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Resumen

El federalismo es una forma de gobierno en la que el nivel nacional es el encargado de resguardar la unidad. Este
articulo analiza las concepciones de unidad nacional subyacentes a los modos de gestion federal de las politicas
educativas para la secundaria obligatoria en Argentina desde la sancidn de la Ley de Educacion Nacional N°26.206 de
2006. El andlisis abarca el periodo 2006-2019 y se focaliza en dos gestiones de gobierno nacional de distinto signo
politico (Frente para la Victoria -FPV- y Alianza Cambiemos -AC-) que concibieron a la unidad nacional de manera
divergente y configuraron modos de gestion federal de politicas contrastantes. Realizamos un analisis comparativo de
ambas gestiones nacionales en funcion de las logicas subyacentes a la arquitectura institucional del Ministerio de
Educacion de la Nacion y a la gestion de los programas educativos nacionales que cada una propuso. La investigacion
asumio una metodologia cualitativa basada en el andlisis de documentos y datos secundarios y entrevistas semi-
estructuradas a técnicos y funcionarios publicos. Entre los resultados encontramos que mientras que el FPV concibi6 a
la unidad nacional en términos de llevar adelante estrategias similares en todas las provincias, la AC la asoci6 al alcance
de resultados medibles similares, sin determinar la unificacion de las acciones concretas que cada jurisdiccion debia
hacer para alcanzarlos. En el primer caso se configurd un federalismo centripeto y en el segundo uno mas bien
centrifugo, ambos con fortalezas y debilidades, asi como amplias limitaciones en sus puestas en practica.

Palabras Clave: Federalismo educativo, Unidad nacional, Rol del Estado, Politicas educativas, Gobierno de la
educacion, Administracion de la educacion, Educacion secundaria, Argentina.

Abstract

Federalism is a form of government in which the national level is responsible for maintaining unity. This article analyses
the notions of national unity that underlie the ways in which the federal government has managed education policies for
compulsory secondary education in Argentina since the enactment of National Education Law No. 26,206 of 2006. The
analysis period goes from 2006 to 2019 and focuses on two national government administrations of different political
labels (Frente para la Victoria -FPV- and Alianza Cambiemos -AC-), which conceived national unity in distinct ways and
configured contrasting kinds of federal management. A comparative analysis of the two national administrations was
conducted on the basis of the underlying logics of the National Ministry of Education's institutional architecture and the
management of national education programmes proposed by each administration. A qualitative methodology was
adopted, based on document and secondary data analysis and semi-structured interviews with technicians and public
officials. Among the results we found that while the FPV conceived national unity in terms of carrying out similar
strategies in all the provinces, the AC associated it with the achievement of similar measurable results, without
specifying the concrete actions that each province had to take in order to achieve them. In the first case, a centripetal
federalism was configured, and in the second a rather centrifugal one, both with strengths and weaknesses as well as
broad limitations in their implementations.
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Introduccion

El federalismo es una forma de gobierno en la que el nivel central tiene una supremacia sobre el nivel subnacional
vinculada a la imposibilidad de que las provincias puedan decidir per se el abandono de la unién. Por eso, el gobierno
central es el encargado de resguardar la unidad nacional, para lo cual se posiciona en una instancia superior (Vergottini
citado en Cao, 2002). Al mismo tiempo, los paises federales se distinguen por una alta diferenciacion y autonomia del
ambito subnacional con respecto al gobierno central debido a la necesidad de organizar la descentralizacion territorial
del Estado, situacion que se acentlia porque esta forma de gobierno suele remitir a regiones que tienen diferenciaciones
politicas, historicas, sociales, culturales y economicas, entre otras (Cao, 2002). De alli que lo propio de un sistema
federal es el trabajo en pos del equilibrio de poderes y el entrecruzamiento institucional en la tension entre centralizacion
y descentralizacion, entre las fuerzas regionales y nacionales, entre la concentracion de potestades en el Estado
nacional y el despliegue del poder provincial (Favaro y Cao, 2005).

El federalismo argentino ha sido en las Ultimas tres décadas descentralizado y los gobiernos provinciales son
politicamente auténomos, aunque la descentralizacion de responsabilidades coexiste con la concentracion de poder en
el nivel central para la toma de decisiones y la definicion de las politicas, y la autonomia politica provincial convive, en
muchos casos, con su subordinacion financiera (Leiras, 2013). En cuanto al federalismo educativo especificamente, la
década de 1990 fue un punto de inflexion para el mismo, ya que el sistema educativo dejo de ser regulado por el Estado
nacional, unificado y centralizado, para pasar a ser formalmente descentralizado, diversificado y fragmentado, con
nuevas formas de regulacion y control (Feldfeber, 2009). Desde los 90 el nivel nacional solo tiene a su cargo las
universidades nacionales, mientras que el resto de las instituciones educativas de otros niveles han sido transferidas a
las 24 provincias’.

A'inicios del siglo XXI, la Argentina presentaba una profunda dispersion de las estructuras y de las curriculas educativas
jurisdiccionales (DINIECE, 2011), especialmente en el nivel secundario que habia sido desestructurado con la Ley
Federal de Educacion (LFE - Ley 24.195 de 1993). En ese contexto se sanciond en 2006 la Ley de Educacion Nacional
N°26.206 (LEN), actualmente vigente, que establecio como atribucion del Estado nacional fijar la politica educativa y
controlar su cumplimiento con la finalidad de consolidar la unidad nacional respetando las particularidades
jurisdiccionales por ser la Argentina un pais federal. La fragmentacion del sistema educativo constituyé una de las
principales preocupaciones de la LEN, motivo por el cual se puso la unidad nacional del sistema educativo en agenda
(Romualdo, 2022).

