentido para
adaptarlo a las nuevas circunstancias. ¢Continuidad o ruptura? La pro-
puesta de transformacion estructural del sistema, ajustandolo parcial-
mente a la estructura nacional, produce nuevas tensiones entre ambas
esferas. ¢Ruptura o continuidad? Ruptura en tanto Cérdoba mantiene
una distancia respecto del proyecto educativo central, continuidad en
tanto se produce una “adaptacion reactiva” a la reforma nacional
(Carranza y Kravetz, 1996). Cordoba opta por un papel fuerte para el
Estado Provincial, que se adapta a los imperativos neoliberales mante-
niendo una prestacion universal del servicio obligatorio, a costa de li-
mitar drasticamente el resto de la escolaridad. La oposicion encabezara
un movimiento heterogéneo que, desde intereses diversos, resistira al
proyecto oficial. La fuerte movilizacion social que acompafié este re-
clamo, permitié debilitar algunos aspectos puntuales del disefio origi-
nal de la reforma; sin embargo, los sentidos del cambio quedaran vin-
culados a la emergencia, como significante nodal del discurso politico
provincial.
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En este articulo se presen-

Resumen ta una lectura de las re-

formas educativas provinciales, durante las dos
administraciones posteriores a la recuperacion
democratica. Se reconocen tres aspectos del
objeto estudiado. EI primero se configura en
torno a las reformas como proyectos especifi-
cos del estado provincial, en un proceso que va
del “encantamiento democratico” y la vigencia
de un “modelo de bienestar”, al fortalecimiento
de la “democracia delegativa” y la emergencia
de formas “post-bienestaristas” de intervencion
estatal. El segundo, permite analizarlas en sus
articulaciones y diferencias con la transforma-
cion educativa nacional. La “oposicion” cordo-
besa a la Ley Federal de Educacidn, se inscribe
en un escenario de fuertes tensiones con el nivel
central, que resignificaron historicas disputas por
la autonomia. El tercer aspecto, se aborda aten-
diendo a la posicion diferencial de los agentes
en el espacio politico educativo. El propésito del
texto no es realizar una reconstruccion exhaus-
tiva de las politicas, sino aportar algunas reflexio-
nes criticas que atiendan al caracter «singular»
de las reformas.
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NOTAS

1. Subsecretaria de Programacién y Gestion Educativa del minis-
terio educativo nacional de ese entonces.
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Reforma educativa y reestructuracion del
gobierno de la educacion en la Provincia
de Rio Negro

Silvia Noemi Barco*
Recuperando la historia

Desde su institucionalizacion como provincia', Rio Negro se
caracteriz6 por implementar politicas educativas tendientes a la orga-
nizacion y expansion del Sistema Publico de Educacién. Orientadas
por la concepcion de educacion como derecho y como herramienta de
desarrollo social, se propusieron superar el atraso educativo provocado
por la desidia del Estado Nacional respecto a su funcion docente en el
ex-territorio.

Hasta 1966 las distintas administraciones estructuraron y sos-
tuvieron un gobierno colegiado de la educacion, promovieron un cor-
pus organico de legislacion educativa que incluy6 la Ley Organica Pro-
vincial, una ley especifica para crear escuelas hogares en las zonas ru-
rales y la sancién del Estatuto del docente de Rio Negro. El objetivo de
la politica educativa jurisdiccional del periodo fue llevar la escuela
publica, -el “foco cultural”- a todos los rincones de la provincia.

* Magister en Politica y Gestion de la Educacion. Docente e investigadora del Depar-
tamento de Politica Educacional de la Facultad de Ciencias de la Educacién, Univer-
sidad Nacional del Comahue, Cipolletti, Rio Negro, Argentina.
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Esta linea de desarrollo del sistema educativo provincial, cer-
cenada por las dictaduras militares, fue retomada con otros contenidos
por el primer gobierno constitucional elegido a fines de 1983.

En este periodo, la politica educativa jurisdiccional promovié
un objetivo central -democratizar la educacion para contribuir a demo-
cratizar la sociedad-. Para llevar adelante una politica educativa
democratizadora, se convocé a participar a la docencia rionegrina en
particular, y a los padres y otros sectores de la sociedad en general. La
democratizacion debia orientar la sancién de una nueva legislacion
educativa, la reforma curricular para todos los niveles y modalidades y
el disefio de nuevas regulaciones para las instituciones escolares.

Este articulo analiza el proceso contradictorio que se identifica
a partir de 1987, afio en el que asume la segunda administracion
provincial?, y que continGia durante los primeros afios de los "90, carac-
terizado por la convivencia de:

I. acciones participativas para definir politicas curriculares, regulacio-
nes institucionales, anteproyectos de ley, proyectos e innovaciones
educativas;

I1. el reordenamiento del gobierno y la administracion de la educacion
en la direccion de una centralizacion ejecutiva;

I11. cambios apresurados en la legislacion recién sancionada y;

IV. sustitucion de la ley por resoluciones y proyectos del Poder Ejecu-
tivo.

El proceso contradictorio en materia de politicas educativas,
en el que la luz estaba centrada en la participacion democratizadora,
mientras que en las sombras se reestructuraba una fortalecida y exten-
dida burocracia central, fue preparando el sector para los cambios con-
tenidos en la Ley Federal de Educacion.

A partir de 1993, la implementacion de una politica de ajuste
estructural del sector, la primacia de las decisiones tomadas
concentradamente en el seno del poder ejecutivo y presentadas como
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el Unico camino para proceder a racionalizar el gasto publico en un
contexto de crisis provincial y la regulacion de estas decisiones a tra-
vés de normativas menores y proyectos que lesionan los principios con-
sagrados por la legislacion educativa en vigencia, hacen visibles las
orientaciones neoconservadoras en la politica educativa provincial. Estas
orientaciones se expresaron también en la estructuracion de una rela-
cion de subordinacion del gobierno de la educacion provincial respec-
to a las decisiones politico educativas impulsadas por el Ministerio
Nacional y, consecuentemente, la cancelacion del proceso de reforma
iniciado pocos afios atras y el desmantelamiento de los proyectos y
experiencias surgidos de los procesos de participacion.

Adecuaciones y contradicciones en el gobierno de la edu-
cacion provincial

Como ya se ha expresado, el gobierno constitucional elegido a
fines de 1983 impuls6 una politica educativa que adjudico a la educa-
cion sistematizada una funcién democratizadora. Desde 1984 y hasta
el final de la década el gobierno de la educacién implementd una serie
de medidas que vertebraron una tendencia dual puesto que, al mismo
tiempo que promovian una reforma educativa con participacion alenta-
da desde la concepcion del derecho social a la educacion y principalidad
del Estado en materia educativa, fueron ordenando la estructura de go-
bierno para el sector educacion en el sentido de una politica de centra-
lizacion ejecutiva®.

Debido a esta “dualidad de rumbos” se fue produciendo una
dindmica contradictoria que expuso a principios de la década del 90,
en toda su dimension, el conflicto de una profunda fractura entre la
administracion estatal y la sociedad civil respecto a las concepciones y
orientaciones de valor sobre la educacion pablica. Esta fractura se ex-
presO en agudos enfrentamientos entre los funcionarios politicos y las
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organizaciones de docentes, padres y alumnos, enfrentamientos que
abrieron espacios publicos de debate y movilizaron la accion conjunta
de estas organizaciones.

A continuacion se exponen las caracteristicas de esta dindmica
contradictoria analizando:

1) las iniciativas de reforma educativa con participacion;

2) latarea cumplida por la Legislatura Provincial a lo largo del periodo
analizado;

3) v la reestructuracion del gobierno de la educacion.

Reforma Educativa provincial con participacién docente

El proceso de reforma educativa provincial, como ya se ha se-
fialado, se estructura con la organizacion de la participacion de los do-
centes, que trabajaron junto a equipos de la Facultad de Ciencias de la
Educacion de la Universidad Nacional del Comahue y especialistas
convocados por el Consejo Provincial de Educacion. Se pudo disefiar e
implementar una reforma integral en el Nivel Medio de Educacion y en
el Sistema de Formacion Docente y reformas curriculares en los Nive-
les Inicial y Primario y en la modalidad Adultos del Nivel Primario,
como se explica a continuacion:

a) Los docentes participaron en la definicion e implementacion de la
Reforma del Nivel Medio de Educacion. Este proceso incluyd: la
construccion del disefio curricular del Ciclo Basico Coman y del
Ciclo Superior Modalizado; una nueva organizacion de la jornada
escolar; la redefinicion de los cargos docentes para concentrar las
horas cétedra en un mismo establecimiento; la participacion de los
profesores, dentro de su carga laboral, en talleres de &reas y de revi-
sion de la practica; la organizacion de talleres integrales de areas
para los alumnos en los que disefiaban e implementaban proyectos y
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la organizacion de talleres opcionales sobre distintos temas, a los
que los alumnos podian asistir en contra turno. Esta experiencia sig-
nifico un gran avance tanto en lo pedagogico como en la eficiencia
del sistema, por cuanto los indicadores estadisticos de retencion,
repitencia y calidad educativa muestran para este periodo, los mejo-
res guarismos de la etapa.

b) En 1986 se inicio el proceso de Reforma de la Formacion Docente ,
consecuentemente, la redefinicion de la organizacion de los Institu-
tos de Formacion. Se sefial6 que este profundo cambio debia reali-
zarse con la participacion de todos los profesores puesto que es ““(...)
el Gnico camino que asegura el compromiso de nuestra comunidad
con el proyecto de transformacion del sistema educativo, dado que
consideramos a nuestros docentes como verdaderos promotores del
cambio”*. La reforma, de carécter integral, concreté la elaboracion
del disefio curricular; la sancion de la Ley N° 2288/88 que regula el
funcionamiento de los institutos; la Resolucién 1463/88 de normali-
zacion de los Institutos de Formacion Docente; la realizacion de con-
cursos publicos de antecedentes y oposicion; la organizacion de
Consejos Directivos como 6rganos de gobierno colegiado en cada
uno de los Institutos; la implementacion de organismos de participa-
cion y coordinacion inter e intra-institucionales para desarrollar las
funciones asignadas a los Institutos -Formacion, Capacitacion, In-
vestigacion, Extension- y la aprobacion de nuevos reglamentos or-
ganicos.

c) Se participé en el disefio e implementacion de politicas curriculares
para los Niveles Inicial, Primario y la modalidad Adultos. EI curri-
culum fue definido como herramienta del trabajo docente y su ela-
boracion se realizé organizando estructuras de participacion
institucionales, locales, regionales y provinciales. Proyectos de ca-
pacitacion docente elaborados participativamente acompafaron la
politica de implementacion curricular.
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d) Se elabor6 con participacion el Reglamento del Nivel Primario de
educacion y del conjunto de sus modalidades orientado por los obje-
tivos de: abrir nuevos espacios a la participacion institucionalizada,
erradicar el autoritarismo, establecer una convivencia armoénica y
tolerante que resguarde derechos y permita cumplir con los deberes,
porque “(...) la escuela debe educar en y para la libertad, para ir
construyendo democracia como forma de vida™®.

El trabajo de la Legislatura provincial

Junto a la convocatoria realizada a los docentes para que parti-
cipen en la reforma educativa orientada a democratizar la educacion, se
desarroll6 una amplia labor legislativa merced a las iniciativas surgidas
de la Comision de Cultura, Educacion y Comunicacion Social de la
Legislatura Provincial.

Esta comision asumid un rol protagonico en la elaboracion de
disefios de politica educativa en los primeros afios de la transicion,
acompafiada por el asesoramiento de especialistas en la materia como
el Dr. Héctor Félix Bravo. La vinculacion de la labor parlamentaria con
la sociedad civil se organizé mediante un sistema de consultas hacien-
do publicos los anteproyectos de ley. Estas caracteristicas de la tarea
legislativa indicaron la presencia de un ordenamiento juridico politico
que conjugd Estado de Derecho y Estado Social para orientar la politi-
ca educativa jurisdiccional. Con rasgos distintivos y especificos, el
Estado de Derecho se conjuga con el Estado Social, puesto que en el
proceso de sancion de las leyes y en la legislacion sancionada estuvie-
ron presentes los siguientes fines y valores: 1) el derecho social a la
educacion se consagra como un derecho protegido juridicamente, 2) el
poder legislativo asume la competencia de dar la orientacion en mate-
ria de politica educativa; 3) se conforma una estructura juridica para el
sector educacion de cardcter social, en tanto la integracion al sistema
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educativo es el objetivo que estuvo presente en este periodo (Bobbio,
1989; Baobbio, Matteucci y Pasquino, 1991).

La primera medida fue sancionar la Ley 1794 de reincorpora-
cion del personal de la administracion publica cesanteado por la dicta-
dura militar, reconociéndole todos los derechos y beneficios
conculcados. El primer articulo de la norma declara “nulas e inexistentes
por haber afectado el orden publico normativo y ser instrumento de
persecucion de persecucion politica, gremial, religiosa y racial” todas
las normativas “de facto”.

La ley 2109/86 promovié la generacion de proyectos de inno-
vacion en las instituciones escolares, entendiendo a los mismos como
cambios intencionados y programados de contenidos, metodologias,
actividades, uso de equipos e instrumentos y como sistemas de organi-
zacion pedagdgicos o administrativos, que contribuyan a mejorar la
escuela. La norma instituia que los proyectos aprobados deberian tener
autonomia funcional para poder implementarse sin trabas®.

Amparadas en esta ley se desarrollaron las experiencias de Es-
cuelas de Jornada Completa en las regiones de meseta, cordillera y en
las zonas rurales periféricas a las ciudades que conforman la zona del
valle del Rio Negro.

También se disefi6 e implemento el proyecto de Escuelas
Modalizadas de meseta y cordillera. Cada una de las instituciones com-
prendidas en estas innovaciones pedagogicas desarrollé proyectos
institucionales especificos, realizé la adecuacion de desarrollos
curriculares, introdujo talleres cuya orientacion y contenidos fueron
decididos con la participacion de padres y alumnos teniendo en cuenta
las caracteristicas y necesidades de la poblacion.

En los primeros afios de transicién democratica y de debate
educativo respecto al tipo de reforma a llevar adelante hubo proyectos
pedagogicos e innovaciones institucionales. La diferencia con la pers-
pectiva introducida a partir de la sancion de la Ley Federal y su énfasis
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en el proyecto institucional radica en dos condiciones que marcan el
antagonismo:

1. En la reforma provincial el proyecto de innovacion pedagdgica se
disefia colectivamente y se implementa en el conjunto de escuelas
que se reconocen con las mismas caracteristicas y problemas, con
espacio para las decisiones institucionales en un marco comdn. En
los 90 el proyecto institucional y la innovacion educativa involucrd
a cada escuela en particular, en tanto cada institucion fue considera-
da la unidad de la reforma (Popkewitz, 1994). Se interpret6 que la
suma de las innovaciones producidas contribuiria a la mejora del
sistema educativo.

2. En la reforma provincial la innovacion educativa se vincula al obje-
tivo de resolver problemas socio educativos que se interpretan como
comunes y fortalecer la escuela publica. En los 90, la innovacion
fue motivada por el acceso a financiamiento alternativo interpretan-
do que esta politica contribuiria a incentivar la innovacion pedagé-
gica en las instituciones educativas y promover un sistema de com-
petencia interinstitucional cuya consecuencia seria el desarrollo de
la calidad educativa.

En diciembre de 1988 se sanciond la ley 2287 de tratamiento
integral de la situacién juridica, econémica, social, individual y colec-
tiva de la poblacion indigena. El capitulo 4 -“De Educacion y Cultu-
ra”- establece la obligacion del Estado de disponer de recursos espe-
ciales para realizar una efectiva prestacion del servicio educativo a las
comunidades indigenas.

En el marco de este rol de principalidad del Estado en materia
educativa, la ley promueve la participacion de los pobladores en los
consejos escolares -Organos de gobierno institucional-, establece prio-
ridades para que los nifios y jovenes de las comunidades mapuches
accedan a residencias escolares de nivel medio y terciario, promueve la
ensefianza de la lengua, las tradiciones y la cultura mapuche y declara
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que el estado tiene la obligacion de garantizar a los educandos el cono-
cimiento de sus derechos, especialmente respecto del trabajo y de los
servicios sociales.

Enfrentando la conflictiva situacion del tratamiento de la dis-
ciplina escolar en el nivel medio y la persistencia de practicas que ex-
pulsaban a los “indisciplinados” y no aceptaban a los “repitentes”, se
sanciond en 1989 la ley 2295, conocida en la Provincia como “Ley de
Permanencia”. La norma reconoce “el derecho inalienable de todos los
habitantes de la provincia de Rio Negro de acceder y permanecer en el
goce de los servicios educativos existentes, (...) del que nunca podran
ser privados por razones disciplinarias o de asistencia”(Art. 1). Abolié
las expulsiones de alumnos y las sanciones colectivas, establecio el
derecho de defensa del afectado e impulso la organizacion de los Con-
sejos de Convivencia’.

El denominador comln que caracteriza a este conjunto de le-
yes es la proteccion del derecho a la educacion entendido como dere-
cho social y la promocion de iniciativas pedagdgicas alentando la au-
tonomia institucional en este marco.

Tomando como eje de andlisis la legislacion que regula el go-
bierno de la educacion provincial, se pueden advertir una serie de cam-
bios cuya orientacién indica el fortalecimiento de la presencia del Po-
der Ejecutivo Provincial en el &mbito del gobierno colegiado de la edu-
cacion, y consecuentemente, el fortalecimiento de la centralizacion de
las decisiones y controles en materia de politicas educativas. El
relevamiento y la lectura atenta del conjunto documental compuesto
por anteproyectos de ley, dictdmenes de comision y la legislacion san-
cionada, indicaron la introduccion de concepciones politico educati-
vas tributarias de la l6gica neoliberal para pensar la educacion.

El andlisis de esta documentacién obliga a desandar
cronoldgicamente el tiempo y a analizar anteproyectos de ley no san-
cionados, pero presentes en las decisiones efectivamente tomadas.
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Pocos dias antes de finalizar el mandato de la primera adminis-
tracion constitucional la Legislatura sancioné la Ley 2202 que modifi-
ca el gobierno de la educacién provincial®. La ley todavia vigente esta-
blece que:

1) Para ser Presidente o vocal del Consejo Provincial de Educacion se
requiere ser argentino nativo o naturalizado con 5 afios de ciudada-
nia en ejercicio. La ley derogada requeria poseer titulo docente re-
conocido, tener un minimo de 10 afios en el ejercicio de la docencia
y haber residido por lo menos dos afios en la provincia antes de ser
designado®.

2) El Presidente del Consejo Provincial de Educacion y los vocales
representantes del ejecutivo son designados y removidos por el po-
der ejecutivo sin acotar periodo de mandato. La ley derogada les
garantizaba el derecho a sumario y defensa en caso de remocion.

La decision del partido gobernante de centralizar el gobierno
de la educacion se expreso en la Convencion Constituyente que tuvo la
tarea de debatir los contenidos de la segunda Constitucion Provincial®°.
El tema del gobierno de la educacién provocé enfrentamientos. El des-
pacho por mayoria (UCR) sostuvo que las politicas para el sector de-
bian ser formuladas por el Poder Ejecutivo con el “asesoramiento” de
un Consejo Provincial de Educacion. Las competencias del organismo
colegiado se debian centrar en determinar planes y programas educati-
vos, brindar orientacion técnica y coordinar la ensefianzal. Este rol de
asesoramiento fue enfrentado por la minoria y finalmente la férmula
consagrada en el texto constitucional se define ambiguamente al esta-
blecer que “las politicas educativas de la provincia son formuladas con
la intervencion de un Consejo Provincial de Educacion que tendra
participacion necesaria en la determinacion de planes y programas
educativos, orientacion técnica, coordinacion de la ensefianza y los
demas aspectos del gobierno de la educacion que determine la futura
ley”(Art. 65). En el debate se hicieron presentes alineaciones entre la

Il 68



Espacios en Blanco - Serie Indagaciones - N° 15 - Junio 2005 (59-88)

UCR vy el Partido Provincial Rionegrino liderado por un ex gobernador
de la dictadura del 66 que defendieron el rol subsidiario del estado en
educacion y el caracter pablico de la escuela privada desde la interpre-
tacion de democracia como un sistema qua-garante de la libertad de
eleccion. El analisis documental realizado permite demostrar esta afir-
macion.

Un Anteproyecto de Ley sobre Consejos Escolares firmado por
tres diputados radicales, fundamenta que la educacion es un derecho
natural de los padres y que el Estado asume, por delegacion de los
padres, el deber de educar, posicion histéricamente defendida por el
conservadurismo'?.

En 1991 se sanciono la Ley Organica de Educacion. La norma
define a la educacion como derecho social cuyas metas son la demo-
cracia y la justicia social y, al mismo tiempo, anticipa contenidos pre-
sentes en la Ley Federal como la preocupacion por la calidad de la
educacion y la implementacion de evaluaciones periddicas para medir
la eficiencia de los servicios educativos. Coexisten en la legislacion
significados que en la historia de los debates politico educativos pro-
vienen de concepciones antagodnicas.

La ley configura un gobierno de la educacion integrado por
tres estructuras colegiadas: el Consejo Provincial de Educacion -nivel
central-, Consejos Locales o Zonales -nivel intermedio-, Consejos
Institucionales en las escuelas de los niveles inicial, primario y medio
y sus modalidades y Consejos Directivos para instituciones nivel supe-
rior. Este titulo fue objeto de controversias que condujeron a su modi-
ficacion. En octubre de 1992 se sanciona la Ley 2532, modificatoria
parcial de la Ley Orgénica 2444.

La modificacion de los articulos que establecen la integracion
del Consejo Provincial y la organizacion y funcionamiento de los Con-
sejos Institucionales fue promovida por el bloque de legisladores de la
Unién Civica Radical y se fundamentaron en los siguientes argumen-
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tos®: la necesidad de establecer expresamente que los representantes
no gubernamentales en el Consejo Provincial de Educacion debian ser
padres de alumnos!; y que era necesario consignar la cita expresa,
puesto que debia ser un padre el que represente a sus pares de los Con-
sejos Escolares, segun el articulo 65 de la Constitucion Provincial.

El proyecto inicial fue modificado en el proceso de su trata-
miento y en octubre de 1992 se aprueban por unanimidad las
modificatorias consagradas por la Ley 2532. Veamos, a grandes rasgos,
qué modificaciones sufre el mismo proyecto como situacion indicativa
de la voluntad politica que animaba a la mayoria de la Legislatura.

El proyecto proponia la eleccion de consejeros por los pares, a
través del voto secreto y agregaba la condicion de ser miembro de la
comunidad educativa. El articulo sancionado refuerza la regulacion de
procedimientos.

La otra situacion a destacar es que en el proyecto se proponia
que los Consejos Locales o Zonales debian integrarse con padres de
alumnos, docentes y representantes de los municipios o comunas y es-
tablecia que la presidencia corresponderia a un Consejero elegido de
su seno. En el articulo que se sanciona se estipula la integracion de un
representante municipal o comunal, pero en una posicion diferente a la
de los consejeros sectoriales y sin posibilidades de acceder a la presi-
dencia del organismo.

Planteadas estas consideraciones se advierte que el eje de la
modificacion es avanzar en la regulacion de los Consejos Institucionales
-el gobierno de las escuelas- y definir la representacion de los padres
de los alumnos.

En el mismo tiempo y orientado por el objetivo de fortalecer la
representacion de los padres en los organismos colegiados de gobier-
no, el legislador Solaro (PPR) present6 un proyecto de modificacion de
los articulos 74, 79 y 81 de la Ley Organica 2444, respaldado en los
siguientes argumentos: el articulo 26 de la Declaracion Universal de
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los Derechos Humanos que enuncia: “los padres tienen derecho refe-
rente a escoger el tipo de educacion que habra de darse a sus hijos” y la
Declaracion de los Derechos del Nifio que establece que la responsabi-
lidad de la educacién de los nifios incumbe en primer término a los
padres.

Sefalan los fundamentos del proyecto que la Constitucion Pro-
vincial y la Ley 2444 sostienen y garantizan el derecho de los padres
de elegir la educacion de sus hijos, que a los padres les asiste el dere-
cho natural a la eleccién y que este derecho es fuente de los instrumen-
tos legales citados, que los padres se deben organizar y ser participes
activos en la gestion educativa, tanto en su planeamiento como en el
seguimiento del proceso y, sobre todo, en las decisiones que compro-
meten el futuro de sus hijos. Concluye sosteniendo que el derecho a la
representacion de los padres tiene mas titulos naturales y legitimos que
el de los demés actores en la gestion educativa.

La concepcion de derecho natural vertebra la propuesta de
protagonismo asignada a los padres. Esta inscripcion se relaciona en el
debate politico educativo, con el reconocimiento de la familia como
agente educativo natural y primario y es este estatuto el que protege la
libertad de eleccion de los padres y se conjuga con el rol subsidiario
del Estado en materia educativa.

La concepcion de derecho natural reconoce una fuerte tradi-
cion presente desde el siglo XIX en el debate politico educativo®. Esta
tradicion también estuvo presente en la Convencion Constituyente pro-
vincial en 1988 vinculada a la defensa del rol subsidiario del Estado en
educacion (Barco y Mango, 1999), puesto que, en tanto “derecho natu-
ral”, no puede ser enajenado por el Estado.

La revision del tratamiento conceptual sobre el derecho natu-
ral, indica que en los primeros afios de 1960 se reactualiza el concepto,
argumentando que se trata de un derecho dindmico y que, por influen-
cia de los cambios historicos, es necesario profundizar sus considera-
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ciones. En este momento el concepto de derecho natural se vinculd a
los principios de la libertad, del bien comln y de la subsidiariedad,
interpretados como los tres principios sociales basicos que otorgan un
renovado sentido a la concepcion de derecho natural y que, por tanto,
superan la tradicion escoléstica que le habia otorgado el sentido primi-
genio (Messner, 1964)%.

El anélisis de los proyectos de modificacion de la Ley Orgéni-
ca de Educacion presentados en el afio 1992, a menos de un afio de su
sancion, permite apreciar que la mayoria de la representacion legislati-
va compartia, quiza desde distintas orientaciones de sentido y valor, el
fortalecimiento de la regulacion respecto a la representacion de los
padres de alumnos en los Consejos Institucionales -consejos de escue-
las- y en el Consejo Provincial de Educacion.

Las modificaciones se correspondieron con un avance del Po-
der Ejecutivo sobre el Legislativo y un posicionamiento de los legisla-
dores del partido gobernante en las nuevas orientaciones de la politica
educativa, a las que, durante los afios 93, "94 y *95, época de moviliza-
cion y agudos enfrentamientos, calificaron de necesarias e ineludibles
frente a la crisis presupuestaria provincial.

La oposicion politica al partido gobernante se expresaba como
tal en los medios de comunicacién. Sin embargo, las diferencias
publicitadas no se manifestaron en el debate y la labor legislativa, puesto
que los despachos a los que se hizo referencia fueron firmados en co-
mun (Barco, 2003).

Sobre la reestructuracion del Consejo Provincial de Edu-
cacion

El gobierno constitucional que asumi6 a fines de 1983 recibio
la herencia de un Consejo Provincial de Educacion intervenido duran-
te 18 afos, un ordenamiento burocratico poderosamente centralizado
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con una direccién de Planeamiento Educativo que centralizaba las com-
petencias. A fines de 1984 el Consejo Provincial de Educacion quedd
en dependencias del nuevo Ministerio de Cultura y Educacion, recupe-
rando las funciones y misiones adjudicadas por la Constitucion de 1957
y la Ley Orgénica 227 de 1961, inscriptas en el enfoque del constitu-
cionalismo social.

En 1986, se implementd una reestructuracion de la burocracia
educativa central a través de las siguientes medidas:

1) Las &reas de planificacion y programacion macro educativas se ubi-
can en el ambito del Ministerio, fuera del control del gobierno cole-
giado de la educacion.

2) Se organiza por primera vez en la Provincia una estructura de direc-
cion del conjunto de los niveles y modalidades del sistema educati-
vo, de carécter fundamentalmente pedagdgico en el &mbito del Con-
sejo Provincial. Esta direccion y las direcciones de los distintos ni-
veles se vincularan al proceso de reformas sefialadas.

A fines de 1987 la resolucion 3942 suprimi6 el Ministerio.
Desde 1987 a 1991 se realizaron modificaciones que afectaron las es-
tructuras del Consejo Provincial de Educacion y de las Delegaciones
Regionales. Estos cambios estuvieron relacionados con una politica de
ingreso directo de nuevos funcionarios técnicos en el sector educacion,
reclutados fuera del &mbito provincial®’.

La reestructuracion del gobierno de la educacion llevada a cabo
en el periodo se caracteriz6 por:

1. La posicion central que adquirié el Poder Ejecutivo a través de la
figura del Presidente del Consejo Provincial de Educacion, un fun-
cionario que merced al cambio de legislacion, pudo ser elegido con
mucha mayor libertad por el gobernador.

2. La generacion de un acelerado proceso de burocratizacion del Con-
sejo Provincial de Educacion con una estructura central que con-

73



Silvia Noemi Barco

centré maltiples competencias, la Direccién de Planeamiento Edu-
cativo, con la funcion de “atender las necesidades del Consejo Pro-
vincial en lo referido a la recopilacion, ordenamiento y difusion de
la documentacion e informacién necesaria, para apoyar la toma
de decisiones en el planeamiento institucional y en el desarrollo de
innovaciones educativas en conexion con las redes provinciales y
nacionales™.

3. La creacion acelerada de cargos y el nombramientos de funciona-
rios con “nombre y apellido”. Las Resoluciones disponen la crea-
cion de una nueva estructura, designan al nuevo funcionario, le asig-
nan la categoria segun escalafon de la administracion publica y dis-
ponen la prevision de la partida presupuestaria para el pago del sueldo
correspondiente. Un articulo resolutivo recurrente en el conjunto de
normativas analizado expresa que las funciones y misiones de la
estructura creada seran decididas a posteriori.

4. La consolidacion de un cuerpo de funcionarios “politicos” de ingre-
so directo, ocupando cargos “técnicos” en una burocracia central
expandida y centralizada. Las estructuras creadas dependen en for-
ma directa del presidente del Consejo Provincial de Educacion, que-
dando por fuera del control del gobierno colegiado. Ahora bien,
considerando que nunca se habilito la incorporacion del consejero
representante de los padres en el gobierno de la educacién, segun
prescribe la legislacion, los distintos &mbitos de la administracién
educativa quedan fuera de la mirada del consejero docente que, en
la practica, siempre ha sido un representante gremial.

5. La organizacion de Coordinaciones Regionales que reemplazan a la
anterior estructura de “Consejos Regionales”, implementando un
esquema centralizado en los organismos intermedios de la adminis-
tracion educativa provincial. Estas Coordinaciones que luego se re-
estructuraran como Delegaciones, estan ubicadas en las ciudades
que son cabeceras de las distintas regionales educativas y la direc-
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cion de las mismas corresponde a funcionarios que son elegidos en
forma directa por el presidente del Consejo Provincial. EI modelo
de reordenamiento de la administracion educativa regional ¢ inter-
media, fue expresando el fortalecimiento de la centralizacion edu-
cativa en los dos niveles de la administracion, a través de modalida-
des de desconcentracion geografica.

“En los sistemas caracterizados por el centralismo burocratico la
desconcentracién significa una mayor descentralizacion geogréafi-
cade la autoridad estatal. Las autoridades desconcentradas tienen
lineas de responsabilidad que sélo se extienden hacia arriba, en
direccion al gobierno central” (Lauglo, 1996:195).

Estas caracteristicas definen una politica de reestructuracion
del gobierno y la administracion de la educacién provincial de centra-
lizacion ejecutiva y desconcentracion jerarquica.

A partir de 1987 la dualidad de rumbos que se sefialara al prin-
cipio, se moviliza desde la contradiccion necesaria a las politicas del
periodo. Para mantener la gobernabilidad y promover consenso, la do-
cencia continda participando en las reformas “para democratizar”, mien-
tras se van produciendo los reordenamientos centralizadores de la bu-
rocracia educativa que a partir de 1992, produce el ajuste estructural
del sector y se subordina a la politica nacional intentando “gobernar”
el conflicto.

Gobierno de la educacion y adecuacion a la Ley Federal: el
ajuste como politica central

Durante los afios 1991 a 1993 se sucedieron una serie de Reso-
luciones del Consejo Provincial que regularon una politica destinada a
reducir el gasto en educacion. Las medidas iniciales fueron la modifi-
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cacion del régimen de licencias y la no-cobertura de interinatos y
suplencias en distintos cargos docentes, administrativos, técnicos, auxi-
liares y de servicios generales®. La resolucion 2065/92 del mes de di-
ciembre establecio el ajuste de la planta funcional de maestros de ciclo
de escuelas primarias comunes y de jardines de infantes, a partir del
ciclo lectivo 1993 *°.

Por medio de distintas y sucesivas resoluciones se responsabilizd
a directores y supervisores por el cumplimiento de las 6rdenes estata-
les, se los intim6 a remitir semanalmente informacion sobre inasistencias
y no-prestacion de servicios y se encomendd a las Coordinaciones Re-
gionales reforzar los procedimientos de control.

La politica se enfrentd con medidas de fuerza. El poder ejecu-
tivo respondi6 centralizando y fortaleciendo el control a través de me-
canismos de coercion, ejercidos sobre los cuadros “inferiores” de la
burocracia educativa -el personal directivo-, quienes ya no son vistos
como coordinadores pedagdgicos, sino como funcionarios y, por tanto,
responsables de aplicar el programa estatal y controlar su cumplimien-
to.

En el campo de las politicas educativas,

“ladireccion escolar ocupa un puesto intermedio entre las instan-
cias macro politicas, (instancias de representacion politica y de
administracion general del sistema educativo) y las micro politi-
cas (instancias de ejecucion y representacion social de los colecti-
vos implicados: profesores, alumnos, padres y otros grupos de in-
terés de lacomunidad)” (Beltran Llavador, 1996:51).

Si la politica de participacion habia vinculado a los directivos
con los docentes y con el debate pedagdgico, la politica de ajuste los
vincula con el ejercicio del control sobre los docentes y los obliga a
subordinarse a la administracion central.
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La prioridad otorgada a la cuestion del control de la situacion
fiscal por el gobierno que asumi6 en diciembre de 1995, ubico en la
presidencia del Consejo a un economista al que se le asigno la tarea de
continuar reduciendo el gasto. La nueva administracion gubernamen-
tal se propuso responder a la crisis actuando especialmente sobre las
politicas sociales, tipicos reguladores en el modelo del Estado de Bien-
estar. Dada la gran importancia relativa que representaba la masa sala-
rial del sector educativo en el conjunto del gasto provincial, el ajuste
impactd fuertemente sobre este sector (Aliani et al., 1999).

El presupuesto educativo desde 1995 a 1998 se redujo del
30,26% al 21,72% del total de recursos provinciales. En el periodo se
suprimieron: la Reforma de Nivel Medio y 18 mil horas cétedra; las
Residencias Escolares; la mitad de los cargos técnicos y el Servicio de
Apoyo Técnico; los cargos de psicologos y médicos en las escuelas
especiales; 51 cargos de funcionarios del organismo central; 1000 ho-
ras catedra en el nivel superior. Se reordenaron las plantas funcionales
de las escuelas medias y agropecuarias, se suprimio el Se.P.A.L.0.2 y
se reasignaron a las aulas 217 cargos docentes afectados a tareas de
secretaria.

En 1999 se terciarizaron los servicios de limpieza y manteni-
miento material de las escuelas.

En el mismo periodo aumentaron notablemente la cantidad de
secretarios técnicos en el nivel central del Consejo Provincial de Edu-
cacion, al mismo tiempo que se pactaban abultados contratos con con-
sultoras privadas cuya tarea fue operar como legitimadores de la orien-
tacion de las politicas de reduccion de cargos y establecimientos.

Se abandond, de hecho, la responsabilidad estatal consagrada
por la Constitucion Provincial y por la Ley Organica de Educacion y se
avanzo en la incorporacion de la légica de la competitividad, via pro-
gramas nacionales asistenciales (Plan Social Educativo, Plan Nueva
Escuela, Pacto Federal Educativo, PRISE, ProDyMES, etc.), a través
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de los cuales se realizé una inversion promedio de u$s 15,5 millones
por afio.

El acuerdo celebrado a fines de 1997 entre la provincia y el
Banco Mundial, condicioné el financiamiento para la reforma del esta-
do a nuevos compromisos en materia de educacion. Los compromisos
asumidos fueron: fijar pisos al “gasto educativo” y un techo a la pro-
porcion del gasto en personal; concretar el cierre de casi la mitad de los
Institutos de Formacion Docente, y disefiar una formula mejorada para
otorgar subsidios estatales a la educacion privada.

Estudios actuales sobre la evolucion de la partida presupuesta-
ria correspondiente a Gastos en Personal del Consejo Provincial de
Educacion, permiten apreciar que la politica de ajuste continta presen-
te y centrada en los salarios docentes, segin lo demuestran los siguien-
tes cuadros:

CPE. Partidas correspondientes a ““Gasto en Personal”
(en moneda constante del afio 2001)

Ejercicio Gasto en Personal | Variacion anual | Variacion acumulada
2001 163,7 millones —
2002 122,7 millones - 25% -25%
2003 120,7 millones -17% -26.3%
2004 145,9 millones +20.9% -10.9%
Presupuesto 2005 161,8 millones +10.9% -11%
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CPE. Cargos y Horas Catedra

Cargos
Ejercicio Variacion anual | Variacion acumulada
docentes /porteros

2001 14.525 — —

2002 15.296 53% 5.3 %

2003 16.129 5.4 % 11.0%

2004 17.099 55% 171%
Presupuesto 2005* 17.342 2.0% 19.4 %

* El total de cargos incluye personal administrativo y autoridades superiores.
Fuente: Aliani(2005), Documento de la CTA, Rio Negro.

La crisis educativa provincial generd la expansion del sector
privado con el surgimiento de nuevos agentes educativos que, bien como
particulares, fundaciones, mutuales y/o cooperativas de padres, organi-
zaron instituciones educativas, en muchos casos precaria e improvisa-
damente. En esta coyuntura, y como dato nuevo en la Provincia, el
Estado asume claramente un rol subsidiario en materia educativa, tanto
por las medidas administrativas y financieras que promueven el desa-
rrollo de las iniciativas privadas en el sector educacién, como por la
ausencia de controles respecto a los nuevos agentes y las instituciones
que dirigen.

Entre 1994 y 1998 la matricula del sector privado arancelado
pasé de un 2,7% al 5,3% del total provincial, mientras que el sector
estatal decrecio desde el 88,7% al 85,8% en el mismo periodo.

Como datos indicativos de la situacion se sefiala que:

a. En 1992, por Convenio de Transferencias de Servicios Educativos
Nacionales, la Provincia recibe 20 instituciones privadas, 17 de ellas
confesionales.
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b. En 1999 se celebra un convenio entre el presidente del Consejo
Provincial de Educacién y el representante legal de la Asociacién
que representa a los nuevos agentes educativos no confesionales.
Por este convenio, el Estado Provincial se obliga a subsidiar a 24
nuevas instituciones educativas privadas.

c. Entre los afios 1999 y 2001, el Estado Provincial aport6 al sector
privado en concepto de Transferencias, las cifras de $ 12.200.000, $
13.700.000 y $ 18.600.000, respectivamente?.

La estadistica de base del sistema denuncia graves problemas
socio-educativos: analfabetismo, desercion, repitencia, desgranamiento,
fracaso escolar. Los estudios realizados indican, para fines de la década
del *90, la siguiente situacion.

La poblacion de la Provincia era de un poco mas de 600.000
habitantes, de los cuales 176.337 eran nifios y jovenes en edad escolar
y aproximadamente 21.000 estaban fuera del sistema. En los extremos
se observa que solo el 29,66% de los nifios de 4 afios asistia al Nivel
Inicial y que sélo el 53,51% de los jovenes de 16 afios estaba en el
sistema educativo?.

Los indices de repitencia figuraban entre los méas elevados del
pais. En primer grado 16,1%, en quinto grado 10,6%. La repitencia en
el nivel primario era del orden del 9,46%. En el primer afio de la esco-
laridad secundaria ascendia al 22,3%, en el segundo afio al 22,8% y en
todo el nivel medio era del 17,71%. Solo el 27% de los alumnos finali-
zaban el trayecto correspondiente al nivel medio en término.

En el interior de la provincia estos problemas se agravaban de-
bido a las disparidades a las que se ven sometidos los Departamentos
mas pobres de la jurisdiccion provincial®.