En este articulo analizamos las concepciones de unidad nacional subyacentes a los modos de gestion federal de las
politicas educativas para la secundaria obligatoria desde la sancion de la LEN. El analisis abarca el periodo 2006-2019
y se focaliza en dos gestiones de gobierno nacional de distinto signo politico las del Frente para la Victoria® (FPV) y la de
la Alianza Cambiemos' (AC) que concibieron a la unidad nacional de manera divergente y configuraron modos de gestion
federal de politicas contrastantes. Realizamos un andlisis comparativo de ambas gestiones nacionales en funcion de
las l6gicas subyacentes a dos dimensiones de la gestion federal de politicas: la arquitectura institucional del Ministerio
de Educacion de la Nacion (MEN) y la gestion de los programas educativos nacionales que cada una propuso.
Consideramos estas dimensiones clave para comprender el modo en que el Estado nacional se posiciona ante las
provincias, el tipo de vinculo que espera establecer con ellas y la forma en que pretende alcanzar la unidad nacional.
La investigacion asumi6 una metodologia cualitativa basada en el analisis de documentos y datos secundarios y
entrevistas semi-estructuradas a técnicos y funcionarios publicos.

Dados los antecedentes de investigacion en el tema, nos interesa ocupar un area de vacancia en lo que respecta al
federalismo en la gestion de gobierno de la AC. Ademas, consideramos relevante el estudio del federalismo educativo
argentino porque sus atributos definen, en un pais con amplias desigualdades interjurisdiccionales, las condiciones
para el cumplimiento del derecho a la educacion en condiciones equivalentes en todo el territorio nacional (Romualdo,
2022).

? Argentina esta dividida en 24 jurisdicciones: 23 provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Pero en el presente trabajo siempre que
hablamos de “provincias” nos referimos a las jurisdicciones. Ambos términos fueron tomados como sinénimos a los fines de facilitar la lectura.

® Las gestiones de gobierno del Frente para la Victoria (FPV) abarcan las presidencias de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez de
Kirchner (2007-2015).

* Corresponde a la presidencia de Mauricio Macri que asumid desde diciembre de 2015 hasta diciembre de 2019.

112/ pp 110121/ Afio 11 N°20 / JULIO 2024 — NOVIEMBRE 2024 / ISSN 2408-4573 / SECCION GENERAL RELAPAE



El federalismo educativo argentino: Algunos conceptos y antecedentes de investigacion

Los debates en la Argentina reciente sobre el federalismo educativo han girado en torno a la centralizacion y la
descentralizacion vinculadas generalmente a la definicion de politicas y al modelo de gobierno del sistema educativo.
Alo largo de los afos el Estado nacional argentino fue aumentando ininterrumpidamente su centralidad en la toma de
decisiones politico educativas (Correa y Giovine, 2010), aunque sus estrategias fueron cambiando ya que los sentidos
del centralismo dependen en parte de las orientaciones de politica de los gobiernos en los diferentes momentos
histéricos (Romualdo, 2022).

Nos interesa recuperar tres modelos puros de federalismo educativo que Rivas (2009) formula a partir de la tension
centralizacion-descentralizacion y asocia a politicas publicas concretas en base al caso argentino. El primer tipo ideal
se denomina modelo de centralizacion e implica concentrar la mayor parte de las atribuciones de gobierno y control de
la educacion en el nivel nacional. Las politicas educativas que se pueden asociar a este modelo son la creacion de
escuelas nacionales y oficinas de supervision en las provincias, la intervencion nacional en las provincias que atraviesan
crisis educativas, la centralizacion de recursos para compensar desigualdades y los programas nacionales
centralizados, entre otras. Algunas de estas politicas pueden retomar visiones civilizatorias que suponen reemplazar las
“incapacidades” provinciales y otras tienen la capacidad de irrigar con lo comun a todo el sistema produciendo una
mirada integral del derecho a la educacion para todos. Si bien este modelo se basa en la premisa de la existencia de
un centro que dicta el camino de la periferia y sostiene una concepcion homogénea de las intervenciones de politica
educativa, tiene la capacidad de potenciar la unidad del sistema y mayores cuotas de igualdad en la dimension del
financiamiento educativo.

El segundo modelo gira en torno del consenso y la generacion de acuerdos entre la Nacion y las provincias, es un
modelo de federalizacion. Algunas de las opciones de politicas que pueden potenciar este tipo de modelos son la
extension de las atribuciones y la estructura del Consejo Federal de Educacion y la paritaria docente federal. Dicho
modelo pareciera ser el mas deseable, pero son escasos los ejemplos de politicas que hayan tendido al mismo y su
factibilidad es baja.