Las reformas participativas ya no existen y fueron ordenandose
sobre la base del temor a la pérdida del empleo, experiencias pilotos en
escuelas rurales de implementacion del tercer ciclo de la EGB, cursos
de la Red Federal, medidas que cambian las condiciones de acredita-
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cion en el nivel medio, estrategias parciales y fragmentadas de adecua-
cion a la politica nacional que contribuyeron a la ruptura de la identi-
dad y la direccionalidad del sistema educativo provincial que se queria
construir con el advenimiento del régimen constitucional.

La legislatura perdi6 su lugar de decidir politicas y la ley fue
sustituida por normativas menores y proyectos del Poder Ejecutivo que
pretendieron cambiar, entre otras cosas, el Estatuto del Docente desde
la l6gica de medicion del desempefio y delegar en los Consejos de
escuelas la administracién de los recursos y la responsabilidad por el
mantenimiento de los edificios.

Sobre balances e inventarios

Las investigaciones realizadas permiten interpretar que la poli-
tica educativa provincial se caracteriza por:

0 Destruir los patrones de consenso obtenidos en los primeros afios
sobre las orientaciones en materia de politicas educativas, asumien-
do como politica central el ajuste estructural del sistema educativo
e incentivando el crecimiento del sector privado a través de la trans-
ferencia de recursos publicos.

0 Buscar consensos ubicando las causas de la decision politica del
ejecutivo provincial en las politicas nacionales y al mismo tiempo
subordinarse a esas politicas para obtener fondos.

0 Culpar de la imposibilidad de conquistar calidad, eficacia y eficien-
cia bien a la “corporacion docente”, bien a “algunos dirigentes gre-
miales”.

0 Implementar progresivamente sensibles cambios en el sistema, via
medidas focalizadas y parciales cuyas consecuencias fueron la agu-
dizacién de la segmentacion y la balcanizacion de la red institucional.

0 Reestructurar una burocracia central fortalecida y expandida me-
diante la superposicion de estructuras provinciales, la agregacion
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yuxtapuesta de las estructuras exigidas a partir de la sancion de la
Ley Federal, para implementar los distintos programas nacionales y
la incorporacién de consultoras y asesores privados, al margen de
los equipos técnicos del Consejo Provincial de Educacion.

La reestructuracion del gobierno de la educacion es condicion

necesaria para implementar una politica de fortalecimiento de la cen-
tralizacion educativa que, en el periodo analizado, se identifica en 4
momentos:

1.

en la reestructuracion del Consejo Provincial de Educacion, (1988/
89) a través de la superposicion de direcciones y subdirecciones sin
funciones ni misiones especificas, que fueron ocupadas por funcio-
narios politicos y la concentracion de la mayoria de las competen-
cias del Consejo en la presidencia del mismo;

en el conjunto de decisiones tomadas e implementadas
centralizadamente por el ejecutivo provincial, para la derogacién
de proyectos e innovaciones educativas consagradas por leyes pro-
vinciales. Se trat de un proceso por el cual resoluciones adminis-
trativas derogaron “de hecho” situaciones “de derecho”;

en la incorporacién y superposicion de estructuras burocréaticas lue-
go de la sancién de la Ley Federal requeridas por los programas
nacionales?*;

en la creacion del Ministerio de Educacion en diciembre de 1993 y
la concentracion de competencias en un mismo funcionario del po-
der ejecutivo, quien reviste como ministro y como presidente del
Consejo Provincial de Educacion.

El balance y el inventario realizado pretende servir al compro-

miso académico y politico con la educacion puablica de calidad para
todos.

La tarea de interpretar y comprender el curso de las politicas

educativas e identificar sus consecuencias objetivas, se entiende como
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un trabajo que compromete la inteligencia con la sensibilidad vy, “(...)
la inteligencia y el sentimiento no pueden ser apoliticos. No pueden
serlo sobre todo en una época principalmente politica” (Mariategui,

1959).

Desde su instituciona-

Resumen lizacion en 1958, Rio Ne-

gro implement6 politicas educativas de organi-
zacion y expansion del sistema educativo para
superar las deficiencias del Estado Nacional. El
gobierno colegiado y la legislacion fueron las
principales herramientas.

En 1984 el objetivo fue democratizar la educa-
cion para contribuir a democratizar la sociedad,
y la participacion docente fue el medio para di-
sefiar la reforma educativa provincial.

Este trabajo analiza el proceso contradictorio que
se inicia en la segunda mitad de la década del
"80, caracterizado por la convivencia de: accio-
nes participativas; reordenamiento del gobierno
y la administracion de la educacion en la direc-
cién de una centralizacion ejecutiva; cambios
apresurados en la legislacion y sustitucion de la
ley por resoluciones y proyectos del Poder Eje-
cutivo.

A partir de 1993 politicas de ajuste estructural
del sector y decisiones ejecutivas expresaron una
relacion de subordinacion respecto a las inicia-
tivas educativas nacionales, cancelando el pro-
ceso de reforma iniciado.

Palabras clave

Reforma Educativa; Centralizacion Ejecutiva;
Disefio e Implementacion de Politicas Educati-
vas.

Since its establishment in
AbStraCt 1958, Rio Negro imple-

mented educatives policies of organization and
expansion of the Educative system to perform
the National State’s deficiencies. The collegiate
government and legislation were the principals
tools.

In 1984 the objective was to democratize the
education to contribute to democratize the soci-
ety, and the teaching staff participation was the
way to design the provincial education reform.
This paper analyze the contradictory process that
began in the second half of the 80" decade,
characteristiced for the coexistence of
participatives actions; government reorganiza-
tion and the education administration in the ex-
ecutive centralization direction, hurried changes
in the legislation and substitution of the law for
executive power proyects and resolutions.
Since 1993 structurals politics adjustment in the
educative sector and executives decisiveness
expressed a subordination relation in relation to
nationals educatives iniciatives, canceling the
reform process initiated before.

Key Words

Education Reform; Executive Centralization;
Design and Implementation of Educatives Poli-
cies.
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NOTAS

1. En el afio 1958 asume su condicién plena de Estado provincial.

2. Se trata de la primera gestion del gobernador Horacio Massaccesi que
sucede al Dr. Osvaldo Alvarez Guerrero, ambos pertenecientes a la U.C.R., parti-
do que impuso a sus candidatos en todo el periodo hasta la actualidad.

3. Se entiende como centralizacion el “proceso o situacion en que el
poder se ha concentrado de algiin modo en manos de personas cada vez menos
numerosas y que se consideran el foco de una estructura concéntrica de domina-
cién, el cual irradia de esta suerte del centro a la periferia. Le acompafia una
reduccion en la independencia de decision o en la autonomia local de los grupos y
personas subordinados. Ver: Pratt Fairchild, H.(1966).

4. Disefio Curricular del Nivel Superior de la Provincia de Rio Negro.
1988. Introduccion.

5. Resolucion N° 90 del 14 de enero de 1987.

6. La ley indicaba los items que debia contemplar el proyecto: ventajas
que supone su concrecion; justificacion tedrica; objetivos; cronograma; responsa-
bles; participantes; beneficiarios de la innovacion; sistemas de organizacion; pre-
supuesto y evaluacion.

7. Los Consejos de Convivencia se integran con el director o rector, un
representante docente, un representante de la asociacion de padres, un represen-
tante del Centro de Estudiantes y uno del Servicio de Apoyo Técnico.

8. Termina el mandato del Dr. Alvarez Guerrero al que le sucedera du-
rante dos periodos consecutivos Horacio Massaccesi, ambos pertenecientes al
partido radical pero con concepciones diferentes acerca del ejercicio de la politi-
ca. El primero siempre se defini6 como un radical de orientacién krausista, el
segundo demostré su pragmatismo en el ejercicio del gobierno.

9. Este cambio permitié que durante las administraciones del goberna-
dor Massaccesi ocuparan cargos de Presidente y vocales del Ejecutivo funciona-
rios reclutados en otros lugares del pais y durante las gestiones del gobernador
Verani la presidencia quedara en manos de un economista y un abogado.

10. Fue sancionada el 3 de junio de 1988.
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11. La concepcién minimalista de democracia y de politica reducida a la
administracién quedd expresada por el convencional del radicalismo que presenta
el despacho quien argumenta: “La mayoria de la Comision entiende que quien
asume la conduccion del Estado con jerarquia de titular del Poder Ejecutivo por
eleccion del pueblo de la provincia, debe contar también en este aspecto con la
posibilidad de administrar uno de los sectores fundamentales de la obligacion del
estado para con sus ciudadanos, cual es la ensefianza” (Actas Convenciéon Cons-
tituyente, péagina 17).

12. El analisis del conjunto del dispositivo legal del periodo es tratado
en: Barco, Silvia (2003): “Limites y posibilidades de la participacion en los Con-
sejos de Escuela. Un estudio de caso en la provincia de Rio Negro”. Tesis para
optar al grado de Magister en Politica y Gestién de la Educacion. Directora Dra.
Maria Teresa Sirvent. Departamento de Ciencias de la Educacién. Universidad
Nacional de Lujan. Directora Lic. Susana Vior. Defendida en abril de 2004.

13. El proyecto fue presentado el 11/9/92 - Reunién XIIl — 12° Sesion
Ordinaria de la Legislatura Provincial.

14. La Ley Orgénica rezaba “representantes de los Consejos
Institucionales”. En estos Consejos participan padres, docentes y alumnos. La no-
discriminacion podia dar lugar a una representacion proveniente de otros secto-
res.

15. La doctrina de la escuela del derecho natural considera que: “atri-
buir a alguien un derecho significa reconocer que él tiene la facultad de hacer o
no hacer lo que le plazca, y al mismo tiempo el poder de resistir, recurriendo en
Gltima instancia a la fuerza propia o de los demés contra el trasgresor eventual,
quien en consecuencia tiene el deber (o la obligacién) de abstenerse de cualquier
acto que pueda interferir con la facultad de hacer o no hacer” (Bobbio, 1989: 11).

16. En 1961 Gregorio, arzobispo obispo de Barcelona, con la autoriza-
cién del censor, presbitero Dr. Juan Noguera, ordena traducir del aleman la obra
de Johannes Messner, “Sociologia Moderna y Derecho Natural”, publicada ese
mismo afio.

17. Recordemos que el 7/12/87, pocos dias antes de que asuma el gober-
nador Massaccesi, se sanciona la ley 2202, que modifica los requisitos para ser
presidente del CPE. La nueva ley permite nombrar funcionarios que no residan en
la provincia y que no tengan titulo docente.
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18. Estas resoluciones determinaron el cierre encubierto de cargos, ya
que al producirse vacantes definitivas o renuncias, los cargos afectados quedaron
suprimidos de hecho. Las consecuencias redundaron en una sobrecarga de traba-
jo del personal de las escuelas.

19. Se cerraron 126 secciones en primaria comdn; 49 secciones de adul-
tos; 102 salas de nivel inicial; 3354 horas cétedras en el Ciclo Bésico Unificado y
2442 horas en el sistema tradicional de nivel medio.

20. Se trataba de un Servicio de Educacién para el Apoyo Laboral, des-
tinado a la formacion laboral de jovenes y adultos y que ademés era una fuente de
empleos para técnicos y artesanos que, junto a docentes, impartian los cursos de
capacitacion laboral.

21. Los datos corresponden al Informe de Tesis de Licenciatura de la
Lic. Adriana Robles, bajo mi direccion.

22. La Ley de Educacion Provincial establece la obligatoriedad escolar
desde los 4 afios a los 16 afios inclusive.

23. Fuente: Informe final del Proyecto de Investigacion sobre Diagnos-
tico del Sistema Educativo Provincial. Directora Lic. Susana Vior, Codirectora,
Prof. Silvia Barco. Facultad de Ciencias de la Educacion. Universidad Nacional
del Comahue, 1997. Actualmente se est4 trabajando en la actualizacion de los
datos obtenidos.

24. El conocimiento de la Provincia y de los funcionarios permite
hipotetizar que la burocracia educativa ha servido para acomodar lineas de fun-
cionarios que provienen de las dos fracciones del partido gobernante, “rojos” y
“blancos” que fueron quedando y sumandose a medida que se sucedian las admi-
nistraciones gubernamentales.
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Las propuestas de transformacion de la

educacion en los 90:

las paradojas (perversas) de hacer equilibrio entre la
“logica de mercado” y la “justicia social”.
El caso de Salta

R. Gerardo Bianchetti *

Una extensa y profusa bibliografia muestra el interés por estu-
diar los cambios en la educacion argentina a partir de la sancion de la
Ley Federal de Educacion (LFE).

Dentro de esa literatura es posible identificar tres perspectivas
de andlisis y

“las visiones sobre esa década se caracterizan por la significativa
divergencia de opiniones e interpretaciones. Para algunos las poli-
ticas de la década de los afios *90 destruyeron la vision sarmientina
de la educacién. Desde esta posicion, se percibe a la LFE como
unade las fuentes principales de los problemas de fragmentacion
ydesigualdad en la educacidn argentina. Otros, en cambio, sostie-
nen que la educacion tuvo un papel contra-estructural, que permi-
tio compensar o atenuar el impacto de las politicas econémicasy
que ladesigualdad y la fragmentacién hubieran sido aun mayores
de no haber mediado las politicas educativas de aumento de la
cobertura, de la compensacion social y de coordinacion nacional,
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CIUNSa., Salta, Argentina.
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que se implementaron en ese periodo. Para otros algunas de las
principales lineas de la transformacion educativa quedaron incon-
clusasy seria preciso avanzar aun mas profundamente en su dise-
fio e implementacion” (Tedesco, 2005:32).

Es evidente que estas tres formas de evaluar la reforma, expre-
san la adhesion a un determinado ideal educativo al que se considera
afectado positiva 0 negativamente, segun se evalle la distancia exis-
tente entre ese modelo y los contenidos, orientaciones y resultados de
las politicas educativas en esa etapa.

Si se coincide con la idea de que las actividades politicas son
las que producen “una articulacion dindmica entre sujetos, practicas
sociales y proyectos, cuyo contenido especifico es la lucha por dar una
direccion a la realidad...” (Almandoz, 2005:55), es posible concluir
que en la evaluacion de las politicas educativas, lo que se toma como
referencia son las consecuencias que se producen en la sociedad en
general y en algunos sectores determinados de la misma, a los que se
considera como destinatarios necesarios de los cambios implicitos en
las politicas aplicadas.

En la actualidad nadie niega la importancia de la educacion
como herramienta que, por su funcién, aporta al proceso de construc-
cion o estabilizacion de un determinado orden social y por esa razén al
momento de estudiar las propuestas de politica educacional se hace
necesario identificar a sus principales destinatarios, como también a
quienes se les atribuyen responsabilidades sobre: 1) la organizacion y
sostenimiento del sistema institucional (las opciones pueden involu-
crar en diferentes niveles de obligacion a la familia, el Estado, las orga-
nizaciones sociales o comunitarias, las empresas, etc.); 2) la definicion
sobre los contenidos disciplinares requeridos para una formacion ade-
cuada a los requerimientos de la sociedad en ese momento histdrico; 3)
el grado y caracteristicas del compromiso considerado necesario y con-
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veniente de los padres, docentes y/o estudiantes en las instituciones
educativas; 4) la utilizacion de estrategias de ensefianza y de aprendi-
zaje que faciliten el acceso a los saberes aportados desde los diferentes
campos cientificos; como asi también algunos temas que, por diferen-
tes razones coyunturales, pasan a integrar la “agenda” social y/o politi-
ca.

El contexto historico-social en el que se ejecutan las politicas
de transformacion profunda del sistema educativo argentino, se sitla
en la década de los "90, la que se caracteriz por ser una etapa en la que
los paises desarrollados realizaron ajustes en algunas variables de sus
economias (principalmente la reduccion del gasto social), mientras si-
multaneamente exportaban a los paises subdesarrollados modelos eco-
némicos que favorecerian los procesos de acumulacion de capital de
sus principales grupos econdmicos, algunos de los cuales estuvieron
involucrados en las experiencias redistributivas ejecutadas por los “Es-
tados Benefactores” desde la finalizacion de la Segunda Guerra hasta
la crisis econémica de mediados de los ’70.

La respuesta en esos paises centrales a la “huelga de inversio-
nes”, con la que las empresas capitalistas demostraban su rechazo a las
politicas de proteccion social y al aumento de la presién fiscal, se tra-
dujo en la utilizacion de las instituciones multilaterales de crédito (FMI-
BM) para que promovieran y monitorearan, en los paises con altos ni-
veles de endeudamiento (mayoritariamente de la “periferia del siste-
ma”), la aplicacion de politicas econdmicas que, revitalizando algunos
de los principios de la ortodoxia econémica liberal, favorecieran al acre-
centamiento de las ganancias del capital.

Reconvertir la dindmica social intrinseca en los modelos socia-
les de tendencia redistributiva implicaba, no s6lo modificar las disposi-
ciones formales que definian la organizacion y funciones del Estado,
sino que se requeria, en la mayoria de los casos, la conformacion de
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una nueva cultura que sirviera de sustento a las instituciones propias
del nuevo modelo social.

Los fundamentos neoliberales/neoconservadores, que en esta
década aportaron sus principios para elaborar las propuestas de politi-
cas sociales, fueron concebidos en instituciones o centros académicos
que por su prestigio o tradicion, ejercian influencia sobre los intelec-
tuales que alli se formaban o en otros ambitos con ellos relacionados.

La difusion de esos desarrollos tedricos se produjo también a
través de algunos organismos multilaterales, los que en razon de sus
histéricas funciones, otorgaban en algunos casos, una importante cuo-
ta de legitimidad a sus propuestas, o se convertian en una obligacién
ineludible, cuando por razones financieras existian escasos margenes
de negociacién, entre los paises receptores y los organismos
financiadores.

En todos los casos, la aceptacion de esas orientaciones y su
transformacion en politicas publicas, fue responsabilidad de los pode-
res politicos en cada pais, los que podian coincidir con el diagndstico
elaborado y las acciones derivadas, y/o compartian sus fundamentos.

En nuestro pais, este momento de transformaciones coincide
con el periodo de gobierno de Carlos Menem, (1989-99) aunque algu-
nas medidas habian comenzado a aplicarse durante la Dictadura Mili-
tar (76-83).

A los fines de nuestro andlisis, interesa destacar algunos aspec-
tos que caracterizan al gobierno de esa etapa, ya que las formas y con-
tenidos de las politicas publicas ejecutadas desde el nivel nacional, son
coincidentes con las de algunos gobiernos provinciales, entre los que
se destaca nitidamente el gobierno de Juan Carlos Romero en la Pro-
vincia de Salta.
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El particular “Modelo Justicialista” del Menemismo

Definir o caracterizar al Peronismo como fenémeno politico
social es una tarea dificil, ain para quienes se consideran estudiosos
y/o analistas de este movimiento politico.

Un reconocido autor que se define como ex-peronista se pre-
gunta

“¢qué es el peronismo?, ;cdmo definir al peronismo? Los propios
peronistas y muchos de sus intérpretes sostienen que se trata de
una forma politica y social absolutamente original, inédita,
autoctona, virgen solo idéntica a si misma, sin antecedentes, in-
comparable con cualquier sistema conocido, capitalista o socialis-
ta” [y concluye] “hoy podemos justificarlo o combatirlo pero no
permanecer indiferente a él. Es una parte de nuestro destino, esta
ahi, ineludible y tenemos que develar su enigma para saber lo que
somos” (Sebrelli, 1983:19).

Otros autores, frente a la necesidad de identificar las caracte-
risticas de ese “movimiento politico” en los "90, trataron de encontrar
las coincidencias y diferencias entre menemismo-peronismo, conclu-
yendo que al primero es posible considerarlo “como una estrategia re-
formista que combina sobre la marcha elementos de ruptura y continui-
dad con el peronismo”(Novaro, 1995:45). Esta caracterizacion destaca
un aspecto de este movimiento desde sus origenes, cuando utiliza, para
dar respuestas a determinadas circunstancias, actitudes pragmaticas que
pueden no ser coincidentes con los principios reconocidos en la *“doc-
trina peronista”. La idea se encuentra sintetizada en la consigna atri-
buida a Peron : “la Unica verdad es la realidad”.

En lo que coinciden los diferentes analisis, es en el hecho de
que el menemismo introduce un nuevo elemento a la politica argentina
y que consiste en una alianza del conservadurismo liberal con el
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peronismo, el que historica y doctrinariamente se definio, paradgjica-
mente, como antiliberal®.

Esta convergencia, que reaviva, por un lado el viejo suefio con-
servador de llegar al poder para “restaurar un determinado orden” (sea
economico, politico o social), por otro lado le permite al peronismo
“presentarse en sociedad” como la mejor garantia de continuidad del
sistema capitalista, sirve para justificar los argumentos de quienes se
identifican con los principios y valores de la “post-modernidad”, en la
que lo imposible, es posible.

La tarea que se propone esta particular alianza politica para
construir el nuevo orden social, implicaba reestructurar toda la dinami-
ca social construida durante gran parte del siglo XXy que tuvo al Esta-
do como actor principal en la funcion de favorecer, tanto la acumula-
cion de capital, como sancionar leyes de proteccion social.

Es esa la razon que permite atribuirle a los primeros gobiernos
de Perdn (1946/55) algunas semejanzas con algun tipo de Estado Be-
nefactor, lo que a los fines de este trabajo necesita ser destacado.

Retirar al Estado de diferentes formas y mecanismos de inter-
vencion social, implicaba en ciertos aspectos, modificar las condicio-
nes de existencia de los sectores populares que eran histéricamente la
base de apoyo politico del peronismo y por lo tanto se hacia necesario
elaborar una “ingenieria social” que justificara las transformaciones.
La coyuntura historica (nacional e internacional) favoreci6 las condi-
ciones contextuales sobre las que sentd sus bases el nuevo discurso
politico, que expreso Carlos S. Menem.

Hacer rentables las empresas del Estado transfiriéndolas a los
capitales privados, reducir o eliminar el déficit publico, frenar la
hiperinflacion, introducir una supuesta eficiencia en el funcionamien-
to de las instituciones, fueron algunos de los contenidos de los discur-
sos que acompafaron a las propuestas politicas de reformas del Estado.
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La crisis del principal partido de oposicion, que le impedia for-
mular criticas y proponer alternativas, el absoluto control parlamenta-
rio y la cooptacion mediante sobornos de la dirigencia sindical y poli-
tica, crearon las condiciones para la ejecucion de medidas, cuyos con-
tenidos mostraban una fuerte coincidencia con las formulaciones mas
ortodoxas del liberalismo y que resultaba particularmente llamativa y
altamente contradictoria con los principios sustentados desde la llama-
da Doctrina Peronista.

Un aspecto que se destaca, en relacion con las practicas politi-
cas que puso en accion el grupo que asumié el gobierno y que si bien
no significa una novedad en la historia politica de la Argentina, pone
en evidencia una cierta inmadurez y fragilidad de la democracia, lo
constituye el hecho de la utilizacién del poder del Estado para favore-
cer a determinados grupos (econdémicos, sociales y politicos) a los que
se les transfiere el manejo discrecional de las politicas publicas, en
beneficio privado.

Estas acciones sélo pueden concretarse cuando se posee un
dominio sobre los poderes del Estado, como consecuencia del control
mayoritario de las camaras legislativas, un poder judicial adicto y su-
bordinado a las estrategias del Poder Ejecutivo y/o una oposicion dis-
persa o en crisis. Esas condiciones se dieron en esta coyuntura histori-
ca.

Una concentracion de poder con estas caracteristicas permite
ejecutar las acciones politicas sin reconocer como interlocutores a las
asociaciones (politicas, gremiales o sociales) que se oponen a ellas y
que por lo tanto no forman parte del “bloque en el poder” (Portelli,
1997).

La estabilidad econdmica lograda con la Ley de Convertibilidad,
la personalidad del Presidente que canalizaba, en gran medida, “deseos
imaginarios” (Sebrelli) de algunos grupos o sectores de la sociedad, la
adhesion a las propuestas por parte de influyentes medios de comuni-
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cacion, también contribuyeron con la tarea de estabilizar el orden so-
cial que se comenzaba a imponer.

No es el lugar ni el propdsito del trabajo, realizar un andlisis
que incorpore el aporte de diferentes campos del conocimiento (psi-
coandlisis, sociologia, ciencia politica, etc.) para explicar el
“menemismo”, lo que si se puede intentar, es destacar algunas acciones
que ponen en evidencia su particularidad como version del
“Justicialismo™.

El contenido de la propuesta y la forma de presentarla a quie-
nes conformaban histéricamente su apoyo electoral, logré sintetizar en
una coyuntura particular de la historia argentina, una serie de procesos
gue consciente o inconscientemente se encontraban latente en la ex-
pectativa de diferentes grupos sociales.

Esta aproximacion al anélisis no pretende ser un enfoque
“psicologista”, sino reconocer la existencia en la conciencia y en el
inconsciente colectivo de, por un lado, los reclamos derivados de nece-
sidades concretas relacionadas con las condiciones de vida, y por otro,
idealizaciones de un pasado o deseos de un futuro glorioso, que son
constitutivos de algunos fendmenos de masas, ampliamente estudiados
desde la Sociologia y la Psicologia.

Menem logré canalizar gran parte de esos deseos hacia la con-
crecion de politicas que, presentadas como un beneficio para al colec-
tivo social, eran en realidad de utilidad restringida al grupo instalado
en el poder. Un ejemplo, de los tantos que se podrian relatar, lo consti-
tuye la pista de aterrizaje en Anillaco (La Rioja), construida para uso
personal por el entonces Presidente, pero presentada como un benefi-
cio para supuestos “exportadores de aceitunas”. La utilizacion de justi-
ficaciones con referentes discursivos de una cierta “picardia criolla”,
impidié que quedara en evidencia, en su verdadera magnitud, la grave-
dad implicita en la discrecionalidad con la que se transfirieron bienes
publicos a los grupos privados.
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Otro elemento que favorecid y favorece el apoyo de cierto ni-
vel de dirigentes a las propuestas politicas en el peronismo, es el senti-
do que se le atribuye a la “lealtad” en el discurso que los dirigentes
utilizan con sus pares, como también en relacion con sus bases de apo-
yo. La “deslealtad” es considerada traicion.

Una estudiosa del menemismo afirma que

“el principio de la lealtad juega, aun incluso a pesar de la crisis de
identidad que se introdujo con la implementacion de un modelo
neoconservador, un papel primordial en el momento de manifes-
tar adhesiones” (Yannuzzi, 1995:62).

Esa “lealtad” que supone una relacion de reciprocidad entre el
dirigente y sus bases de apoyo, en la practica muchas veces se diluye
por la imposibilidad de satisfacer todas las promesas electorales y esa
es razon suficiente para seguir reclamando lealtades con la promesa de
concretarlas en un futuro, que siempre es impreciso.

La apelacion a la lealtad de manera permanente, quedd eviden-
ciada en la consigna “Siganme, no los voy a defraudar”, con la que el
candidato del Partido Justicialista en el afio ’89, logra neutralizar las
diferencias internas y transformarse en el “Conductor” del histérico
proyecto politico.

Esta manera de concebir la naturaleza del poder politico, ejer-
citada y promovida desde el Poder Ejecutivo Nacional, fortalecio en el
interior del pais, historicas practicas politicas locales, muchas de las
cuales muestran la supervivencia de relaciones sociales con fuertes ras-
gos pre-modernos®.

Los “caudillos” locales que se sumaron al proyecto hegemoni-
co, incorporaron en su discurso similares argumentos para justificar
también précticas equivalentes a las generadas por quien cumplia las
funciones de “conductor” del Movimiento. El esquema de relaciones
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de poder, conformadas en el nivel nacional se reactualizaron también
en muchos &mbitos provinciales. Esto significd que la transferencia de
las empresas y bancos oficiales a los grupos privados, dejé en muchos
casos, sospechas de corrupcion ya que los favorecidos con ellas gene-
ralmente se ubicaban en las cercanias del poder.

Finalmente, la necesidad de recibir los recursos de la Nacion
para poder realizar acciones, generaron una fuerte dependencia entre el
gobierno central y los provinciales, situacion que facilitd distintas alian-
zas y diferentes compromisos politicos®.

La propuesta del “Peronismo Liberal” en educacion

Las politicas educativas puestas en ejecucion a partir de la Ley
Federal de Educacion, formaban parte de una estrategia mayor que se
proponia a transformar los diferentes &mbitos desde los cuales se pro-
movian practicas sociales. Esas transformaciones implicaban, como ha
sido destacado en numerosos trabajos, una des-responsabilizacion del
Estado en relacion con las politicas destinadas a la proteccion social,
transfiriendo a la *“sociedad” esas funciones.

En educacion, modificar una histérica tradicion en la que el
Estado se habia convertido en promotor (obligatoriedad) y garante (crea-
cion de un sistema nacional de educacién) para el acceso a los conoci-
mientos de las mayorias sociales, no podia realizarse con la misma es-
trategia utilizada para transferir otros bienes del Estado al capital pri-
vado. “Privatizar” la educacion no parecia ser una consigna que pudie-
se tener la misma aceptacion social que privatizar los Ferrocarriles o
las empresas de Servicios de propiedad estatal.

Por tal razon, las politicas educativas ofrecian perfiles que po-
dian aparecer como contradictorios con las orientaciones generales de
las otras politicas publicas. Las disposiciones legales para garantizar
un aumento presupuestario destinado a la educacion, el equipamiento
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de las escuelas con bibliotecas y herramientas informaticas, las politi-
cas “compensatorias”, constituian un aspecto de la reforma a los que se
sumaba una politica destinada a la formacion docente y lo mas impor-
tante, orientaciones y capacitacion con el objetivo de producir trans-
formaciones en el nivel institucional, todas acciones que parecian res-
ponder a un genuino interés por fortalecer el sistema dependiente del
Estado.

La inversion econdémica que se proponia para concretar los cam-
bios parecia mostrar una verdadera preocupacion del Gobierno por la
educacion publica, sin embargo los contenidos de esas propuestas res-
pondia, en realidad, a los condicionantes impuestos por los organismos
internacionales (principalmente el Banco Mundial) que eran quienes
aportaban los recursos para ejecutar esas acciones y cuya principal pre-
ocupacion era lograr que el Estado, a mediano plazo, transfiriera mu-
chas de las responsabilidades que le significaban erogaciones, hasta
alcanzar un equilibrio en las finanzas que le permitiera normalizar el
pago de la “deuda externa” y en consecuencia “integrarse” a la econo-
mia globalizada.

La propia Ley evidenciaba definiciones que mostraban un cam-
bio en la filosofia, la que desde los origenes del sistema educativo y
durante todo el siglo XX habia establecido y definido el nivel de res-
ponsabilidades que le cabe al Estado o la Sociedad sobre la educacion.
En otras palabras definir lo que es de responsabilidad pablica o priva-
da.

Para evitar el debate, en la nueva Ley se definia a toda la edu-
cacion como “publica” diferenciada solamente en lo que hace a la “ges-
tion”. Los problemas de la educacion, como el de las empresas, era de
gestion y asi como la organizacion fordista-taylorista habia sido reem-
plazada por el toyotismo, las formas institucionales de las escuelas
podian cambiar si se modificaban los mecanismos de la administra-
cion. Las nuevas “gestiones” avanzarian paulatinamente a un mayor

99



R. Gerardo Bianchetti

involucramiento de los padres en el sostenimiento y mejoramiento de
la escuela.

Otras medidas compatibles con la nueva filosofia facilitaba y
promovia el crecimiento de la oferta privada en todos los niveles del
sistema, introduciendo la l6gica empresarial en la educacion. La “efi-
ciencia” del ambito privado se contrastaba con el “burocratismo” pu-
blico, mientras se creaban nuevos mecanismos para incentivar la com-
petencia interinstitucional. El “ranking” de instituciones, conformado
a partir de sistemas de evaluacion favoreceria la busqueda de una ma-
yor eficiencia en las instituciones y los Proyectos Institucionales serian
una expresion de la sensibilidad para responder a la demanda del mer-
cado laboral.

Las provincias mostraron diferentes actitudes frente a la Ley.
Desde las que rechazaban su instrumentacion o las que “adaptaban”
sus disposiciones de forma parcial hasta las que querian “modernizar-
se” apresuradamente para beneficiarse con el apoyo del gobierno na-
cional. Salta se encuentra entre estas ultimas.

Educacion en Salta: nuevos (viejos) fundamentos, viejas
realidades

La incorporacion de Roberto Romero al Peronismo saltefio no
resultd una tarea sencilla, (su) “entrada al Justicialismo fue objeto de
discusiones que terminaron dirimiéndose en la Justicia”(Corbacho,
Tejerina y otros, 2002: 92). Las razones, multiples, tienen que ver con
el hecho de que,

“del empresariado saltefio, Romero fue sin duda la figura mas con-
trovertida. Su fortuna asociada con los negocios del narcotréfico,
la apropiacién por vias ‘non santas” del diario El Tribuno, y el
asesinato de un canillita opositor constituyen algunos de los pasa-
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jes de su vida recitados por la oposicién politica y nunca recorda-
do por sus fieles sequidores” (p. 91).

Su mandato (1983-87) se transformd en la etapa fundacional
de una “dinastia” y aunque su muerte (extrafia) se produce en 1992,
pudo dejar ajustados algunos mecanismos de sucesion, que le permi-
tieron a su hijo llegar a la gobernacion. Esos mecanismos incluyen el
absoluto control partidario, creciente influencia y dominio sobre la
economia provincial, monopolio de la informacion a través del diario
de la familia, cooptacion de politicos opositores, manejo discrecional
en ambitos de la Justicia, entre otros.

A partir de ese gobierno, nada de lo que sucede en la Provincia
(en términos econdémicos, politicos o sociales), se encuentra al margen
del control de sus sucesores. La llegada al gobierno de su hijo Juan
Carlos en 1995 inaugura una nueva etapa, en lo que hace al ejercicio
del poder. El “nuevo peronismo” del heredero, sintoniza de forma di-
recta con la filosofia del Poder Ejecutivo Nacional en esa época
(Menem), y con quien habia colaborado estrechamente desde su fun-
cion como Senador Nacional, presidente de la Comision de Hacienda y
Presupuesto desde la que se impulso la Ley de Emergencia Econdmica
y Reforma del Estado, para finalmente integrar la formula en las elec-
ciones presidenciales de 2002 como candidato a vicepresidente de la
Nacion.

Una manifestacion evidente de la coincidencia ideoldgica en-
tre Memem-Romero es el “Decreto de Necesidad y Urgencia Nro. 53"
emitido al asumir el 12 de diciembre de 1995, como una norma desti-
nada a “establecer los criterios a los cuales otros sujetos deberan ate-
nerse ...” y en el que, por lo tanto se definen y delimitan las orientacio-
nes ideoldgicas que habria de imprimir a sus politicas®.

Vale la pena detenerse un poco en el analisis de ese documen-
to, ya que en él es posible observar con claridad la “metamorfosis” que
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sufre la interpretacion de la doctrina justicialista desde posturas
neoliberales’.

En el diagndstico sobre las condiciones existentes en el mun-
do, este “Decreto de fundamentos” adhiere a una de las interpretacio-
nes sobre el origen de los modelos de Estado redistribucionistas en
estos términos:

“sin perjuicio de la vision precursora de Otto von Bismarck en
Alemaniay Lloyd George en Gran Bretafia, frente a las asechan-
zas concretas como lo fueron el ascenso del ciclo revolucionario
que nace en la segunda década de este siglo... la respuesta licida
alaque se apel6 fue la del Estado de Bienestar cuyo formulador
intelectual fue Herman Heller... en nuestro pais tal etapa histori-
ca queda inaugurada con el advenimiento del primer gobierno
del General Perén en 1946,

La referencia a la “respuesta lucida”, “frente a las asechanzas”
no deja lugar a dudas sobre la posicion politica que adopta para anali-
zar el proceso.

Haciendo gala de una actitud coincidente con lo que procla-
maban los partidarios del “pensamiento Unico”, el Gobernador afirma:

“Que en las actuales circunstancias que abarcan, por multiples
razones que aqui no se analizaran pero que tienen que ver con el
abandono a nivel mundial del denominado Estado “fordista” y
en América Latina con la crisis de la deuda externa, resulta ab-
solutamente necesario abandonar el modelo de Estado de Bien-
estar”, revalorizando los “mecanismos del mercado”.

El énfasis en la “necesariedad” del cambio demuestra su con-
vencimiento sobre el “fin de la historia” y un evidente desconocimien-
to sobre la forma como los paises europeos superaron la crisis, sin des-
armar muchas de las instituciones del Estado de Bienestar®.
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Esta proclamacion del “fin del Estado de Bienestar” suena aun
mas destemplada si se tiene en cuenta que se la enuncia de forma alti-
sonante, desde la periferia de un pais periférico (que no desarrolld
muchos de los sistemas de proteccion social caracteristicos de los mo-
delos de bienestar europeos), lugar en los que los indices de pobreza y
marginalidad se encuentran muy cerca de los paises mas pobres del
mundo.

El gobierno reafirma su convencimiento de que

““la presente norma parte de la base de que el mercado se presen-
ta como un mecanismo insustituible para la configuracion de las
asignaciones econdmicas pero agregando que tal mecanismo con-
duce muchas veces a decisiones injustas’; la forma de evitar las
“consecuencias no queridas de ese insustituible mecanismo de
asignaciones economicas, como lo es el mercado, deben ser co-
rregidas por el ejercicio ordenado y sistematico de la solidaridad
cuyo dmbito natural es la sociedad civil y no las organizaciones
burocréticas del tipo de los Ministerios de Bienestar Social”.

La exaltacion del mercado como “mecanismo insustituible” para
la distribucion de los bienes y recursos, intenta ser morigerada, con el
reconocimiento de la existencia de efectos no deseados, aunque la con-
clusion es que los mismos deben ser solucionados por la misma socie-
dad. La “beneficencia” irrumpe en la escena, desplazando la obligato-
riedad legal del Estado por el asistencialismo voluntario.

Para evitar que esta retérica argumental pudiese ser interpreta-
da como alejada de lo doctrinario y haciendo gala de un nuevo
revisionismo histérico afirma

“que en tal sentido, la respuesta auténticamente justicialista a

las exigencias de la solidaridad fue la labor de la sefiora Eva
Perdn, esto es, el compromiso personal con los carentes. En de-

103



R. Gerardo Bianchetti

fecto de personalidades como la indicada, debe ser la sociedad
la que asuma tal labor, canalizando y dirigiendo los aportes del
Estado™.

Esta particular interpretacion sobre los motivos que guiaron
las acciones de una figura politica tan destacada como la de Eva Peron,
la sitia muy proxima a las “sefioras de la beneficencia”, a las que esta
figura politica con tanto empefid combatio.

Siguiendo con la linea argumental y frente a la necesidad de
definir e identificar a quienes les corresponderia asumir las funciones
que el Estado se disponia a delegar y coincidiendo con los planteos de
Peter Druker afirma que

“Hay un area... que hatenido un marcado crecimiento en los pa-
sados diez a veinte afios: el tercer sector que comprende a las
instituciones sin fines de lucro y las empresas no gubernamenta-
les que ofrecen servicios a la comunidad tanto en el plano nacio-
nal como en el local, en el secular como en el religioso”.

La idea de las empresas sin fines de lucro, para atender las ne-
cesidades de determinados grupos de la sociedad, es promovida entre
otros, por Milton Friedman, quien en su libro “Libertad de Elegir”(1980),
sefiala el valor de esas asociaciones para colaborar en la solucion de
algunos problemas sociales.

Para justificar el abandono por parte del Estado de la responsa-
bilidad en la atencion de las necesidades sociales y en consecuencia
transferirle a la “sociedad” esa tarea, se utiliza como argumento la efi-
ciencia de las instituciones privadas en contraste con las dinamicas pro-
pias de las de la orbita estatal. En ese sentido se afirma que,

““se trata, en definitiva, de considerar que la sociedad civil, por
medio de sus organizaciones, asignara mejor que la burocracia
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gubernamental los recursos en beneficio de los carentes, o el esti-
muloy la preservacion de la cultura”.

La Constitucion de la Provincia en su articulo 47 define que
“La educacion es un derecho de la persona y un deber de la familia y de
la sociedad a la que asiste el Estado como funcion social prioritaria,
primordial e insoslayable”. Queda en evidencia que la funcion asigna-
da al Estado es la de “asistir” a las familias y a la “sociedad”, con lo
que elude la obligacion de involucrarse de esos problemas. Estas afir-
maciones tienen un fuerte “parecido de familia” (Nun) con los princi-
pios liberales promovidos por el mencionado Friedman.