Por ultimo, el tercer modelo, de provincializacion, da primacia al criterio local potenciando la identidad particular de
cada provincia con decisiones basadas en la contextualizacion y la diversidad. Las politicas educativas que se pueden
asociar a este tipo de modelo son, por ejemplo, la eliminacién de algunas funciones del MEN, los programas educativos
por demanda y las reformas educativas como potestad de las provincias. Aunque algunas de estas politicas podrian
evitar el desconocimiento de las realidades locales del que en ocasiones se acusa a las iniciativas nacionales, esto seria
a costa de perder un rumbo nacional unificado y una vision conjunta de largo plazo. Un modelo de provincializacion sin
una reforma estructural de la coparticipacion federal de impuestos potencia el incremento de desigualdades en materia
de financiamiento educativo en ausencia de un ambito nacional que compense. Por otra parte, este tipo de modelo,
aunque da lugar a mayores cuotas de recontextualizacion provincial de las politicas educativas, profundiza la
fragmentacion educativa y las desigualdades interjurisdiccionales dados los diferentes puntos de partida (Rivas, 2009).
Estos tres modelos de federalismo educativo presentados guardan estrecha relacion con las improntas y las
orientaciones de politica educativa de los gobiernos nacionales de turno.

Por otra parte, encontramos numerosas investigaciones sobre el posicionamiento del Estado nacional y su vinculo con
las provincias a partir de la sancion de la LEN que dan cuenta de la permanente tension centralizacion-descentralizacion
desde perspectivas divergentes, todas ellas centradas en las gestiones nacionales del FPV. Por un lado, estan aquellos
trabajos que consideraron dichas gestiones como una “recentralizacion neoconservadora” (Mas Rocha y Vior, 2009;
Menghini, 2012; Vior, 2008) porque sostienen que existié una descentralizacion de responsabilidades de ejecucion de
las politicas acompafiada por una centralizacion de la toma de las decisiones esenciales (Ruiz, 2016 y 2023) que dejé
a las provincias en un rol subordinado equiparable al periodo anterior. Y, por otro lado, aquellas investigaciones que
dan cuenta de la recuperacion del Estado nacional de la capacidad para regular el sistema, la obtencion de un rol mas
activo y su responsabilizacion por la garantia del derecho a la educacion (Correa y Giovine, 2010; Dussel, 2016;
Feldfeber, 2011; Feldfeber y Gluz 2014; Gluz y Feldfeber, 2021; Gluz et al., 2018; Gorostiaga, 2012; Jacinto 2010;
Senén Gonzalez, 2008).

Estas transformaciones, aln desde las distintas perspectivas que asumen los autores para calificar al federalismo en
esta etapa, sufrieron un nuevo giro a fines del afio 2015 con la asuncion de la AC y su implementacion de medidas
neoliberales (Ferrer, 2016) que en el campo educativo implicaron la reorientacion del sentido del derecho a la educacion
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y de las politicas educativas. Dado que son escasos los antecedentes sobre el federalismo educativo durante el periodo
2016-2019 (Romualdo, 2022 y 2023), nos interesa ocupar ese espacio de vacancia’.

Estrategia metodoldgica

Este articulo recupera parte de una tesis doctoral (Romualdo, 2022) que empled una metodologia cualitativa,
caracterizada por un disefio flexible y un analisis continuo de los datos. El andlisis se desarrolld a lo largo de la
investigacion como una actividad reflexiva que influyo tanto en el registro como en el ajuste de los instrumentos de
produccion de datos y el plan de trabajo (Coffey y Atkinson, 2003). Las técnicas utilizadas fueron entrevistas
semiestructuradas y recopilacion y analisis de documentos y datos secundarios. Entre 2018 y 2020 se realizaron 46
entrevistas semiestructuradas a técnicos y funcionarios que trabajaban en el sector educativo nacional y subnacional.
La mayoria de las entrevistas se realizaron de manera presencial, excepto en 2020, que fueron virtuales debido al
aislamiento por el COVID-19. También se recopilaron y analizaron documentos y datos secundarios; entre ellos,
normativas relativas a las politicas de educacion secundaria, documentos grises, sitios web estatales oficiales,
organigramas del sector educativo, declaraciones publicas de funcionarios extraidas de sus publicaciones o de
entrevistas de prensa, asi como datos cuantitativos sobre la caracterizacion del sistema educativo y el presupuesto que
se le asigna.

El marco temporal abarcd desde 2006, afio en que se sanciono la LEN, que establecio la obligatoriedad de la escuela
secundaria, hasta 2019. El lapso seleccionado permitié observar la trayectoria de las politicas destinadas a hacer
efectivo el derecho a la educacion secundaria bajo dos gobiernos nacionales de distinto signo politico: el FPV y la AC.
Si bien las dos coaliciones politicas estuvieron en el poder durante periodos de tiempo de diferentes extensiones,
consideramos que esto no afectd el analisis porque las medidas relativas al federalismo educativo se tomaron durante
los primeros afios del mandato de la AC. Sin embargo, esta diferencia debe tenerse en cuenta al interpretar los datos
relacionados con el alcance de las politicas.

Un tema a destacar de esta estrategia metodoldgica es el acceso a los funcionarios entrevistados. Algunas de las
dificultades para localizarlos estuvieron relacionadas con las multiples diferencias en la arquitectura institucional estatal
en los diferentes niveles gubernamentales y la alta rotacion de personal en el sector educativo, incluso dentro de una
misma gestion. Por eso, la muestra intencional de técnicos y funcionarios se realizd mediante la técnica de bola de
nieve y los informantes clave jugaron un papel crucial en la identificacion de potenciales entrevistados, dada la
especificidad del objeto de estudio, y el acceso a ellos.

Esta investigacion siguio las "Pautas para el comportamiento ético en Ciencias Sociales y Humanidades" del CONICET
(2006). Durante todo el proceso de investigacion se tuvo presente el requisito del consentimiento libre e informado de
los participantes, a quienes se les brindo toda la informacion necesaria para comprender el proposito del estudio.
Asimismo, se trataron con respeto sus valores y concepciones. Se garantizd la privacidad y confidencialidad de la
informacion y el anonimato de las personas. Por lo tanto, los nombres y cargos especificos de algunos funcionarios se
incluyen solo cuando la informacion es de acceso publico.