Una apelacion que se reitera en el documento analizado, es la
que se refiere a la necesidad de la “atencién de los carentes”, y si bien
el concepto es sumamente ambigtio, de acuerdo con los fundamentos
expuestos, la proteccion deja de ser un “derecho” garantizado desde el
Estado, para convertirse en una atencion de responsabilidad privada, lo
que la sitia méas cerca de la Beneficencia, que de los Derechos Socia-
les.

El impulso para constituir Organizaciones No Gubernamenta-
les (ONGs) para que a través de ellas se canalicen los recursos del Es-
tado, sirvio en muchos casos para reemplazar al propio Estado como
empleador, funcion histérica derivada de los compromisos adquiridos
para lograr apoyos politicos. Muchas “Fundaciones” fueron creadas
por sectores politicos ligados al gobierno (principalmente desde el Po-
der Legislativo) y a través de ellas se fortalecian las relaciones
clientelares.

Estas actitudes confirman lo expresado por Bustelo Grafigna
(1995) en el sentido de que

“en la realidad latinoamericana, las organizaciones “privadas” no
revisten el caracter de organizaciones no-gubernamentales, sino
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que se constituyen como neo-gubernamentales, en la medida que,
gran parte de ellas, son impulsadas y sostenidas por el poder poli-
tico y econdmico, para favorecer sus grupos de apoyo social”(p.
42).

Por lo que se puede observar, nada nuevo e innovador se intro-
duce en la politica saltefia.

Estas definiciones y otras mas que pueden surgir del andlisis
del Decreto sirven para contextualizar el sentido impuesto a las politi-
cas publicas del gobierno, destacando ademéas que desde 1983 hasta la
actualidad, salvo el periodo de 1991-95, los gobernadores se identifi-
caron con un mismo signo politico (Justicialismo), lo que supone una
continuidad en las orientaciones.

La dimension, importancia y gravedad de las acciones politi-
cas inspiradas en esta filosofia social, cobra su verdadera dimension si
se las considera como la respuesta del poder politico a las condiciones
de vida vigentes en la sociedad. En este caso

“Salta es una de las ocho provincias mas grandes del pais por su
peso poblacional y es parte de una de las regiones méas pobres en
términos socio-econdmicos. El Indice de Desarrollo Humano (0759
frente a 078 de la media nacional, afio 2000) la posiciona entre las
cinco més desfavorecidas. A su vez el 30% de sus habitantes vive
en hogares con Necesidades Bésicas Insatisfechas (2001) yel in-
greso per capita es el cuarto mas bajo en todas las jurisdicciones
($3548. Afio 2000). Este panorama de pobreza se ve agravado por
las desigualdades en el interior de la sociedad provincial ™ (Llinas,
2003:3).

Estos datos ponen en evidencia las condiciones sociales exis-
tentes al iniciar el siglo XXI, destacandose que en la ciudad capital el
indice de indigencia es del 32,1% (2002), lo que la sitda en el quinto
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lugar sobre 29 conglomerados urbanos en la Encuesta Permanente de
Hogares y el séptimo de mayor poblacion pobre (66% Afio 2002) (idem).

La realidad social que queda reflejada en la lectura de estos
datos, muestra de manera clara los efectos sociales producidos con la
aplicacion de las politicas neoliberales, sin embargo muchos dirigen-
tes que impulsaron y apoyaron esas politicas no reconocen la magnitud
del dafio causado a la sociedad y siguen sosteniendo (como lo explicita
la tercera perspectiva de analisis, con la que empezamos este trabajo)
que todavia es necesario terminar con la tarea.

La reforma educativa saltefia fue una de las primeras en tratar
de mostrarse como modelo y en ese sentido, la politica oficial se
estructur6 a partir de un sistema de difusioén que ponia énfasis en cier-
tos datos, ocultando aquellos que podian dejar en evidencia el verda-
dero rostro de la ausencia de politicas sociales de contenido universal y
solidario. El cumplimiento de 180 dias de clase se convirtid en el obje-
tivo mas difundido por las autoridades, ya que permitia, en el interjuego
mediatico, aparecer al lado de sociedades mas desarrolladas; mientras
tanto los indices de repitencia o de abandono mostraban la otra reali-
dad. Estos problemas se agudizan en el interior de la Provincia y segun
una investigacion en curso® la repitencia y el abandono, alcanzan en
algunas regiones indices alarmantes.

A titulo de ejemplo la tasa de repitencia en la Provincia es de
8,5 para la EGB1,; 4,9 para la EGB2 y 6,6 para la EGB3.

Una muestra de la distribucion de repitencia para EGB1

ler afio 2do afio 3er afio
Anta 13,78 11,69 7.99 "
Cachi 19,31 11,84 931
Capital 7,74 5,35 4,75
Santa Victoria 21,62 10,39 12,50
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La tasa de abandono es de 4,7% en EGB1; 4,2% en EGB2 y
7,2% en EGB3 y en algunos Departamentos las cifras totales son muy
altas: La Poma: 57,23%; General San Martin 15,36%; Rivadavia
23,37%. La cobertura educativa en la Provincia muestra que entre los
nifios en edad de escolarizacion obligatoria que nunca asistié o no asis-
te pero asistid, el indice es de 5,4%.

Las diferencias més grandes en todos los indices ratifican las
profundas desigualdades entre las zonas urbanas y rurales, lo que deja
en evidencia la continuidad de historicas diferencias sociales.

Mientras los discursos politicos que se refieren a la educacion
hacen permanentes apelaciones a la “sociedad del conocimiento”,
“globalizacion” y el impacto o la importancia de las “nuevas tecnolo-
gias”, las politicas concretas no avanzaron todavia en la solucion de
los antiguos problemas estructurales.

El discurso exitista que utilizé el gobierno nacional en la déca-
da de los 90, también fue utilizado en la Provincia. En octubre del
2001, el diario local titul6 con motivo del Operativo de Evaluacion de
Calidad “Los nifios saltefios son los mejores alumnos en el NOA”. Se-
gun el entonces Ministro de Educacion, Contador Juan José Fernandez
esto es “fruto de un proceso continuo y sistematico y la cultura de tra-
bajo instalada en los alumnos y docentes™.

Sin embargo otros datos que ayudan a conocer y evaluar lo que
pasé en la educacion saltefia, nos muestrant* que mientras en la educa-
cion publica, la cantidad de estudiantes aument6 de 265.857 en 1996 a
321.831 en 2002, la cantidad de establecimientos no aumentd. La can-
tidad de docentes varid en este periodo, de 12.360 a 13.588 y las horas
catedras de 94.356 a 113.929, lo que en una primera lectura muestra
una sobrecarga de trabajo docente y no un aumento de personal. La
Educacion privada, segun esta informacion no varié significativamente,
como para compensar el limitado crecimiento de la educacion publica,
aun cuando la legislacion la favorece ampliamente.
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Finalmente, es necesario destacar que el gobierno intenté po-
ner en marcha un proyecto de Escuelas Autogestionadas, las que tenian
un “parecido de familia” con las escuelas “Charter” norteamericanas,
sin embargo no pudieron implementarse (salvo como experiencia pilo-
to) debido, por un lado, a las condiciones sociales que dificultaron la
conformacion de las comisiones responsables, como también por la
resistencia de directivos y docentes para implementarlas.

Conclusiones

Mas que pensar en concluir este andlisis, lo ofrecido pretendio
sefialar algunas cuestiones que son motivo de investigacion en el pre-
sente. Las politicas sociales de contenido neoconservador-neoliberal,
han profundizado los problemas de la educacion argentina, sumando a
los problemas propios de las transformaciones en los conocimientos y
en los métodos para aprehenderlos, aquellos derivados de la crisis so-
cial que afecta tanto a los docentes como a los estudiantes y su contex-
to.

El gobierno de Salta demostrd con sus acciones estar mas inte-
resado en mostrar niumeros que satisfagan a los economistas de moda,
que encarar con seriedad las soluciones de fondo. Como nos sefiala un
autor

“la provincia de Salta, con Romero como Gobernador, también
siguid un camino de construccion de poder a través de procesos de
reforma del Estado que involucraron importantes cambios en edu-
cacion. ... lavocacion del gobierno por ahorrar recursos llevo a la
légica politicaa imponer un reordenamiento del presupuesto edu-
cativo a partir de una reforma administrativa que dio la oportuni-
dad al gobierno de publicitar como hecho positivo el comandar la
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provincia que menos recursos asignaba al sistema educativo”
(Rivas, 2004:90) (sobremarcado nuestro).

Todo lo expresado, nos autoriza a retornar a las primeras lineas
del trabajo y releer las tres posturas que analizaban la reforma educati-
va de los ’90. Es evidente que la educacion argentina hace muchas
décadas que sufrié embates que la llevaron a una profunda crisis. La
“noche de los bastones largos” en el *66 reavivo las ansias persecutorias
de los gobiernos autoritarios. La dictadura del *76 fue mucho mas re-
presiva y sangrienta. Sin embargo, por razones que no vamos a desarro-
llar aqui, los gobiernos democraticos no le dieron a la educacion la
importancia que tenia en los discursos de campafia o en las plataformas
politicas. Si bien conocemos los profundos dafios causados en las ulti-
mas décadas a nuestra sociedad en aspectos generales y fundamenta-
les, aquellos que afectaron a la cultura y la educacion, quizas todavia
no han sido evaluados en su verdadera dimension. Las politicas
neoliberales, con su carga discursiva enaltecedora de la post-moderni-
dad y la globalizacion han postergado nuevamente por una década, la
basqueda de verdaderas soluciones. Los datos, algunos de los cuales
hemos mostrado, reflejan las condiciones concretas en la que se desa-
rrolla la tarea educativa y por lo tanto no nos permiten considerar que
quienes piensan que la Reforma estd inconclusa, tengan nuestras mis-
mas expectativas.

Las reformas en la educacion no daran resultado mientras se la
considere desde la légica econdmica. La educacién no es un “gasto”,
tampoco debe ser considerada una “inversiéon”. La educacion es una
necesidad de las personas, porque les permite y facilita la interaccion
“en y con el mundo” que le sirve de contexto y es también una necesi-
dad de la sociedad, porque su generalizacion ayudaria a superar algu-
nos de los problemas que sufren hoy nuestras comunidades.
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La “légica del mercado” ha demostrado ser una opcion que, en
nuestros paises, profundiza las desigualdades en educacion. Es necesa-
rio recuperar el papel central del Estado como responsable principal de
la educacion, so pena de tener que lamentar, en el mediano plazo, la
constatacion de otras “ décadas perdidas”.

La sancion de la Ley Fe-

Resumen deral de Educacién puso

en marcha un proceso que gener6 cambios pro-
fundos en el sistema educativo argentino. La
transferencia de responsabilidades desde la
Nacion a las provincias sobre las caracteristi-
cas, dimensiones y funcionamiento de las insti-
tuciones educativas en los diferentes niveles es
una nueva realidad en la educacion argentina.
En Salta, el Decreto No. 53 (de fundamentos),
emitido al asumir el Gobernador Juan Carlos
Romero en diciembre de 1995, sefial6 con cla-
ridad los principios que orientarian sus propues-
tas politicas. Los resultados ponen en evidencia
como, en lugar de aportar soluciones, las politi-
cas neoliberales profundizaron las desigualda-
des sociales.

Palabras clave

Politica Educacional; Reforma Educativa;
Reforma Educativa en Salta.

AbStraCt The Federal Education

Law started a process that

made deep changes in the argentinian educa-
tion system. The transfer of responsabilities
from the national government to the state gov-
ernments on the characteristics, dimensions and
functioning of the educational institutions at the
various leveles is a new reality in Argentina’s
education.

In Salta, Governor Juan Carlos Romero passed
a Decree (No. 53) as soon as he was in office
(december 1995), which gave clear political
signs on the principles that would orient his pro-
posals. The results show that, instead of offer-
ing solutions, his neoliberal policies deepened
social inequalities.
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Educational Policies; Educational Reform; Edu-
cation Reform in Salta.
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NOTAS

1. ...”contra sofismas y dictaduras de quienes, paradéjicamente se lla-
man liberales, decimos la verdad. El peor mal es el liberalismo, que invocando
una libertad, no deja ejercer otras libertades”. J. D. Per6n. Diciembre 1944,

2. Un anélisis sobre la “metamorfosis” del ideario peronista durante el
Menemismo puede ser consultada en BIANCHETTI, G. (1994).

3. El clientelismo politico es bien analizado en “Votos, chapas y fideos.
Clientelismo politico y ayuda social” de Pablo Torres.

4. Un ejemplo fueron los ATN (Aportes del Tesoro Nacional) que eran
distribuidos discrecionalmente a Provincias o Municipios, desde el Ministerio del
Interior.

5. Publicado en el Boletin Oficial Nro 14.814 del 14 de diciembre de
1995.

6. El sobremarcado en negritas que aparecera en las citas siguientes es
nuestro.

7. Un anélisis referido a las politicas nacionales cfr. BIANCHETTI, G.
(op.cit)

8. En relacion con los cambios operados en las sociedades europeas, es
abundante la bibliografia de anélisis donde se destacan las obras de Jean-Paul
Fitoussi y Pierre Rosanvallon, los desarrollos sobre la “Tercera Via” de Giddens o
los ultimos aportes de Beck o Gosta Esping Andersen.

9. Paola Llinds Proyecto “Las Provincias Educativas”. Provincia de Sal-
ta. CIPPEC .Version Preliminar. Junio 2003. El trabajo comparado de las 24 juris-
dicciones fue publicado por RIVAS, A (2004)

10. Ver: Yudi J., Morello J., Costilla,M “Las condiciones sociales de la
nifiez, la adolescencia y la juventud en la Provincia de Salta’.

11. En esta regién se produjo el “boom” de la soja.

12. De este Departamento es oriundo el Vicegobernador Walter Wayar.
13. Diario el Tribuno 6 de octubre del 2001.

14. Datos de la pagina www.me.gob.ar
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La autonomia de las escuelas:

un estudio de casos sobre la
implementacion en nuestro pais

Sonia Hirschberg *

I. La autonomia de las escuelas en las Reformas Educati-
vas de los 90. El estado de la cuestion

En las Gltimas décadas han coincidido en distintos paises poli-
ticas educativas que promovieron reconfiguraciones de las institucio-
nes educativas mediante la promocion de mayores grados de autono-
mia.

Las reformas educativas de los 90 han provocado situaciones
de fuerte controversia en los distintos paises en relacion con el impacto
sobre la equidad y la calidad de aspectos centrales de las mismas, tales
como la descentralizacion o la toma de decisiones en el nivel local y
los mayores grados de autonomia para la toma de decisiones en las
escuelas. Estas reformas estan relacionadas con el impacto de la
globalizacion en los sistemas educativos dado que la teoria de la libre
eleccion de escuelas desarrollada en Estados Unidos y en los organis-
mos internacionales (especialmente BID y BM) con la defensa de las
escuelas “charter” y el sistema de “vouchers”, se extiende a otros pai-

* Magister en Ciencias Sociales orientacion Educacion. Coordinadora Area Investi-
gacion — DINIECE - Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia, Argentina.
Correspondencia: E-mail: soniahirs@me.gov.ar
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ses mediante la implementacion de politicas de descentralizacion y au-
tonomia de las escuelas. La descentralizacion fue considerada por los
partidarios de las reformas como una estrategia que permitia dar una
respuesta mas adecuada a los problemas locales. En este sentido des-
centralizar suponia aumentar el poder, la autonomia de decision y de
control de los recursos, las responsabilidades y las competencias de las
comunidades locales, en detrimento de los 6rganos del estado central.
Los primeros planteos acerca de la descentralizacion atendieron, justa-
mente, al andlisis de los beneficios derivados de otorgar una mayor
autonomia a las comunidades locales.

Diversos estudios comparados (Whitty y otros, 1999; Senén
Gonzélez, 1994; Braslavsky, 2004) parecerian demostrar que tales ar-
gumentos quedan en el plano retorico de las intenciones y que las ver-
daderas razones que fundamentan los procesos de descentralizacion se
relacionan con el alivio del centro de tensiones, en particular de indole
politica y presupuestaria. Para algunos autores, la tension descentrali-
zacion-centralizacion remite al problema de la equidad y de la distri-
bucién del poder en el sistema educativo dado que la descentralizacion
puede implicar la pérdida de cohesion y la fragmentacion del conjunto
(Almandoz, 2000).

En todos los procesos de reforma la estrategia de descentraliza-
cion de los sistemas educativos fue acompafiada por programas y poli-
ticas que otorgaban mayores margenes de autonomiata las institucio-
nes educativas. Los promotores de estas politicas utilizaron el mismo
argumento: las mejores decisiones son las que adoptan aquellos que
estan mas comprometidos con su implementacion.

Estas politicas de promocion de mayores grados de autonomia
incluyen definiciones sobre el fortalecimiento de las competencias ne-
cesarias para que cada institucion pueda determinar sus prioridades y
llevar adelante proyectos educativos propios, desarrollando capacida-
des y responsabilidades que les permitan hacerse cargo ante la socie-
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dad en general y ante sus destinatarios mas directos -los alumnos y sus
familias- de los resultados de su labor, y ampliando los espacios de
toma de decisiones que tradicionalmente han tenido las escuelas. Tam-
bién establecen que una escuela autbnoma es la que

“puede generar sus propios proyectos, conducirlos, implementarlos
y realizar una evaluacion reflexiva de los mismos que permita, por
un lado, aprender de la experienciay, por otro lado, dar cuenta del
grado en que los mismos sirven a los objetivos de la institucién”
(Aguerrondo y Xifra, 2002:120).

Los debates actuales sobre las politicas que favorecen mayores
grados de autonomia de las escuelas se concentran en dos posturas po-
larizadas: para algunos son consideradas politicas neoliberales y con-
servadoras que tienden hacia formas regresivas de distribucion de la
educacion correspondientes con el origen social de los alumnos (Apple,
1996; Munin, 1999), mientras para otros son instrumentos Utiles para
fortalecer el compromiso de los que participan en la escuela y otorgar a
los actores las herramientas para elaborar los proyectos educativos que
consideran mas adecuados para atender sus necesidades como una res-
puesta al poder de las burocracias que, en distintas instancias del siste-
ma educativo, entorpecen y limitan la libertad de accion de las unida-
des escolares (CEPAL-UNESCO, 1992; Narodowski, 1999; Carnoy
1999).

Los estudios realizados sobre los cambios acaecidos en la poli-
tica y gestion de los sistemas educativos en los 90, tanto en el exterior
como en nuestro pais, sefialan el alto grado de complejidad y diversi-
dad que adquieren los procesos de autonomia en las escuelas segun el
nivel social que atienden y segun los marcos de politica educativa de
las regiones o paises en las que se desarrollan (Munin, 1999; Whitty y
otros, 1999; Frigerio, 1994; Kisilevsky, 2001; Puelles Benitez, 1993).
Algunas investigaciones que dan cuenta de distintas experiencias, ta-
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les como los programas de “school choice”, de “vouchers” y “charter
schools”, desarrolladas especialmente en los paises anglosajones, esta-
blecen que el investigador se enfrenta al problema de que las referen-
cias a la autonomia de las escuelas aluden a procesos distintos segun
los paises o segun las escuelas, procesos que son designados y
englobados bajo el mismo concepto de “autonomia institucional”. En
este sentido, Juan Carlos Tedesco alerta sobre que la cuestion de la
autonomia debe ser objeto de un cuidadoso analisis contextual:

“La historia reciente de las transformaciones educativas muestra
que la idea de la autonomia puede ser defendida desde posiciones
opuestas, que oscilan entre la autonomia como des-
responsabilizacién por parte del Estado hasta la autonomia como
parte de un proyecto politico-educativo destinado a permitir ma-
yor participacion de las familias y de los docentes en la elabora-
cidn de proyectos pedagdgicos pertinentes a las necesidades basi-
cas de aprendizaje de los alumnos”(2003:60).

Las investigaciones también sefialan que los programas y
politicas relacionados con la autonomia institucional responden a
concepciones diferentes en relacién con la calidad y la igualdad. Estas
diferentes concepciones se manifiestan en distintos aspectos en la
implementacion de los proyectos, tales como la regulacion y normativa
en la que se encuadran, las diferentes formas y grados de redistribucién
de funciones o delegacién de poderes y los mecanismos de
financiamiento (Whitty 1997)2. Las evaluaciones de las sucesivas
reformas que han ido otorgando mayores grados de autonomia a las
escuelas en Espafia, sefialan la importancia de diferenciar las distintas
dimensiones involucradas en estos procesos. La primera vinculada a
los aspectos administrativos es definida como la capacidad legal u
operativa para contratar que tiene la escuela, la segunda se relaciona
con las estrategias financieras e incluye la posibilidad de administrar

118



Espacios en Blanco - Serie Indagaciones - N° 15 - Junio 2005 (115-143)

libremente los recursos econdmicos en relacion con los objetivos
previstos, en tercer lugar sefialan la dimension pedagdgica entendida
como la capacidad para decidir en la planificacion, ejecucion y
evaluacion del curriculum y la adopcion de estrategias organizativas y
de gobierno especificas. Estas diversas dimensiones no suelen ser tenidas
en cuenta ni en los disefios de politica educativa ni en los disefios de
investigaciones sobre el tema (Santos Guerra, 1997).

Investigaciones realizadas en nuestro pais sefialan el alto grado
de heterogeneidad de la autonomia ejercida por las escuelas en las
distintas dimensiones del campo institucional, a la vez que reconocen
diversos grados de consistencia y ruptura entre lo normado y lo realizado
en el marco de los procesos de descentralizacion educativa. Indican
que son los actores quienes construyen la autonomia y la integracion
institucional bajo el liderazgo de directores con altos niveles de
profesionalizacion. También alertan sobre el uso del término autonomia
y la “eventual incompatibilidad de las escuelas auténomas con un
proyecto de desarrollo de cohesion social” (Braslavsky, 1993 y 2002).

Otros autores sefialan la escasa o nula participacion de los
actores en el disefio de los proyectos (Rhoten, 2004; Munin, 1999;
Carnoy, 1998). Estudios realizados en Estados Unidos muestran la
importancia de la toma de decisiones compartida entre los distintos
actores institucionales en relacion con horarios, curriculum, contratacion
de maestros y presupuesto de la escuela para el logro de una mejora en
la calidad de la educacion. También sefialan la necesidad de dar una
mayor cuota de poder a los docentes (“empowerment”) en el marco de
las politicas que favorecen mayores grados de autonomia en la escuela
(Weiss y Cambone, 1993; Hargreaves y Fullan, 1998). Investigadores
anglosajones consideran que la descentralizacion y la gestion local de
la escuela (*school based management”) posibilitan una mayor
autonomia y profesionalizacion del trabajo docente. Sefialan que puede
hablarse de una gestion local cuando una significativa cantidad de
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responsabilidad y autoridad queda en manos de la escuela. Estos estudios
reconocen que hay poca evidencia sobre los vinculos entre estos mayores
grados de autonomia de las escuelas y los logros de aprendizaje de los
alumnos (Caldwell, 1997).

Algunos trabajos sefialan que los procesos de mayor autonomia
estan condicionadas en gran parte por las culturas organizacionales de
las instituciones y por su capacidad de construir alianzas con los
representantes de los niveles nacionales, provinciales o municipales,
es decir que ponen el acento en las relaciones especificas de poder en
las que estan insertas las escuelas (Dussel-Thisted, 1995; Tiramonti
1996; Hirschberg y Pini, 1999). Para otros autores, las politicas que
proponen mayores grados de autonomia constituyen una ilusiéon de
autonomia para el director de la escuela, dado que se trataria de un
discurso que, a la vez que otorga méas poder a los individuos sobre un
conjunto de nuevas cuestiones de la escuela, los hace més ddciles en
tanto convierte al directivo en un administrador del presupuesto del
estado que impone los limites a las practicas de los docentes. En este
sentido la mayor autonomia implicaria cierto grado de disciplinamiento
para acatar los contenidos de las reformas antes que un instrumento
para el cambio institucional y la innovacién (Apple, 1996; Ball, 1994).

Los hallazgos de las investigaciones mencionadas dejan plan-
teado el interrogante sobre la posibilidad de disefiar politicas que otor-
guen mayores grado autonomia para la toma de decisiones en la escue-
la en un marco de democratizacion de la vida cotidiana de la escuela y
mejoramiento de la calidad educativa para todos. En este articulo me
propongo analizar algunos aspectos de la implementacion de estas po-
liticas a través del estudio de experiencias en escuelas de distintas pro-
vincias de nuestro pais®. Desde la perspectiva de este trabajo, las escue-
las no se limitan a reflejar o aplicar las normas y/o lineamientos de
politica educativa, sino que en ellas tienen lugar procesos de resisten-
cia, contestacion, apropiacion y creacion de nuevas reglas y préacticas.
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Las politicas son exploradas desde y en la escuela, observando cémo
las politicas generadas en el nivel central se resignifican y transforman
en las instituciones educativas. Citando a Tyack y Cuban (2001): “Si
los reformadores han hecho sus planes para las escuelas, también la
gente de las escuelas y de las comunidades locales ha tenido su manera
de enfrentarse a las reformas” (p. 20).

I1. Las politicas de promocion de mayores grados de auto-
nomia de las escuelas en nuestro pais

En nuestro pais, la reforma implementada durante los 90, dio
un fuerte impulso a estas politicas de reorganizacion institucional y
mayores grados de autonomia a las escuelas con el argumento princi-
pal de que estos procesos reducirian las burocracias educativas y fo-
mentarian la participacion de la “comunidad” en el control de los ser-
vicios educativos, lo que redundaria en el mejoramiento de la calidad y
la equidad de la oferta educativa. Se sostenia que si la toma de decisio-
nes se realizaba en las mismas escuelas, los actores locales tendrian
una mejor oportunidad para asignar los recursos de manera mas efi-
ciente y desarrollar e implementar proyectos educativos mas acordes
con sus necesidades.

Estas politicas fueron implementadas mediante proyectos es-
pecificos que formaron parte de un vasto proceso de reforma. Estos
procesos adquirieron caracteristicas propias segun las especificaciones
de cada programa y las distintas imbricaciones entre la politica educa-
tiva nacional, las politicas educativas provinciales y las caracteristicas
e historias de los sistemas educativos provinciales y sus escuelas.

Los documentos de politica educativa analizados aluden a la
“ampliacion de los espacios de autonomia escolar”. En ellos, la auto-
nomia es conceptualizada como la capacidad de las instituciones para
tomar decisiones por si mismas. Se la visualiza como una construccion
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institucional que “si se realiza participativamente permite un fortaleci-
miento de las identidades institucionales”®. El Ministerio de Educa-
cion y Cultura de la Nacién establece en los considerandos del “Pro-
yecto Nueva Escuela para el Siglo XXI%: “Como rasgo mas importan-
te, la Nueva Escuela debe desarrollar capacidades para ejercer la auto-
nomia pedagogica y administrativa en el marco de una cultura del “éxi-
to”, de la cual la valorizacion, el reconocimiento y la expectativa en
cuanto a los aprendizajes de los alumnos, forma parte indispensable”.
Uno de los objetivos de la implementacion del programa fue “superar
los clasicos planteos que restringen los cambios educativos a conteni-
dos y métodos de ensefianza, entendiendo que el proceso de innovacio-
nes esta fuertemente condicionado por el cambio en la organizacién de
las instituciones escolares. Por ello, en forma paralela a otros progra-
mas dedicados al cambio en los contenidos y enfoques de ensefianza,
se inicié en febrero de 1994 este programa. Se tratd de imaginar una
nueva organizacion escolar que respetara las nuevas definiciones sobre
las que deben construirse los sistemas educativos modernos: el apren-
dizaje personalizado, interactivo y constructivo, el protagonismo real
de los alumnos en la totalidad de los procesos de la escuela, el respeto
a la diversidad, el trabajo en equipo, la construccion de acuerdos de
manera colaborativa, la escuela abierta a la comunidad, la participa-
cion de los padres (y la comunidad) en los procesos escolares, etc. En
definitiva, construir una escuela donde alumnos y maestros ensefian y
aprenden en redes de intercambio y colaboracion, una escuela auténo-
ma, abierta al cambio y a la innovacién permanente. Es aqui donde
adquiere importancia la necesidad de revisar los modelos de organiza-
cion y gestion institucional en donde los mismos actores se constitu-
yen en lideres del cambio” (Aguerrondo y Xifra, 2002:15).

Por su parte, el Programa Escuela Creativa de la Provincia de
Mendoza edité diversos materiales en los que se instaba a las escuelas
a “presentar proyectos institucionales enfocados en el mejoramiento
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curricular y basados en los intereses y necesidades particulares de cada
escuela con el objetivo de promover una mayor autonomia en la admi-
nistracion de las escuelas”. Asimismo el programa establecia tres ejes
para el logro de ese mayor grado de autonomia: la administracion de
los fondos de las escuelas por parte del directivo con control de las
cooperadoras y supervisores; la articulacion de las escuelas con las or-
ganizaciones de la comunidad y el disefio de proyectos institucionales®.
Ambos programas proponian la descentralizacion en el manejo de los
fondos, la articulacién de la escuela con las instituciones del medio
social y la presentacion de un proyecto institucional.

El Programa de las Escuelas Autogestionadas de San Luis se
pone en marcha mediante la Ley N° 491/91 del Gobierno de la Provin-
cia de San Luis, conocida como Ley de Escuelas Experimentales. La
misma establece que su finalidad es “lograr una mayor calidad de la
educacion en la que se propicia la autonomia de la institucion a partir
de la toma de decisiones como el ingreso, ascenso, condiciones del
personal, capacitacion y perfeccionamiento, protegiendo los derechos
y deberes de los docentes que optaren por este sistema experimental”.
En el mismo sentido los documentos establecen que “La autonomia
favorece la capacidad de decision de las escuelas para aumentar el com-
promiso de la comunidad educativa y para facilitar la adaptacion de
cada escuela a su entorno y a sus alumnos. Las escuelas han de tener de
esta manera la posibilidad de elaborar un proyecto educativo y un mo-
delo organizativo adaptado a sus posibilidades™”. El decreto reglamen-
tario establece: “Las escuelas autogestionadas son escuelas publicas
que, como tales, garantizan el respeto de los principios de gratuidad,
laicidad y acceso universal e irrestricto. La gran diferencia con la es-
cuela publica tradicional es el modelo de gestion. En este caso, las
instituciones educativas no son administradas directamente por el Es-
tado provincial, sino que esta capacidad es delegada -a través de un
concurso publico de proyectos educativos y por un periodo de cinco
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afios- en asociaciones civiles de educadores sin fines de lucro y creadas
con el especifico fin de acceder a la gestion de ese nuevo tipo de escue-
la publica”.

San Luis se convierte, asi, en la Unica experiencia de nuestro
pais en la que se abren escuelas sostenidas con fondos del estado pro-
vincial y “autogestionados” por asociaciones civiles, adoptando el
modelo de las escuelas charter de EEUUS. Si bien la Ley N° 4914 habi-
litaba al gobierno a crear, sin mayores especificaciones, “Escuelas Ex-
perimentales”, el decreto reglamentario N° 2562 dio lugar a la
implementacion de las escuelas publicas autogestionadas. El decreto
establece que el gobierno cede los fondos y la administracion de las
escuelas a asociaciones civiles que se comprometen a obtener determi-
nados resultados educativos en un marco de total autonomia para esta-
blecer planes de estudio (CIPPEC, 2002). También define que la pro-
vincia decide dénde y cuéntas escuelas autogestionadas deben crearse
por afo. Una vez determinado el niamero y el lugar de creacion, la
provincia llama a concurso publico en el que s6lo pueden presentarse
asociaciones sin fines de lucro formadas por docentes, padres, pedago-
gos u otros profesionales. Es imprescindible que, por lo menos tres
docentes, pedagogos o afines integren dichas asociaciones. Las mis-
mas presentan proyectos sobre los objetivos, organizacion, metodologias
y curriculum de la escuela. Dichos proyectos son evaluados por un
Comité Evaluador. EI comité evalla especialmente el diagnostico de la
situacion de la comunidad que presenta la fundacion y la potencialidad
del PEI. Una vez adjudicada la constitucion de la escuela a una funda-
cion se le entregan los fondos necesarios para la contratacion de los
docentes y el equipamiento. En estas escuelas los docentes no pueden
estar agremiados, porque no dependen del estado sino de la fundacién
que los contrata. A los dos afios de antigiedad en la escuela pasan a
formar parte de la asociacion civil y participan en las asambleas®.
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El andlisis de la normativa y de los documentos de politica
educativa permite, entonces, establecer que la experiencia mas signifi-
cativa por los cambios que implic tanto en las normativas vigentes en
la provincia como en la gestion en términos de autonomia institucional
para la toma de decisiones, se implementd en la provincia de San Luis
mediante el proyecto de las “Escuelas autogestionadas”. También en la
provincia de Mendoza a través del proyecto de “Escuela Creativa” y
desde el Ministerio Nacional a través de del Proyecto “Nueva Escuela”
se promovieron mayores grados de autonomia en las escuelas, pero sin
modificar las normativas vigentes sobre la gestion institucional.

I11. Los programas y las escuelas

Analizaremos aqui las formas en que los distintos actores de
las escuelas involucradas en los distintos proyectos reciben, resignifican
y reconfiguran las acciones propuestas por los mismos*®. Nos detendre-
mos en el Proyecto de escuelas autogestionadas por ser el que propone
una modificacion estructural en la gestion de los recursos del estado y
en la seleccion de docentes y directivos. En este sentido, es importante
sefialar que el discurso de los actores incluidos en los Programas Nue-
va Escuela y Escuela Creativa se diferencian significativamente de los
elaborados por los directivos, docentes y padres de las Escuelas
Autogestionadas.

“Tomamos decisiones”

El discurso predominante en las escuelas incluidas en los pro-
gramas Escuela Nueva y Escuela Creativa, en los que no ha habido
cambios estructurales en la gestion institucional, se relaciona con “to-
mar decisiones” y no con mayores grados de autonomia, dado que di-
rectivos, docentes y padres asignan a la palabra autonomia un sentido
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vinculado con politicas de privatizacion y ausencia del estado en el
sostenimiento de la escuela publica.

En este marco, en las escuelas “no autogestionadas™, directi-
vos y docentes manifestaron que siempre se dieron espacios en los que
en las escuelas se interpretaron las normativas de manera distinta y se
planificaron e implementaron proyectos diferentes, dependiendo de su
estilo de gestion e historia institucional, y su contexto cultural y
socioecondmico. Manifiestan también que han sentido fuertes presio-
nes frente a los requerimientos de los reformadores en cuanto a las
metas y los plazos siempre perentorios para la implementacion de pro-
yectos que, en general, son ajenos a sus culturas y experiencias y no
tienen en cuenta la historia de sus propios proyectos. En esta linea se-
fialan como importante el trabajo cooperativo entre escuelas y en la
misma escuela. En palabras de un directivo, los proyectos de innova-
cion fueron posibles porque las escuelas se propusieron “tomar deci-
siones por decision propia”, es decir ejercer algin grado de autonomia
antes que la reforma implementara programas especificos para que “las
escuelas fueran autonomas”.

En algunos casos, estas experiencias que implican cierto grado
de “autonomia” se inician a partir de iniciativas de la conduccién
institucional o del supervisor, otras veces surgen de un docente o de un
grupo de docentes y van extendiéndose muy trabajosamente. Algunos
directivos rescatan la conformacion de consejos de escuela y/o conse-
jos de aula para la toma de decisiones conjuntas. En estos casos los
padres y los alumnos son incluidos en los procesos de toma de decisio-
nes.

“El Estado se borra”

Para la mayoria de los maestros y directivos de las escuelas
incluidas en los programas “Nueva Escuela” y “Escuela Creativa”, las
politicas de descentralizacion y de promocion de una mayor autono-
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mia son iniciativas que responden a los intereses econdmicos del esta-
do nacional y de los estados provinciales sin tener en cuenta los con-
textos, las prioridades y necesidades de las escuelas.

Especialmente en las escuelas pobres la autonomia es percibida
como abandono por parte de las autoridades nacionales y provinciales.
La mayoria de los actores desarrolla estrategias para reclamar ante el
estado provincial, nacional e incluso, ante autoridades municipales,
los recursos que consideran necesarios para el funcionamiento de la
escuela. Los debates sobre la autonomia y la toma de decisiones no
forman parte de las preocupaciones cotidianas de estos docentes y di-
rectivos, especialmente en las escuelas que atienden alumnos pobres.
En ellas se percibe un fuerte desborde provocado por la situacion so-
cial por la que atraviesan los alumnos y sus familias. Un docente des-
cribe la situacion:

“Nosotras ya no sabemos como enfrentar esto, no estamos preparadas.
Entraron chicos a robar. Antes nunca paso esto. La escuela tiene que
discutir sobre todo lo que pasa. Es tanto, tan pesado que yo no sé qué
hacer. No doy més. Yo tampoco doy més. Somos esponjas que hemos chu-
pado todo. Ademas no se discrimina s6lo a los alumnos, a nosotras tam-
bién”.

En la mayoria de los casos, tanto directivos y docentes como
padres, asocian estas politicas con los procesos de desresponsabilizacion
del estado nacional y los estados provinciales sobre la escuela publica.
“El estado se borra” es una frase repetida por distintos actores en las
distintas escuelas.

En este sentido un docente manifiesta: “No queremos autono-
mia, queremos méas estado como garante de la equidad”.

Otra directora:

“Esta es una escuela transgresora. Obviamos a las autoridades pero no
olvidamos que el estado debe ser el garante de la igualdad. En este sen-

1278



Sonia

Hirschberg

tido nos gustaria un poco mas de dependencia. Esto no es autonomia, es
abandono”.

““No somos el Ministerio de Accion Social, somos maestros. Tenemos claro
que la equidad es problema del Estado. Pero si el Estado no est4, deja-
mos que los chicos se mueran de hambre? (Maestra de primer ciclo)
“Que el estado ponga plata y nosotros la administramos. No tenemos
problema para tomar decisiones en ese sentido, las tomamos todos los
dias pero con plata nuestra. A quién le compramos el remedio, a quién le
compramos un par de zapatillas, donde vamos a pedir leche, qué reme-
dios hay que pedir a la salita?”” (Directora)

““La Provinciay la Nacion tienen que solucionar el problema social de la
comida. No se puede poner sabiduria en un estdmago vacio. La merien-
dallega 9.30 y es muy dificil hacerlos trabajar antes de esa hora. Algu-
nos de estos chicos no estan acostumbrados a pedir porque en sus casas
se comia bien y les da mucha vergiienza™. (Maestra primer ciclo)

“Si tuviera autonomia para tomar decisiones usaria la plata de la co-
operadora para darle de comer a estos chicos y a sus madres (porque la
mayoria vive s6lo con sus madres) mas veces por dia”.(Directora)

El abandono por parte del estado al que la mayoria de los acto-

res hace referencia, no se refiere sélo a lo asistencial sino también a lo
pedagdgico:
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“Desde que presentamos el proyecto institucional no hemos recibido ni
unasola evaluacidn de las autoridades.. El supervisor nos apoya cuando
le pedimos algo pero tampoco aporta nada en lo técnico. Para armar el
proyecto tuvimos que recurrir a un sociélogo y a una licenciada amigos
porque habia cosas que no sabiamos resolver”. (Vicedirectora)

“Nos interesa la autonomia pedagdgica y la tenemos, aunque también
en lo pedagdgico nos gustaria mas asesoramiento, orientacionesy eva-
luaciones. La resolucidn aprobando el proyecto como experiencia piloto
es del 95. Desde entonces nadie vino a preguntarnos qué estamos hacien-
do’” (Vicedirectora y directora en entrevista conjunta).
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“Autonomia para administrar los recursos”

En las escuelas de sectores medios incluidas en los dos progra-
mas mencionados, valorizan la autonomia relacionada con la adminis-
tracion de recursos por parte de los directivos con colaboracion de los
padres y consideran que es la dimension menos contemplada por los
proyectos de la reforma. Reclaman el derecho a que los padres y el
equipo directivo tengan la autonomia necesaria para decidir libremen-
te sobre el uso del total de los subsidios que se reciben. En una escuela
la directora manifiesta que la reforma no contempla el mayor margen
para tomar decisiones relacionadas con los docentes que no cumplen:

““Cuando alguien no cumple con su trabajo no podemos hacer nada.
Tuve el caso de un maestro que hice el seguimiento, el informe, lo elevé al
supervisor y nunca pasé nada. Esto ninguna reforma lo tiene en cuenta
porque no quieren problemas con los gremios.”