Dos gestiones nacionales con concepciones diferentes de la unidad nacional

A continuacion, presentaremos las concepciones divergentes sobre la unidad nacional que sostuvieron las gestiones
nacionales del FPV y de la AC. Para ello reconstruiremos las logicas subyacentes a dos dimensiones de la gestion federal
de politicas: la arquitectura institucional del MEN y la gestion de los programas educativos nacionales.

A fin de contextualizar el analisis comparativo entre ambas gestiones nacionales, cabe recordar los principales temas
presentes en sus agendas de politica educativa para la escuela secundaria obligatoria, los cuales condicionaron las
decisiones tomadas en materia de federalismo educativo (Romualdo, 2022). En el caso del FPV, dos de las principales
preocupaciones fueron la fragmentacion del sistema y las desigualdades educativas. Lo comtn y lo universal fueron los
horizontes perseguidos por las politicas dirigidas a la unificacién de la estructura del sistema educativo, la base
curricular y las titulaciones y a la instauracion de la obligatoriedad del nivel secundario. La Nacién asumi6 durante ese

s Cpmo antecedentes que abordaron estos temas durante la pandemia causada por el COVID19 en Argentina sugerimos ver Pinkasz et al. (2023)
y Alvarez y Pinkasz (2023).

114/ pp 110-121/ Afio 11 N°20 / JULIO 2024 — NOVIEMBRE 2024 / ISSN 2408-4573 / SECCION GENERAL RELAPAE



periodo la coordinacion técnica y politica del sistema educativo mediante el impulso y el financiamiento de politicas
educativas sustentadas en principios como la inclusion, la igualdad y la calidad asociada a una perspectiva de derechos.

En el caso de la AC, a partir de una critica del foco de la gestion anterior en el acceso al sistema educativo, puso en
duda la calidad de los aprendizajes de los estudiantes y dirigié hacia alli su atencion. La igualdad y lo universal dejaron
de ser prioridad para dar lugar a la innovacion, la calidad como meta comun y la evaluacion como herramienta para
alcanzarla. Durante esta etapa la Nacion redujo considerablemente el financiamiento de politicas educativas nacionales
y al mismo tiempo asumid una coordinacion del sistema educativo desde una perspectiva que consider6 a la evaluacion
centralmente como rendicién de cuentas.

4.1, La arquitectura institucional del Ministerio de Educacidon de la Nacion

En la gestion del FPV, a partir de 2010 la estructura de primer nivel operativo del MEN® establecio que la Subsecretaria
de Equidad y Calidad Educativa, dependiente de la Secretaria de Educacion, tendria a su cargo dos Direcciones
Nacionales: la de Gestion Educativa y la de Politicas Socioeducativas (DNPS). También se conformaron, con el nivel de
direcciones, cuatro areas destinadas a educacion inicial, educacion primaria, educacion secundaria y educacién de
jovenes y adultos dependientes de la Direccion Nacional de Gestion Educativa (Res. MEN 1111 de 2010).

Esta organizacion del MEN conllevd la aparicion de nuevos actores en los equipos nacionales y en varios equipos
jurisdiccionales, abocados especificamente a cada nivel educativo, lo que permitio articular con esa Idgica tanto la
planificacion de las politicas como las instancias para la articulacion federal (Romualdo, 2021). A su vez, los equipos
técnicos nacionales por nivel se convirtieron en referentes de sus pares jurisdiccionales para su acompanamiento y se
abri6 de esa manera un canal de didlogo Nacion-jurisdicciones permanente entre los actores mas cercanos a la
implementacion de las politicas. Esta arquitectura institucional del MEN contribuia directamente a la unidad nacional en
los términos concebidos por el FPV, el cual buscaba la implementacion de estrategias similares en las veinticuatro
provincias argentinas, tal como desarrollaremos en el préximo apartado.

El trabajo conjunto Nacion-provincias representd un desafio debido a la asimetria en las capacidades para elaborar
propuestas y desarrollar aportes entre la Nacion y las provincias y porque ademas los equipos técnicos provinciales son
muy desiguales en capacidades y recursos, muchas veces sus miembros son elegidos ad hoc para cada situacién e
incluso en algunas provincias hay un solo interlocutor para todos los distintos programas y proyectos en curso (Senén
Gonzalez, 2008). Por eso, para que los equipos técnicos jurisdiccionales del nivel pudieran fortalecer sus capacidades
de planificacion y gestion se propusieron algunas estrategias tales como desarrollar acciones de formacion continua
para su consolidacion, promover la conformacion de equipos técnicos locales para la atencion a las modalidades y
compartir experiencias entre las jurisdicciones sobre la implementacion de las politicas para la escuela secundaria (Res.
CFE 79 de 2009).