“No a las imposiciones de la reforma”

En otros discursos hay alusiones a resistencias a los postulados
de la reforma. Una directora manifiesta:

““Las madres y padres pasan mucho tiempo en la escuela. Participan de
manera informal. Nunca formamos consejo de escuela porque no nos
interesa la participacion decretada. Hasta el afio pasado teniamos 10
planes trabajar y este afio nos quedd uno solo por cuestiones politicas.
Es lamamé que atiende la biblioteca”. “Cuando pienso en la autonomia
paratomar decisiones pienso primero que nada en relacién a qué? Cuando
nos instalan un proyecto en la escuela no nos dan autonomia para recha-
zarlo ni para el manejo del dinero. Las cosas vienen pautadas. No es que
podiamos decidir, estamos obligados a decidir™.

En palabras de otra directora:

“Esta es una escuela abierta a la comunidad. El padre entra, puede en-
trar al aula. Es invitado a participar. Esta escuela nunca necesito que
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“¢De

nos vinieran a decir que tenemos que hacer, decidimos en funcion de
nuestras necesidades y con participacion de los padres™.

““Este proyecto no tiene nada que ver con la reforma, es nuestro. Nos
permitié demostrar que los pobres aprenden y que es la principal pre-
ocupacion de los padres cuando los mandan a la escuela. Vienen a apren-
der. Esto nos lo hizo comprender la propia comunidad. No vienen sélo
por la comida. Por supuesto también tenemos en cuenta que no podemos
dar clase sin tener en cuenta la realidad en la que viven™ (Vicedirectora).

qué autonomia hablamos?”

Varios testimonios dan cuenta de la complejidad de la idea de

autonomia cuando se la analiza desde las particularidades de la grama-
tica de cada una de las escuelas:
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“Si bien esta institucion no sostiene la idea de autonomia absoluta, en
las cuestiones ya organizadas, conversadas, planificadas, puede haber
autogestion y autonomia en cuanto a criterios innovadores o
implementacion de propuestas que se consideran positivas y constructi-
vas”.

Otra directora:

“Parami la toma de decisiones es integral. Tenemos la suerte de tener un
supervisor que nos permite, dentro de la I6gica de la normativa, la ma-
yor autonomia. Por ejemplo si un proyecto nos es ofrecido podemos decir
que no. La mayoria de las decisiones que tomamos estan fuera de la
normativa. Qué hacer con un chico que se droga, el caso de A., qué hacer
con las chicas embarazadas, etc., etc. Nada de esto esta en la normativa.
Lassituacion sobrepasa cualquier tipo de reglamentos, estatutosy circu-
lares. Tengo el caso de un boliviano que es discriminado y ahora no
quiere comer. Esto lleva horasy horas de charlas con él. O los cumplea-
fios, los chicos no saben qué dia cumplen afios. Ahora festejamos los 15
afios de todas las chicas. Hacemos torta, vestido, todas juntas a fin de
afo. Las madres de las maestras o las maestras mismas hacen los vesti-



Espacios en Blanco - Serie Indagaciones - N° 15 - Junio 2005 (115-143)

dosy las tortas™. “Esta es una escuela con autonomia porque es todo a
pulmén. Si no nos movemos nosotros, nadie lo hace. No hablo de autono-
mia individual sino de una construccion colectiva. Somos un equipo de
trabajo’ (Maestra de quinto grado).

La mayoria de los docentes entrevistados de las escuelas “no
autogestionadas” consideran que el aula es el espacio donde tienen
mayor autonomia: ““A nivel &ulico los docentes tenemos autonomia, en
cambio a nivel conduccién se ven méas presionados, ajustados por la
normativa”.

La autonomia y la autogestion como eje del proyecto institucional

En las Escuelas Autogestionadas utilizan el término autono-
mia y autogestion como sindnimos y reivindican los principios del pro-
grama en cuanto a la necesidad de que las escuelas administren los
fondos y tengan autonomia para decidir su proyecto educativo y selec-
cionar a los docentes y a la matricula. En general, los docentes que
respaldan en proyecto definen a la escuela tradicional como una ““es-
cuela organizada jerarquicamente, con controles burocraticos y con
docentes agremiados”. En contraposicion definen a las escuelas
autogestionadas como “escuelas publicas, igualitarias que rompen con
lo jerarquico y lo regulado”. Entienden que son escuelas publicas por-
que “son gratuitas y tienen acceso irrestricto”. La mayoria de los do-
centes, directivos y padres entrevistados coinciden en sefialar que

“sus ventajas son que tienen amplias atribuciones en lo pedagogico y
administran sus recursos, que los principios educativos que constituyen
el eje de su creacion son la calidad e innovacion, el trabajo en equipo, la
equidad y justicia, la participacion y la democracia real especialmente
relacionada con la participacion de docentes y padres”.

Directivos, docentes y padres, son, a la vez, promotores del
proyecto de autonomia y autogestion:
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““Estas son escuelas publicas que tienen como objetivo superar los pro-
blemas de las escuelas tradicionales y responsabilizarse por la gestion
educativa™. ““Aca estamos todos comprometidos en un proyecto comdn
que disefiamos, implementamos y evaluamos nosotros™, ““Yo encuentro
en esta escuela una nueva oportunidad de desarrollo y desafio profesio-
nal porque en la escuela publica tradicional estaba atada, no podia to-
mar decisiones, no podia seleccionar a mis maestros, no podia echar a
los alumnos que tenian conductas inadmisibles. Aca todo es decidido
por consenso entre docentes, padres y alumnos”.

Un director:

“Tenemos autonomia en la toma de decisiones. El proyecto fue avalado
por el gobierno provincial. Con los representantes del gobierno provin-
cial determinamos los modos de gestion y oferta educativa. Luego fui-
mos sometidos a diferentes auditorias. Nos evaluaron y nos dieron las
orientaciones que consideraron necesarias o ratificaron el proyecto vi-
gente. Las orientaciones fueron sobre aspectos, tanto administrativos-
contable como pedagdgicos. Las recomendaciones que nos hicieron tu-
vieron que ver con los cargos de los gastosy las cuentasen las cuales se
pueden imputar. Por ejemplo del USE (unidad de subvencion escolar) no
se puede destinar méas del 80% para el pago delos salarios docentes. Las
auditorias eran contratadas en forma privada por el gobierno, actual-
mente las hace directamente la provincia™.

Un integrante de una de las Asociaciones plantea que ““el prin-
cipal desafio que tienen las escuelas autogestionadas es como hacer
escuelas distintas a la escuela publica tradicional ?”’.

Para el Presidente de una de las asociaciones la participacion
en este proyecto implicd

*““crear la escuela de mis suefios, una escuela donde directivos, docentes,
alumnos y padres se liberan del ahogo de la burocracia estatal y del
mercado de la escuela privada. No hemos nacido para romper la escuela
publica, estas escuelas estan formadas por gente que conoce laescuela
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publicay sus vicios. No estamos de acuerdo ni con el criterio empresa-
rial ni con el management, nosotros creemos que hay que asumir el con-
flicto y trabajarlo en forma conjunta con la participacion de padres,
docentesy alumnos”.

Otro coordinador de asociacion:

“En estas escuelas todo pasa por la cooperacion en el trabajo, la rup-
tura con el individualismo. No sé por qué nos critican. A nadie se le ocurre
cuestionar la autonomia universitaria después de la reforma del 18. Educar
pasa por desescolarizar un poco la escuela, no tenerlo todo controlado™.

Otro representante de una de las asociaciones a cargo de las
escuelas autogestionadas: ““la escuela tiene una ideologia: la libertad
para crear autonomia y formar lectores criticos, ahora es la mejor es-
cuela donde todos quieren mandar a sus hijos”. Otro coordinador de
asociacion:

““El objetivo principal de la escuelaes la integraciony la solidaridad. La
escuela tiene banderas de todos los paises de los que provienen los alum-
nos: Bolivia, Chile, Per(y Argentina. Esta organizada en dos turnos, en
el turno tarde o «sobreedad» estan los chicos que han desertado y se
reinsertan’.

Los padres valorizan los talleres mensuales donde se trabaja
sobre valores y sobre las carpetas de los chicos. Un padre:

“Mis hijos estudiaban de memoriay ahora no. Van a salir como pensa-
dores criticos. Todo es mas libre. No hay fila, se charla con los profeso-
res, hay intercambio de opiniones. El alumno interesa”. Otro padre: ““Bus-
caba un cambio, aca hay participacion, los docentes estdn comprometi-
dos, hay bicicleteadas, pefias”. Una madre: “Me llama la atencién lo
motivada que esta mi hija. Los profesores estimulan constantemente a
los alumnos. Se hacen asambleas cuando los chicos no se llevan bien con
el profesor y todo se arregla”.
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Los docentes afirman que trabajan por proyecto y tienen liber-
tad para implementar innovaciones. Valorizan las jornadas de reflexion
para proyectar, planificar y evaluar. Recalcan el avance en el uso de las
computadoras ya que el 90% de los chicos no tienen en sus casas. Un
docente: ““Los docentes se contratan a tiempo completo con mayor
horario que los alumnos para poder tener reuniones de planificacion y
evaluacion, la escuela es publica, laica, gratuita y popular™.

En estas escuelas no hay disonancias en los discursos, repre-
sentantes de las asociaciones, padres, alumnos y docentes aparecen como
defensores del proyecto de las escuelas autogestionadas. S6lo en una
escuela que atiende sectores muy pobres hubo indicios de problemas
en el sostenimiento del proyecto por parte de los representantes de la
asociacion y de los docentes.

IV. Algunas ideas para seguir reflexionando

Si bien los tres proyectos analizados se enmarcan en los princi-
pios de otorgar mayor autonomia a las escuelas en el marco de la refor-
ma de los 90, hay una gran diferencia entre el Programa Escuelas
Autogestionadas y los programas Nueva Escuela y Escuela Creativa.
El caso San Luis implica una forma de privatizacion del servicio edu-
cativo provincial dado que las fundaciones, si bien no tienen fines de
lucro, administran los recursos del estado con un alto grado de autono-
mial, seleccionan alumnos y docentes y establecen sus propias norma-
tivas y programas. La posibilidad de seleccionar docentes implicé, de
hecho, la derogacion del Estatuto del Docente dado que las escuelas
autogestionadas no tienen que respetar ningun tipo de puntaje, orden
de mérito o concurso oficial. La decision de contratar o despedir do-
centes es decision de la fundacién que conduce la escuela. EI programa
se implementd, ademas, sin tener en cuenta ni los puntos de partida
diferentes de las comunidades y escuelas involucradas ni los distintos
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contextos e historias por lo que se configuraron complejas tramas
institucionales de las que los distintos actores dan cuenta en sus testi-
monios. Tal el caso de una de las escuelas autogestionadas ubicada en
un barrio muy pobre con matricula menor a 400 alumnos que no podia
hacer frente a los gastos de mantenimiento del edificio que ain no esta-
ba terminado?2. Otra escuela autogestionada, en cambio, tenia una ma-
tricula de mas de 1.500 alumnos y un edificio muy importante con
excelente equipamiento. El pago de la Unidad de Subvencion Escolar
por alumno estaria diferenciando entre escuelas autogestionadas po-
bres (las que atienden sectores populares y tienen poca matricula) y las
que atienden sectores medios altos que atraen matricula de los barrios
mas acomodados de la ciudad capital y tienen sobredemanda. En este
sentido, hay indicios de que las escuelas autogestionadas seleccionan
los alumnos provenientes de sectores mas favorecidos de modo de ob-
tener mayores puntajes en las evaluaciones y asegurar la renovacion
del contrato a los cinco afios. Esta situacion da cuenta de que la politi-
ca educativa provincial se implementd sin la anticipacion necesaria
para elaborar diagndsticos adecuados y evitar saltos al vacio que pro-
mueven mayores grados de desigualdad y fragmentacion de los siste-
mas educativos. En la Provincia de San Luis, el Proyecto de Escuelas
Autogestionadas, implica no sélo que el Estado se desresponsabiliza
por la escuela pablica provincial, destinando fondos para la atencion
de las escuelas gestionadas por asociaciones civiles, sino que ademas
promueve situaciones de desigualdad entre las mismas escuelas
autogestionadas derivando mayores recursos hacia las comunidades méas
favorecidas en lugar de atender prioritariamente a las escuelas que atien-
den a las poblaciones més pobres®:.

En las escuelas incluidas en los proyectos Nueva Escuela y
Escuela Creativa, la responsabilidad del ejercicio de la autonomia que-
da en manos casi exclusivamente del director, quien se encuentra in-
tentando definir su tarea en cada una de las escuelas analizadas, mante-

135



Sonia Hirschberg

niendo un dificil punto de equilibrio entre las demandas de las gestio-
nes provinciales y nacional por mayor autonomia y la rigidez de algu-
nas normativas provinciales, las necesidades acuciantes de la comuni-
dad y las situaciones de crisis de las condiciones laborales y
profesionalizacion de los docentes. Si bien los directivos de estas es-
cuelas realizan reclamos en cuanto a lograr un mayor nivel de decision
en relacion con el uso de recursos y la seleccion del equipo docente, es
muy marcada la percepcion de autonomia igual abandono, atomiza-
cion, refuerzo de la segmentacion y fragmentacion social por la via de
la fragmentacion educativa.

Las politicas relacionadas con la promocion de mayores gra-
dos de autonomia en las escuelas comprometen el espacio de lo publi-
co e implican la redistribucion del poder para la toma de decisiones en
aspectos administrativos, organizativos y pedagdgicos. Asimismo, es
necesario tener en cuenta en un pais en el que la pobreza extrema esta
presente en la mayoria de las escuelas publicas, los docentes y las fa-
milias en su caracter de ciudadanos estan privados de la posibilidad de
ejercer su autonomia en el contexto de exclusion y precariedad en el
que se encuentran.

Para concluir, si bien las investigaciones realizadas sefialan el
alto grado de complejidad en la implementacion de las politicas educa-
tivas que promueven mayores grados de autonomia de las escuelas en
los distintos paises, hay indicios de que estas experiencias tienden a
desencadenar mayores grados de diferenciacion de los sistemas educa-
tivos y contribuyen al aumento de la fragmentacion social y al creci-
miento de la brecha entre ricos y pobres.
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Este articulo da cuenta de

Resumen los hallazgos de la inves-

tigacion educativa en Argentina y otros paises
en relacion con las politicas educativas que, en
los 90, promovieron mayores grados de auto-
nomia en las escuelas. También establece cua-
les son los puntos mas significativos del debate
académico que se estd dando en el &mbito inter-
nacional sobre el tema. En un segundo apartado
describe los programas de politica educativa que
se han implementado en Argentina en relacion
con los mayores grados de autonomia en las
escuelas y, en este sentido, analiza especialmente
tres programas, Escuela Nueva, Escuela
Creativa y Escuelas Autogestionadas. En un ter-
cer apartado analiza, desde la perspectiva de los
actores, el impacto de la implementacion de di-
chos programas en las escuelas. Por ultimo, se
presentan algunas reflexiones e interrogantes
para seguir profundizando esta tematica.

Palabras clave

Autogestion; Autonomia; Escuelas charter;
Participacion; Reforma educativa.
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concerning the impact of educational policy
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aspects of the international debate about charter
schools and the political programmes
implemented in different provinces of Argenti-
na such us “New School”, “Creative School”
and “Charter Schools”. At last, this paper des-
cribes the impact of these programmes
implementation according to headteachers,
teachers and parents opinions.
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NOTAS

1. En relacion la autonomia educativa es importante el aporte de Helena
Munin en cuanto a que “el uso del término autonomia es juridicamente incorrecto
ya que cuando se trata de los sistemas educativos no hay una independencia abso-
luta de las escuelas con respecto a las reglamentaciones tradicionales, no pueden
sancionar sus propias leyes aunque si hay ampliacién de los espacios de decision”,
en Munin E., 1999.

2. En este sentido, es interesante, sefialar que, desde una perspectiva
pedagégica, Meirieu afirma que “hay que desconfiar de la nocién de autonomia
dado que la palabra autonomia estd demasiado de moda, demasiado extendida, se
la utiliza demasiado, para que de veras sea significativa. La autonomia... nadie
est4 en contra, y ese mismo hecho deberia ponernos en guardia. EI formar para la
autonomia se ensalza en todos los proyectos de ensefianza.. sin que acabe de
verse, la mayor parte de las veces, en qué se encarna y como se concreta...Si se
quiere hablar de autonomia sin condenarse a no decir nada, conviene, pues, precisar
qué dmbito de autonomia se quiere desarrollar, qué nivel de autonomia se pretende
que alcance la gente en ese dmbito y de qué medios se dispone para llegar a ello”,
en Meirieu, 1998.

3. Este articulo tiene como insumos datos del trabajo de campo realizado
en el 2003 para mi tesis de doctorado aln en elaboracion.

4. Ver al respecto, Direccion General de Escuelas (1997), Escuela
Creativa, Documento Nro. 2, Mendoza.

5. Ver al respecto el documento (1998) “Escuela Nueva para el Siglo
XX1”, del Ministerio de Educacién de la Nacion. El programa se implementd en
todas las provincias del pais con cobertura diferente segin las negociaciones entre
el Ministerio Nacional y los gobiernos provinciales.

6. Direccion General de Escuelas, (1992), Escuela Creativa, Mendoza.

7. Gobierno de la Provincia de San Luis, Ministerio de Cultura y Educa-
cion, CIPPEC, 2002a.

8. Es interesante consignar este parrafo: “La experiencia de autogestion
en San Luis pone en evidencia hasta qué punto un think tank puede contribuir al
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desarrollo de una mejor intervencion del Estado en el disefio e implementacion de
politicas sociales. En este sentido, el caso San Luis puede ser pensado como un
exitoso ejemplo “policy transfer”. Esto es, como un caso en el que los policy
makers — 0 sus asesores — importan una determinada politica publica de cierto
lugar del mundo — los Estados Unidos, en nuestro caso — para aplicarla con las
correcciones de contexto necesarias, en un nuevo espacio social y politico — la
provincia de San Luis. De esta manera, se vislumbran las potencialidades que
posee la participacion en foros internacionales, intercambios académicos e inves-
tigaciones comparadas a los efectos de hacer de la globalizacion del conocimien-
to la herramienta indicada para la promocion de politicas publicas que fomenten
la equidad”, CIPPEC, 2002b.

9. Un total de 20 instituciones civiles elevaron propuestas. En el primer
afio de ejecucion del programa, 2001, el mismo se implement6 en 9 escuelas que
atendieron a 4509 alumnos, lo que implicaba el 4,42% de la matricula provincial.

10. Los testimonios que se presentan fueron seleccionados en funcién
de su representatividad. Los mismos han sido encomillados porque constituyen
citas textuales. S6lo en algunos casos se optd por realizar modificaciones de cier-
tos términos propios del lenguaje oral a fin de facilitar la comprensién de los
mismos.

11. EI director de una escuela informa: “Esta escuela se financia a tra-
vés de la “Unidad de Subvencion Escolar (USE) que recibimos del Estado - $
100.- por alumno de EGB y $ 140.- por alumno de Polimodal con un adicional del
20% por zona de alto riesgo social. Actualmente el gobierno nos esta haciendo
una quita del 10% que en el total que nosotros recaudamos, aproximadamente
unos $ 35.000.- representa una cantidad significativa. Otras escuelas
autogestionadas recaudan hasta $ 150.000.- por lo que pueden hacerse un “col-
chon” para enfrentar imprevistos, tienen psicdlogos, médicos, etc.”.

12. Es interesante consignar que en la “escuela autogestionada pobre”
los docentes y directivos manifestaron que el proyecto no podia sostenerse, que
les quedaban dos afios y medio para la renovacion del contrato y que ya tenian
indicios de que no les seria renovado. En este sentido manifestaron sus temores
sobre el hecho de que la Asociacién no podria hacerse cargo de la indemnizacion
de los maestros una vez no renovado el contrato: “En caso de que no se renueve el
contrato tenemos que indemnizar a los maestros y la Asociacion responde con sus
bienes personales porque los docentes son empleados nuestros y no del gobier-
no”.
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13. Esto a pesar de que el CIPPEC establecié que el programa fue

implementado luego de una exhaustiva investigacion sobre la situacién de las es-
cuelas en San Luis. Ver CIPPEC, 2002a-b.
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La experiencia de la obligatoriedad
escolar en la Provincia
de Buenos Aires
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Introduccion

Intentar describir el actual contexto social en el que se ubican
los sujetos y las instituciones constituye una tarea compleja que remi-
te, por lo menos desde las ultimas décadas del siglo XX, a un proceso
de crisis 0 cambio que para algunos autores daria cuenta del “repliegue
de una idea de sociedad” o méas precisamente, del agotamiento de aquella
representacion social que alude, en el pensamiento de Marx o de
Durkheim, a la totalidad “més alla de las especificidades nacionales,
de la complejidad de las sociedades, de los desgarros de la moderni-
dad” (Dubet y Martucelli, 1998:39).

Idea de sociedad que estaria siendo fuertemente interpelada des-
de el campo de las ciencias sociales que hoy ve debilitarse aquellas
categorias que «heroicamente» definian lo social independientemente
de las vertientes tedricas de que se tratase; una interpelacién que como
sostiene Garretdn (1996) en su analisis de la realidad latinoamericana,
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borra o diluye “desde arriba” y como resultado de la incidencia del
proceso de globalizacion, la idea de frontera y centro endégeno de de-
cision, en tanto que “desde abajo” se asistiria a un proceso de
autonomizacion de las identidades y adscripciones de ese centro, cons-
tituyéndose ahora “en su propio y bésico referente de accién
social”(p.25).

Cultura, politica y economia, tradicional alianza de la Moder-
nidad en el &mbito del estado-nacidn, sostenedora de la representacion
de la sociedad y articuladora de las diferentes I6gicas de la accién ba-
sadas en la prevalencia de las clases sociales, de las instituciones y de
las representaciones de los sujetos, hoy comenzaria a debilitarse po-
niendo en evidencia la separacion creciente entre el actor y el sistema,
entre la estructura y la accion. Reconfiguracion social que en el campo
educativo y bajo las determinaciones de los distintos contextos, pue-
den observarse durante los afios ochenta a partir de la incorporacion de
procesos de reforma en diferentes paises de Europa y América Latina
que han contribuido a reestructurar los sistemas educativos, imprimiendo
nuevos sentidos a lo escolar y nuevos desafios en la produccion de
subjetividades en el marco de un debilitamiento de los marcos
regulatorios de la accion, y definiendo a su vez, nuevos patrones de
legitimidad.

Una situacion que, en el caso de Argentina, se ha conjugado
con un incremento de la desigualdad social y educativa, cristalizando
en un escenario crecientemente fragmentado en el que la crisis de sen-
tido moderno de la escuela puede visualizarse, entre otras cosas, en la
emergencia de nuevos «y no tan nuevos» actores, grupos e institucio-
nes que, no exentos de tensiones y conflictos, comparten su “mision
civilizadora” (lanni, 1998) acompafiandola en la produccion y regula-
cion identitaria. Diferentes sentidos y racionalidades se amalgaman en
la definicion de pautas de integracion social que ya no estaran defini-
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das bajo el pretendido ideario comun moderno, sino méas bien en las
relaciones y vivencias construidas por el propio sujeto.

Sus experiencias ya no estan ancladas en aquella representa-
cion asentada en el estado-nacidn, fuente productora de sentidos
universalistas irradiados a traves de un conjunto de instituciones socia-
les bajo el imperativo de integrar subjetividades a un espacio comun,
“las estructuras destruyen a las estructuras de modo que la subjetividad
y las acciones disponen de [mayores] posibilidades de desenvolvimien-
to” (Beck, 1996:229). Interesa destacar aqui como estos procesos de
redefinicion social pueden observarse a partir de la implementacion de
la reforma educativa de los afios noventa en la Provincia de Buenos
Airest.

Especificamente desde uno de los aspectos de esa politica re-
formista, la ampliacion de la obligatoriedad escolar de siete a diez afios,
que se concretd entre 1996 y 1998 logrando incluir a un porcentaje
significativo de la poblacion a la escuela representando -para algunas
familias- “su primera generacion” en acceder a los estudios secunda-
rios?. Sin embargo, la incorporacion de los denominados nuevos publi-
cos escolares a una escuela que mantuvo sus tradicionales formatos
pedagogicos y reglas de convivencia escolar, comenzd a poner en evi-
dencia y relativizar -pese al esfuerzo puesto por el sistema publico para
garantizar el cumplimiento del aquel imperativo-, el «caréacter
democratizador» del incremento en los niveles de inclusion y reten-
cion alcanzados por el sistema especialmente entre 1996 y 1999.

La fuerte proclama de parte del gobierno provincial de conte-
ner socialmente y retener a esa poblacion en una provincia que culmi-
né en el 2001 con més del 50% de su poblacion por debajo de la linea
de la pobreza, fue generando el despliegue e institucionalizacion de
diversas estrategias para garantizar la inclusion y la permanencia de la
matricula, convirtiendo a esta linea de politica en un dispositivo de
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control y regulacion social para amortiguar el peso de la exclusion so-
cial.

A diez afios de haber sido ampliada la obligatoriedad escolar
en la Provincia de Buenos Aires, este articulo muestra algunas reflexio-
nes provisorias acerca de la vision que tienen los alumnos de la escuela
publica. Una institucion que, concebida como esa tecnologia social y
especifica de la Modernidad (Narodowski, 1995a), invita a ser ahora
repensada a la luz de las transformaciones operadas en las Gltimas dé-
cadas, recuperando categorias tedricas que van emergiendo del campo
de las ciencias sociales en su intento de explicar las nuevas manifesta-
ciones de las relaciones y formas de organizacion actual de lo social.
Interesa analizar aqui, la fuerza instituyente y monopolica de la escue-
la para regular la conducta de los alumnos en un proceso de construc-
cion identitaria que se ha venido caracterizando, desde la vision de
algunos autores, por ese fendmeno creciente de individualizacion de lo
social (Beck, Giddens y Lasch; 1997).

De ahi que, en primer lugar, se prestara particular atencion a la
conformacion de una trama institucional por la que transitan alumnos
que asisten al tercer ciclo de la educacién general béasica publica bo-
naerense proveniente de sectores carenciados, cuyas experiencias se
irfan construyendo en un proceso plasmado entre la escuela -a partir de
la institucionalizacién de la extension obligatoria de la escolaridad-, y
otras instituciones sociales. Una trama que pondria en evidencia la di-
lucion de las fronteras entre los diferentes grupos e instituciones socia-
les y la escuela, y a través de la cual es posible observar diferentes
tensiones definidas entre la busqueda de seguridad y proteccion que se
generaria entre ellas y los limites a partir de los cuales se dirimen sus
contratos fundacionales en relacion a la construccion identitaria y la
integracion social.

En segundo lugar, se analizara el relato de aquellos alumnos
que puedan ofrecer algunas evidencias vinculadas a su posicion res-
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pecto a la norma -en este caso, la disciplina escolar- en un contexto de
fragmentacion y ensanchamiento del «campo de lo posible»; en rela-
cion a ello y en tercer lugar, la relacion con su tradicional portadora, la
autoridad adulta, que estaria mostrando un desplazamiento de aquella
relacion asimétrica de poder entre docentes y alumnos que constituyd
uno de los componentes centrales del dispositivo pedagdgico moder-
no.

Instituciones y produccién de subjetividad®

La escuela y la comunidad en la produccion de identidades frag-
mentadas

Azul tiene 14 afos y estd en 8° de EGB. Sus afios de escolari-
dad vienen transcurriendo entre un Centro Educativo Complementario
y el Hogar de Nifias, una organizacion dependiente de la Iglesia Catd-
lica, que alberga a jovenes cuyos padres no pueden hacerse cargo de su
manutencion:

“Vivo en el Hogar de Nifias desde el 2000 junto a mis hermanas. No me
gusta estar ahi porque hay algunas chicas que le perdonan las cosasy a
mi no. Llego cinco minutos tarde y me retan, me ponen penitencias. Apar-
te yo me porto mal. Salgo 12,30 hsy me dicen que tengo que estar 12,45
hsy yo no alcanzo a llegar en 15 minutos. Tardo 20 minutos. Antes vivia
en mi casa con mi mama y mis cuatro hermanos. Nos pusieron en el
Hogar porque nos habian robado y mi maméa no nos podia tener (...)
Antes de ir al Hogar también iba al Centro Educativo Complementario,
porque mama trabajaba a la tarde (...) El fin de semana voy ami casay el
lunes vuelvo al Hogar. Ahi estd Helena con ella hacemos las tareas, pero
la odio porque siempre me toma de punto a mi. En el Hogar no hay igual-
dad porque el otro dia estabamos estudiando y a dos de las chicas la
Comisidn les dej6 $10 a cada unay a nosotras nada. Creo que a ellas les
dan dinero porgue estan desde muy chicas en el Hogar y sin padres. Pero
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los padres viven ahi cerca del Hogar y de hecho a veces durante la sema-
na ellas van (...) Tengo miedo que me echen del Hogar y de la escuela
porque me porto re-mal. Si me echaran del Hogar iria a un juez, pero eso
ami no me gusta porque a veces te llevan a otra ciudad”.

Juan tiene 15 afios, estd en 9° de EGB y hace 7 afios vive en un
Hogar de Convivencia para varones, una organizacion dependiente del
area municipal de minoridad subsidiada por la Subsecretaria Provin-
cial del Menor y la Familia. Su historia de nifio violento y
esporddicamente epiléptico (asi lo consignan los informes médicos)
responde a una historia familiar caracterizada por la presencia de un
padre alcoholico y golpeador, quien fallecié hace 4 afios de cirrosis.

“Vivo desde hace 7 afios en el Hogar [donde] los hacen ir [a los chicosa
la escuela], ellos nos hablan sobre qué es la escuela [y nos dicen] que
nos hace bien [asistir a ella]. En el Hogar te obligan a que vayas a la
escuela. Yo hace 7 afios que estoy ahi y para mi es lindo porque mi vida
ahi cambio mucho. Antes me portaba re-mal, contestaba a la gente y
ahora ando re-bien, me trato bien con los compafieros. Mucho cambié
también con la maestra domiciliaria que me consiguio esta escuela, con
la coordinadora, con la psicéloga. El afio pasado como habia cambiado
tanto recibi la medalla "Eduardo Olivero™”.

Ademads Juan participa del “Programa Adolescencia”. Un pro-
grama destinado a jovenes entre 14 y 18 afios que forma parte de una
asociacion civil creada en la década de los noventa vinculada a la Igle-
sia Catolica.

Julia tiene 13 afios y estd en 8° de EGB. Un dia de su vida
transcurre entre la escuela y un Centro de Dia para adolescentes muje-
res entre 12 y 18 afos, subsidiado por la Subsecretaria Provincial del
Menor y la Familia y el &rea municipal de minoridad.

“Bueno me levanto 7,30 y voy a la escuela (...) Después de la escuela
vengo [al Centro] hasta las 17 hs que vuelvo a casa. De este lugar me
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gusta casi todo, me gusta como cocinan, como nos tratan porque nos
tratan re bien. Lo que no me gusta son las peleas entre nosotras a veces.
Otra cosa es que las maestras parecieran que a veces hacen diferencias
(...) La otra vez pedimos ir a una charla de madres cuidadoras y nos
dijeron que no, porque habia venido la profe de plastica pero la llevaron
a Paula. Eso esta mal porque ella tenia que hacer la tarea con nosotros.
Esther [una de las responsables del Centro] le parece que eso no es ha-
cer diferencia pero para nosotros si (...) Entonces nosotros decimos: bue-
no porgue viva en un conventillo no van a hacerle todos los gustos, por-
que todas tenemos necesidades™.

Azul, Juan y Julia forman parte de un grupo de alumnos entre
12 y 15 afios que asisten a una escuela publica que, a pesar de estar
ubicada en un barrio céntrico-residencial, recibe alumnos de zonas
periféricas y alejadas del centro urbano, cuyos padres o tutores, que
hasta hace un afio o dos eran desocupados y changarines, hoy poseen
planes jefes y jefas de hogar y en algunos casos son empleados munici-
pales.

Como puede observarse a partir de los relatos, la escuela a la
que pertenecen estos jovenes establece vinculaciones -aunque no for-
malmente instituidas- con otras instituciones a las cuales los alumnos
también asisten, dando cuenta de la complejizacion de una realidad
social en la que cobran preponderancia otros actores y organizaciones
sociales poniendo en evidencia el caracter difuso entre el estado y la
sociedad civil*, asi como las formas posibles que estaria asumiendo el
lazo social en su funcién de generar la construccion identitaria y la
integracién ciudadana.

Estas instituciones que, como tantas otras, atienden la nifiez y
la adolescencia se han multiplicado en los Gltimos afios. En el caso de
los alumnos que asisten a esta escuela, estas otras instituciones por las
que transitan poseen una “modalidad alternativa” como es el caso de
los denominados Centros de Dia, Centros de Convivencia, Centros de
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Referencia, Programas o Proyectos Especiales de Minoridad. O bien
una “modalidad convivencial” que es el caso de los hogares de residen-
cia permanente. A ellas se suman espacios y programas institucionales
dependientes de la Iglesia Catolica y del propio sistema educativo, los
Centros Educativos Complementarios. Una trama institucional que se
complejizaria a partir de los vinculos que cada una de ellas entabla, a
Su vez, con otras instituciones de quienes obtienen servicios especifi-
cos (universidad, municipalidad, salas de salud, etc.)

Diversidad de experiencias se constituirian alrededor de estos
espacios y en la escuela que si bien pueden poseer algunas convergen-
cias, la distincion de sus historias fundacionales asi como la circula-
cion de préacticas y discursos vinculados a la formacion y contencién
de los adolescentes con problemas asistenciales que van desde el aban-
dono familiar hasta aquellas vinculadas a la tutela judicial, generan en
ellos diferentes valoraciones y representaciones asi como particulares
modos de articular sus distintas légicas de accion en la busqueda de la
integracion social (Dubet y Martucelli, 1997, 1998)°. Por estos lugares
circularian précticas y discursos no solo vinculados a la atencion de
necesidades basicas insatisfechas (alimentacion, vestido, garrafas, etc.),
sino a otras -antes reservadas principalmente a la escuela- relacionadas
con la prestacion escolar, incluyendo actividades que involucran el
desarrollo de habilidades y competencias, muchas de las cuales estan
destinadas a la generacion de emprendimientos laborales.

Los ejemplos presentados aqui corresponden a espacios
institucionales cuyas logicas de funcionamiento permitirian establecer
una distincion basada no s6lo en el caracter historico de su existencia,
sino en cuanto a las oportunidades que intentan brindar a los jovenes
para generar en ellos el desarrollo de capacidades que fortalezcan la
inclusion.

Por un lado, el Hogar de Nifias, una institucion de méas de cien
afios de existencia, cuyo contrato fundacional estuvo vinculado a la
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necesidad de amparar a las nifias huérfanas que deambulaban por la
calle. En la actualidad viven alli -de acuerdo al relato de la religiosa
responsable de la institucion- 18 mujeres entre 5 y 18 afios que estan
“sin familia (...) no reciben su apoyo (...) son huérfanas de padres vi-
vos”. Los beneficios otorgados por la institucion, ademas de la satis-
faccion de necesidades basicas como la comida y el alojamiento, son el
apoyo escolar sumado al acompafiamiento de una trabajadora social
que constituye el nexo entre la institucion y la familia —cuando la hay-
y la escuela. Hecho que permitiria llevar a cabo un mayor seguimiento
de cada una de la nifias-adolescentes que viene en el Hogar.

Por otro lado, las instituciones mas jovenes en cuanto a su exis-
tencia, como el caso del Centro de Referencia o Centro de Dia para
adolescentes mujeres entre 12 y 18 afios que provienen de familias de
extrema pobreza. Su surgimiento entre el afio 2002 y 2003 se vincula a
la necesidad de asistir a las adolescentes de 8° y 9° afio que por la edad
quedaban fuera de los centros educativos complementarios (ya que el
tercer ciclo de EGB en estas instituciones es optativo) con experiencias
de fracaso y necesidades bésicas insatisfechas. En este espacio, cuyo
requisito de ingreso y permanencia es que asistan a la escuela, desayu-
nan, almuerzan y meriendan, siendo una de las tareas prioritarias, el
apoyo escolar, ademas de llevar a cabo diferentes tipos de talleres e
iniciacion a las actividades laborales.

El “Programa Adolescencia” surge en el afio 2000 destinado a
jovenes entre 14 y 18 afios. Forma parte de una asociacion civil creada
en la década de los afios noventa vinculada a la Iglesia Catolica. Su
objetivo, de acuerdo a la documentacion obtenida, es el de dar respues-
ta a las necesidades de los grupos mas vulnerables de la sociedad gene-
rando espacios de interaccion con instituciones del medio local, “ac-
tuando como nexo entre la demanda de los adolescentes y la oferta
institucional existente”, desarrollando acciones que mejoren sus con-
diciones de empleabilidad e insercion social, ya que se considera que
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“la crisis de las instituciones de suplencia [entre las que se encuentra la
escuela] dificultan que la canalizacion de las demandas de los adoles-
centes sea la adecuada” (Fundamentos del Programa, 2004).

Si bien a este encuentro entre viejos y nuevos actores e institu-
ciones se podrian sumar otros, es posible observar como alrededor de
esta escuela se ha tejido una malla social que intentaria amortiguar el
resultado de la creciente polarizacion y heterogeneidad socio-econé-
mica y cultural de una sociedad fragmentada, pero imponiendo sus pro-
pias normas y reglas de juego, entre las cuales se destaca el proposito
explicito de apostar a la permanencia escolar que evitaria la potencial
situacion de desafiliacion social (Castels, 1995) de uno de los tramos
mas vulnerables como la infancia y la juventud®. Aungue es importan-
te tener en cuenta que el imperativo de la inclusion y retencion escolar,
junto al servicio de merienda para los pobres estructurales de la ciudad
forma parte de un contrato fundacional surgido hace varias décadas
atras, si bien se ha profundizado para algunas instituciones a partir de
los afios noventa. Algunos relatos ilustrativos de ello podrian observar-
se en el hecho de que para algunas de estas instituciones

“Unade las condiciones de ingreso y permanencia [en este lugar] es que
permanezcan en la escuela (...) En el Centro desayunan, almuerzany
meriendan, aunque no pueden ir s6lo a esto. Tienen actividades y talleres
de diferente tipo o deberes 0 algo. Porque eso es parte de nuestro proyec-
to ya que un factor de riesgo, de vulnerabilidad es la discontinuidad o
abandono de la escuela. A ello se suma un ingrediente de género: esas
chicas terminan cuidando a los hermanos, cubriendo a la madre cuando
sale a trabajar. Ir ala escuela, permanecer en ellatiene que ver con los
derechos, dejan por estas cuestiones, pero también la abandonan por el
fracaso: no pueden mantener su continuidad, no tienen los recursos que
les pide la escuela, no pueden realizar las tareas que les pide la escuela
extra-escolarmente porque no las entienden, no tienen una préctica de
estudio que pueda sostener su continuidad en la escuela” (Centro de Dia
para Adolescentes Mujeres).
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“Un pilar de nuestro trabajo es saber por qué fracasan los chicos en los
diferentes espacios, [especialmente] cuando empezamos a ver que mu-
chos estaban abandonando en 7°. Vieiamos [en ellos] falta de constancia
para poder terminar sus cosas, mucho estaba dado por el cambio de
escuela [se refiere al cambio por la articulacion con otra escuela donde
deben cursar 8°y 9°] ese chico que nunca en su vida tomé un colectivo y
[ahora] de pronto debe hacerlo. Ese movimiento geografico sumado a la
convivencia de nifios con adolescentes; y esta cosa de que no termino, se
me corre un poco mas la zanahoria y tengo que hacer dos afios mas”
(Programa Adolescencia).

Esta importancia otorgada a través de los relatos a la escuela
pondria en evidencia la creencia, ain sostenida, del valor y fuerza de la
misma para lograr la integracion, la exaltacion por aquella proclama
civilizadora moderna que pretendié conformar una ciudadania unica y
homogénea basada en la inclusion de «todos» para educarlos en «todo»
pero “excluyendo a los sujetos reales” y, complementariamente a ello,
basada también en la «igualdad formal» pero ocultando “las diferen-
cias sociales, culturales y econdémicas como asi también la diversidad
de précticas educativas (...) produc[idas] en su interior” (Giovine,
1998:61). Esto se veria reforzado si se tiene en cuenta que el perfil y
practica profesional de la mayoria de los responsables de estas institu-
ciones esta as