Durante la AC, se modificaron las estructuras jerarquicas al interior de la cartera educativa nacional”: se ampliaron de
tres a seis las Secretarias’ (General del Consejo Federal de Educacion; Innovacion y Calidad Educativa; Gestion
Educativa; Politicas Universitarias; Deporte, Educacion Fisica y Recreacion; y Evaluacion Educativa) y de cinco a siete
las Subsecretarias. Es de destacar la creacion de la Secretaria de Evaluacion Educativa (SEE) a través del Decreto PEN
552 de 2016, lo que implicé asignarle a la evaluacion un alto nivel de jerarquia al interior del MEN (Rodriguez Moyano
y Rodrigo, 2020). Debido a la falta de consenso politico para crear un organismo autarquico de evaluacion educativa,
se creo la SEE que estaba conformada por dos direcciones (la Direccion Nacional de Calidad y Equidad Educativa y la
Direccion de Evaluacion de Aprendizajes) y tres coordinaciones (Coordinacion de Informacion, Coordinacion de
Implementacion Federal y Coordinacion Metodoldgica). Entre sus principales objetivos estaban desarrollar un sistema
de evaluacion articulado que contribuyera, a través del uso de la informacion que brindaba, a la mejora de logros
educativos y equidad del sistema, a fortalecer la funcién de evaluacion en el Estado y la sociedad para la toma de
decisiones en base a evidencia y a la rendicion de cuentas (Res. CFE 280 de 2016).

® Entre 2002 y 2007 la cartera educativa nacional estuvo comprendida en el Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia y desde 2007 hasta
2015 se denomind solamente Ministerio de Educacion y se cred un Ministerio de Ciencia y Tecnologia aparte.

"Durante la gestion de la AC hubo un Ministerio de Educacion y Deportes hasta 2017 cuando pasd a estar sola la cartera educativa en un Ministerio.
Ese cambio durd solamente un afio ya que en 2018 se le anexaron competencias relativas a otras carteras creandose el Ministerio de Educacion,
Cultura, Ciencia y Tecnologia, organismo que existi6 hasta el fin de la gestion.

®La gestion del FPV habia terminado con tres Secretarias (General del Consejo Federal de Educacion; de Educacion; y de Politicas Universitarias)
y cinco Subsecretarias (Coordinacion Administrativa; Equidad y Calidad Educativa; Planeamiento Educativo; Enlaces Institucionales; y Gestion y
Coordinacién de Politicas Universitarias) (Rodriguez, 2017).
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Ademas, se suprimid la Secretaria de Educacion, la cual tenia una competencia integral sobre el proceso de
construccion federal de la politica educativa que requiere la coordinacion de las veinticuatro jurisdicciones (Raschia y
Wischnevsky, 2019). Sus funciones se subdividieron en dos nuevas unidades organizacionales: la Secretaria de
Innovacion y Calidad Educativa (SICE), la cual tenia la atribucion sobre la planificacion de las politicas educativas para
todos los niveles y modalidades, la elaboracion de los lineamientos curriculares y pedagégicos y la coordinacion y
direccion de la politica de formacion docente, entre otras; y la Secretaria de Gestion Educativa (SGE) que tuvo
competencia sobre la gestion especificamente de las lineas de accion socioeducativas (Raschia y Wischnevsky, 2019)
y que al inicio de la gestion de la AC tuvo a su cargo las direcciones por nivel educativo.

Con el correr de la gestion de la AC, la SICE fue ampliando sus funciones en detrimento de la SGE en un proceso en el
que muchos programas nacionales fueron desapareciendo, cuestion que abordaremos en el siguiente apartado, y
algunas unidades organizativas se vaciaron de tareas, personal y presupuesto (Raschia y Wischnevsky, 2019). Es
pertinente destacar el caso de las direcciones por niveles educativos creadas durante la gestion del FPV, las cuales
fueron desdibujandose hasta su supresion en junio de 2017 (Decisién administrativa MEN 435 de 2017). En el caso de
la Direccion de Educacion Secundaria (DES), su desaparicion afectd directamente la gestion federal de las politicas
educativas, la cual se reorienté en funcion de la agenda de la AC. En consonancia con la reconfiguracion del federalismo
y la concepcion de la unidad nacional que ya no apuntaba a que todas las jurisdicciones llevaran adelante estrategias
similares, dejaron de considerarse necesarias las direcciones nacionales por nivel educativo. La desestructuracion de
los equipos técnicos nacionales por niveles educativos se fundamenté en promover una gestion “mas integral” partiendo
de las “trayectorias integradas” de los estudiantes con el fin de “pensar el sistema educativo como una unidad”’. La
unidad durante esta gestion se aproximd mas bien a una idea basada en el logro de los mismos resultados medibles,
permitiendo que cada provincia eligiera las estrategias que implementaria para alcanzarlos, tal como veremos en el
préximo apartado.

4.2, La gestion de los programas educativos nacionales

Durante las gestiones del FPV, los programas nacionales de ejecucion descentralizada se constituyeron en un modo de
intervencion estatal preponderante en el sector educativo. La creacion de este tipo de programas respondi6 a la
necesidad de institucionalizar mecanismos de coordinacion intergubernamental de la gestion publica en contextos de
descentralizacion de competencias y funciones desde el Estado nacional hacia los provinciales signados por la debilidad
financiera dada la centralizacion de recursos (Astarita et al., 2012). Entre los programas educativos nacionales vigentes
durante el periodo encontramos: Programa Educativo Nacional para el Mejoramiento de la Lectura, Programa de
Orquestas y Coros Infantiles y Juveniles para el Bicentenario, Programa Nacional de Extensiéon Educativa “Abrir la
escuela”, Pufograma Nacional de Educacion Sexual Integral, Conectar Igualdad, Centros de Actividades Juveniles (CAJ),
entre otros".

Estos programas nacionales le otorgaron un rol preponderante al nivel nacional en su direccionamiento y, la mayoria de
las veces, también en su financiamiento, contribuyendo a su construccion de poder y al desarrollo de la gestion en todo
el territorio nacional (Astarita ef al., 2012). A estos programas subyacia una concepcion de la unidad nacional entendida
en términos de implementar estrategias similares en las veinticuatro provincias argentinas.

Algunos de los programas nacionales tuvieron alcance universal, como Conectar Igualdad y otros presentaron diferentes
grados de avance en las distintas provincias, tal como los CAJ. Asi por ejemplo, si bien durante el afio 2015 funcionaron
2854 CAJ, estos se localizaron en 23 de las 24 jurisdicciones del pais ya que la Ciudad Auténoma de Buenos Aires no
acepté implementarlos y a causa de las distintas situaciones jurisdiccionales y los vinculos diferenciales con la Nacion
(Romualdo, 2022) algunas provincias contaron con mayor cobertura en relacion al total de escuelas estatales por
jurisdiccion, como fue el caso de Jujuy (98%) y Tucuman (93%), y otras tuvieron una muy baja cobertura, como Neuquén
(10%) (DNPS, 2016).

La mayoria de los programas nacionales del MEN para el nivel secundario en este periodo fueron politicas
socioeducativas dependientes de la DNPS que propiciaron el disefio y la implementacion de estrategias institucionales,
y en algunos casos intersectoriales, para la inclusion y la permanencia de los jovenes en el sistema educativo. Se buscd

*Esta disolucion de la arquitectura institucional del Estado por niveles educativos tenia su correlato en la concepcion que sostenia la AC sobre
algunos aprendizajes “de larga duracion” nodales en tanto propiciaban el desarrollo de las capacidades y transformaban parte de la experiencia
cognitiva, afectiva y practica de los sujetos de manera perdurable. Para potenciar esos aprendizajes se proponia entonces trabajar con “continuos
de aprendizaje” para el disefio de una propuesta de ensefianza integrada buscando superar las fronteras disciplinares y orientando la toma de
decisiones pedagdgicas ofreciendo otras condiciones de pasaje entre ciclos y niveles (SICE, s/f).

" Para mayor informacion ver Oreja Cerruti (2015).
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reemplazar la légica de trabajo “por programas” propia de los 90, ofreciendo a las escuelas secundarias diferentes
recursos que podian combinarse de multiples formas, fortaleciendo un abordaje “por politicas”, es decir, estrategias
articuladas y sostenidas en el tiempo, sin embargo, eso no fue posible en la mayoria de los casos (Potenza dal Masetto,
2012).

En cuanto al rol de las provincias en estos programas nacionales, si bien no podian cambiar los objetivos y, algunas
mas que otras, se vieron presionadas a acceder a los recursos que les brindaban dada la escasez de financiamiento
propio, contaron con un margen de accion para decidir algunas cuestiones. En general tuvieron amplio margen de
accion para definir desde qué reparticion de la estructura burocratica de sus carteras educativas los implementarian,
tuvieron injerencia en la definicion inicial del marco normativo mediante los convenios que suscribian con la DNPS y
pudieron decidir los modos de convocar a los interesados en el caso de algunos programas de becas o de priorizar los
establecimientos destinatarios de los recursos, aunque sin posibilidades de redefinir los perfiles de los beneficiarios
(Potenza dal Masetto, 2012). Otras dos cuestiones relevantes que quedaron en mano de los gobiernos provinciales
fueron la priorizacion de problematicas educativas y tematicas especificas a fin de canalizar los recursos provistos por
el MEN de acuerdo con sus diagnésticos jurisdiccionales o incluso para articular los programas nacionales con iniciativas
propias y la intencion explicita de que los recursos humanos formen parte de la estructura provincial (Potenza dal
Masetto, 2012).

Con la llegada de la AC, los programas educativos nacionales se vieron perjudicados por la reduccion o desaparicion de
equipos técnicos y el recorte presupuestario. Esas medidas afectaron tanto a los equipos centrales como a los que
gestionaban las politicas educativas en el territorio de programas como Conectar Igualdad, CAJ, Plan de Finalizacion de
Estudios Secundarios (FinEs), Turismo Educativo, Orquestas Infantiles y Juveniles y Radios Escolares, entre otros. Ante
ese panorama nacional, si bien las jurisdicciones en general se vieron obligadas a trabajar solas y de manera
desarticulada, resulta interesante destacar que en muchos casos decidieron sostener algunos programas nacionales'.
Uno de los principales factores que permitié la continuidad de ciertos programas fue la disponibilidad de fondos
jurisdiccionales propios, pero, ademas, fue importante el papel que jugaron los equipos técnicos locales y la apropiacion
que habian hecho muchas provincias de ellos (MEN, 2021).

Una marca distintiva de la gestion de la AC fue la ruptura del universalismo propio de muchos programas nacionales de
la gestion anterior. Asi, programas creados por la AC no tenian intencién de universalizarse ni se implementaron en
todas las jurisdicciones tal como fue el caso de Asistiré que se llevd a cabo solamente en cinco provincias y el de
Escuelas Faro que se puso en marcha solo en dieciocho. Ademas, programas como el Plan de Mejora Institucional (PMI)
que habia sido universal en la gestidon del FPV, dejo de serlo. Mas alla de resignificarlo pedagogicamente en
concordancia con su agenda, durante la gestion de la AC el MEN transfiri6 a las provincias la toma de decision sobre el
universo de escuelas alcanzadas. Algunas provincias priorizaron mantener la universalidad reduciendo el presupuesto
por escuela y otras ajustaron la cantidad de escuelas al presupuesto asignado, mecanismo que profundizo la
fragmentacion del sistema. En 2017, por ejemplo, cuatro jurisdicciones no planificaron acciones de PMI (Raschia y
Wischnevsky, 2019). Ademas, a partir de 2018, la asignacion de los fondos del programa a las jurisdicciones agreg6
como criterio los Ultimos niveles de ejecucion de fondos del mismo v los resultados del Operativo Aprender en el Gltimo
afo del nivel secundario.

Es interesante destacar que el desmantelamiento de muchos programas educativos nacionales, en su mayoria
provenientes del area socioeducativa, se realizé bajo un discurso “federalizador” (Carli, 2017) y en nombre del
paradigma del “emprendedorismo” (Indart y Vazquez, 2016). Muchos de esos programas siguieron existiendo en una
especie de “mend” del cual las provincias podian elegir qué lineas de accién implementar. La federalizacion para la AC
consistia en que cada provincia pudiera elegir los programas de los que participaba y la Nacion les transferia una
determinada cantidad de recursos que podian distribuir libremente para su ejecucion (Gluz et al., 2018), exceptuando
los casos de los fondos asignados a la Educacion Sexual Integral y al PMI que tenian asignacion especifica y solamente
podian utilizarlos para esas lineas de accion.

Las estrategias comunes y universales dejaron de ser el horizonte de las politicas educativas para el nivel secundario y
cobrod relevancia una perspectiva que privilegid las estrategias diferenciadas. Este escenario de aparente mayor
autonomia provincial en el que cada jurisdiccion era convocada en calidad de “emprendedora” a planificar y gestionar
localmente su sistema educativo no hizo mas que encubrir y exacerbar las desigualdades interjurisdiccionales ya que
solo en algunas provincias existian condiciones materiales y simbdlicas para sostener las politicas. En nombre de un

" Por ejemplo, en el caso de CAJ, Formosa, Santiago del Estero, Rio Negro y Santa Cruz han sido jurisdicciones que continuaron a pesar del
cambio de gestion nacional, lo mismo sucedi6 en el caso de Coros y Orquestas en la provincia de Buenos Aires, Mendoza, Rio Negro, Chubut, La
Pampa, Entre Rios y Tucuman (MEN, 2021).
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supuesto emprendedorismo federal se pusieron en riesgo algunas de las bases nacionales del derecho social a la
educacion (Indart y Vazquez, 2016).

Las opciones de politica educativa que las provincias elegian “a la carta” se organizaban y presentaban en los Planes
Operativos Anuales Integrales (POAI), la herramienta de planificacion educativa introducida por la gestion de la AC. Los
POAI, siguiendo una légica de planificacion estratégica situacional, buscaron articular las acciones de politica educativa
con lo presupuestario (Raschia y Wischnevsky, 2019) y monitorear la asignacion de los recursos desde la perspectiva
de la trazabilidad pudiendo luego evaluar su aplicacion en sintonia con las metas propuestas (Claus, 2018). Esto se
combind con un mecanismo de fondos rotatorios que se configurd como una herramienta de control de ejecucion de
gastos del nivel central hacia los niveles subnacionales. Con la AC se avanz6 un paso mas en el camino de la logica
gerencial sugerido por los organismos internacionales y se instaur6 la Idgica de rendicion de cuentas, evitando las
transferencias masivas de fondos a las provincias y/o las instituciones educativas frecuentes en la gestion anterior
(Romualdo, 2022). Si bien el proceso de registro informatizado de datos sobre las transferencias de fondos se habia
iniciado durante las gestiones del FPV con el Sistema de Transferencia de Recursos Educativos (SITRARED), en la gestion
de la AC la ejecucion y la correcta rendicién presupuestaria se tornaron condicion para seguir obteniendo financiamiento
nacional.

La AC se propuso afianzar “un sistema educativo nacional con cohesion y metas comunes” (Declaracion de
Purmamarca, 2016), entendiendo por “metas comunes” a los resultados medibles expresados en indicadores
vinculados a la calidad educativa y el nivel nacional dio un amplio margen de libertad a las jurisdicciones respecto de
las estrategias que podian utilizar para alcanzarlas. A este modo de gestion federal de los programas nacionales
subyacia la concepcidén de la unidad nacional de la AC vinculada con la idea de que todas las provincias alcanzaran
determinados resultados medibles mediante la eleccion de las estrategias que consideraran pertinentes. La Nacion se
corrid del rol de coordinadora en términos de definidora de estrategias de accion concretas via los programas nacionales
para aproximarse a un lugar de auditora de resultados finales, entendiendo la coordinacion como el control de
resultados.

Si bien no existieron sanciones vinculadas al incumplimiento de metas propuestas en los POAI, encontramos algunos
indicios de que se tendia hacia una gestion por resultados. Asi, por ejemplo, en la dimension “presupuesto” del
Diagnostico para la planificacion de la Secundaria Federal 2030, principal politica para el nivel secundario del periodo,
aparecen dos preguntas clave en este sentido, como variables a ser tenidas en cuenta para el analisis jurisdiccional:
“¢Cuales son los programas en los que mas se invierte? ;Estos programas estan dando resultado?” (SICE, s/f). Dicha
indicacion intentaba ser una sugerencia para que las provincias utilizaran ese criterio a la hora de elegir qué programas
educativos seleccionar para que la Nacion financie. Algo similar evidenciamos al consultar por los criterios de seleccion
de las instituciones educativas que cada jurisdiccion incorporaba a los programas en donde Nacion sugeria apuntar a
aquellas que podrian mover mas las agujas de los resultados (Romualdo, 2022).

Aunque algunos funcionarios de la AC concebian su propuesta como un “inédito proceso de federalizacion del
planeamiento educativo” (Claus', 2018) no hubo consenso al respecto al interior de la misma gestion y, ademas, el rol
de las provincias en la construccion de sus POAI no habria sido activo en todos los casos. Asimismo, al igual que durante
la gestion del FPV, hubo algunas provincias mas “fuertes” que no necesitaban pedir ayuda al nivel nacional y que incluso
tuvieron la capacidad de no tomar en cuenta sus recomendaciones. Tal fue el caso de la CABA, alin siendo la jurisdiccion
de la cual provenian la mayoria de los funcionarios de la gestion nacional de la AC.

¢/A todos lo mismo o a cada cual segtn su condicion?

Tal como mencionamos anteriormente, el nivel nacional es el encargado de resguardar la unidad en los sistemas
federales. Es por eso que preguntarse por las diferentes concepciones que las gestiones de gobierno pueden tener
sobre la unidad nacional no es mas que interrogarse por el rol del Estado nacional en un pais federal. Este articulo da
cuenta de como las ideas de unidad nacional que subyacen a las politicas educativas y los modos de gestion de las
mismas condicionan el posicionamiento del Estado nacional frente a los sub-nacionales asi como las funciones y
responsabilidades que se arroga.

El andlisis de la arquitectura institucional del MEN nos permitid identificar como el FPV priorizé una organizacion de la
cartera educativa por niveles educativos para poder coordinar estrategias similares en las 24 provincias mientras que
la AC jerarquizo el area de evaluacion en miras a posicionar al nivel nacional en un lugar de auditoria.

" Claus fue Director Nacional de Planeamiento Educativo durante parte de la gestién de la AC entre 2016 y 2017.
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Mediante el analisis de la gestion de los programas nacionales encontramos dos configuraciones divergentes del
federalismo educativo en el periodo analizado. En el caso del FPV se tratd de un federalismo centripeto con propésitos
de unificar el sistema y poner a la igualdad como horizonte. Fue el centro el que marco la direccion comun y busco la
integracion mediante la articulacion con las provincias, las cuales tuvieron cierto margen de accion, aunque controlado.
En cambio, en la gestion de la AC hubo una tendencia centrifuga, de alejamiento del eje de acciones comunes propuesto
por la gestion anterior, y se conformo un federalismo de metas comunes a alcanzar a las que cada provincia podia
llegar como quisiera, siempre y cuando se responsabilizara por los resultados obtenidos. Tal como hemos visto, tanto
la efectiva implementacion de las acciones comunes en el caso del FPV como el control de los resultados en la gestion
de la AC fueron limitados.

Para el FPV la unidad nacional fue concebida en términos de llevar adelante estrategias similares en todas las provincias
y en esa direccién apunté a sus programas nacionales. Eso resultd ordenador, contribuy6 a avanzar en una mayor
unificacion del sistema educativo que se encontraba (y aun se encuentra) fragmentado e intenté colaborar en el
desarrollo de capacidades instaladas en los niveles subnacionales mediante una Nacion que las asistio en su rol de
coordinadora, y muchas veces financiadora, asumiendo las desigualdades interjurisdiccionales y en miras a la
construccion de lo universal, si bien pudo haber desconocido algunas realidades particulares e incluso sofocado algunas
iniciativas provinciales en su afan por generalizar. En contraste, la AC sostuvo una concepcion de la unidad nacional
asociada a resultados medibles, sin determinar la unificacion de las acciones concretas que cada jurisdiccion debia
hacer para alcanzarlos. Fue un modelo mas proximo al /aissez faire que con la bandera de la libertad abri6 un abanico
de posibles politicas para la escuela secundaria obligatoria y, al mismo tiempo, dej6 a las provincias libradas a sus
desiguales recursos y capacidades desresponsabilizando a la Nacion por generar condiciones equivalentes para todas
ellas y profundizando la fragmentacion del sistema.

En ambos casos la Nacion les marco el camino a las provincias en pos de la unidad nacional, pero con estilos distintos
y a partir de la centralizacion de diferentes ambitos de competencia. En las gestiones del FPV la Nacion marcé la cancha
de antemano, ex ante, mediante las propuestas e iniciativas que incluian acciones concretas y también la provision de
fondos para llevarlas a cabo, lo cual resulté un gran condicionante. Coordinar fue sindnimo de aunar determinadas
acciones orientadas a una serie de apuestas comunes. Por el contrario, en la gestion de la AC, la Nacidn eligié marcarles
el camino a las provincias ex post, auditando y evaluando lo realizado, ya que apuntaban a que todas trabajaran bajo
una misma logica de evaluacion, implementando las politicas que quisieran, con la intencion de articular solo el alcance
de metas. Coordinar en este caso fue sinénimo de disponer procedimientos y controlar la rendicion de cuentas. Aunque
el papel de auditoria asignado a la Nacion se redujo en la practica a fortalecer el area de evaluacion del MEN y a controlar
la ejecucion y rendicion de algunos fondos nacionales transferidos a las provincias.

Queda claro que no hay un significado univoco para el concepto de unidad nacional y que es pertinente preguntarse la
unidad de qué se busca y con qué finalidad. Y seguramente las orientaciones de politica de las diferentes gestiones
nacionales de gobierno podran darnos algunas pistas al respecto.
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