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Resumen

En un intento por explicar la ineficacia de las politicas publicas educacionales en la Argentina de las ultimas
décadas, el articulo realiza un rastreo sociohistorico sobre los aspectos institucionales del sistema educacional
en su etapa clasica desde las ultimas décadas del siglo XIX hasta casi la mitad del siglo XX. Describe la matriz
organizacional y las claves de retroalimentacion de informacion y control que, con las condiciones de la época,
permitieron la expansion exitosa de la educacion primaria. Luego, frente al desmontaje de la estructura
originaria, se repasan las alternativas de reestructuracion promovidas en los ochentas, noventas y dos mil para
restablecer la organicidad nacional. En particular, los dispositivos de monitoreo y analisis de calidad previstos
tanto en la Ley Federal de Educacion de 1993 como en la Ley de Educacion Nacional de 2006 son expuestos con
detalle. EI mecanismo de evaluacion de calidad es revisado en sus diversas fases hasta la situacion mas
reciente, para resaltar el caracter dominante de las pruebas estandarizadas censales y exponer tanto su escaso
aporte a la definicion de los problemas publicos como sus limitaciones para el monitoreo y reformulacion de la
politica pablica. La desjerarquizacion cognitiva, la fractura social y la atomizacion politica siguen vigentes
como déficits clave del sistema educacional que la politica publica no logra contrarrestar ni solucionar con los
instrumentos que emplea. En ese orden de ideas se formulan algunas propuestas para institucionalizar un
sistema de aseguramiento de la calidad mas completo que contribuya a la gobernabilidad democratica.
Diversas perspectivas sobre el futuro son expuestas, finalmente, para sugerir que el papel rector del estado y
la vigencia del proyecto de la ilustracion siguen siendo la brijula que orienta cambios y continuidades en el
marco de incertidumbre reinante.

Palabras Clave: Sistema educativo/ gobernabilidad/ politica educacional/ problemas publicos/ capacidades
estatales/ aseguramiento de la calidad/ evaluacion de calidad/ prueba estandarizada.

Abstract

In an attempt to explain the ineffectiveness of public education policies in Argentina in recent decades, the
article carries out a socio-historical review of the institutional aspects of the education system in its classical
phase from the last decades of the 19th century to almost the middle of the 20th century. It describes the
organizational matrix and the key aspects of inter-relation between information and control that, with the
conditions of the time, allowed for the successful expansion of primary education. Then, in the face of the
dismantling of the original structure, the restructuring alternatives promoted during the 1980s, 1990s, and 2000
are reviewed in order to re-establish national organization. In particular, the mechanisms of monitoring and
quality analysis established in both the Federal Education Act of 1993 and the National Education Act of 2006
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are analyzed in detail. The mechanism of quality evaluation is reviewed and analyzed in its various phases up
to the most recent situation, in order to highlight the dominant character of standardized census tests and to
expose both their scarce contribution to the definition of public problems and their limitations for the monitoring
and reformulation of public policy. Cognitive de-hierarchization, social fracture, and political atomization
remain key deficits of the education system that public policy fails to counteract or solve with the instruments
it utilizes. In this regard, some proposals are made to institutionalize a more comprehensive system of quality
assurance that contributes to democratic governance. Finally, various perspectives on the future are presented
to suggest that the leading role of the state and the validity of the project of the Enlightenment continue to be
the compass that guides changes and continuities in the current context of prevailing uncertainty.

Keywords: Educational system/ governance/ educational policy/ public concerns/ state capability/ quality
assurance/ quality assesment/ estandardized test.
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Introduccion

El propoésito de este articulo es contribuir a ensanchar el conocimiento acerca de la gobernabilidad democratica
del sistema educacional argentino. Ese atributo reside en tres condiciones fundamentales que las autoridades
deben cubrir: la legitimidad, la eficacia y la estabilidad. En otras palabras, la politica publica tiene que
comunicar a la sociedad fundamentos racionales, ser efectiva en alcanzar las metas que se propone y generar
continuidad frente a los cambios de turno constitucionales. Cualquier falencia en alguno de esos planos implica
un déficit que tiene que ser identificado, diagnosticado y superado de manera oportuna (Camou, 2013, p. 18-
21, 28).

Un sistema educacional nacional (SEN) constituye un area de gobierno mas rigida que otras que suelen
emplearse como referencia. Los cambios en este sector se despliegan con lentitud y su impacto se observa en
horizontes mayores a los periodos de gobierno. Una explicacion plausible de esa caracteristica es su
dependencia del sendero, es decir que la propia trayectoria organizacional impone condiciones insoslayables
a las intenciones de reforma (Acufia y Chudnovsky, 2007, p. 9).

Por eso, es indispensable contar con analisis contextualizados para fortalecer la factibilidad de los esfuerzos
de reformas. Por demasiado tiempo actores poderosos sembraron la idea de que habia modelos teoricos
reputados “verdaderos” frente a los cuales las politicas educacionales nacionales debian deducirse. Frente al
reiterado fracaso de esas formulas, en el siglo veintiuno se refuerza la necesidad de atender la especificidad
historica y situada de las multiples relaciones sociales implicadas si se desea la formulacion exitosa de una
politica educacional nacional (Acufia, éf a/., 2007, p. 9-10).

De alli que el foco de este articulo son los mecanismos de retroalimentacion de informacion sustantiva,
monitoreo y evaluacion utilizados, en el pasado y hasta el presente, por el gobierno de la educacion en la
Republica Argentina, asi como un andlisis de los instrumentos legales, reglamentarios, técnicos y
operacionales a que se echa mano para eso. Junto con el control de gestion y la estadistica, un dispositivo
efectivo para el aseguramiento de la calidad es un componente esencial de la gobernabilidad de la educacidn.

El andlisis se concentra en el sistema educacional formado por los sistemas escolares bajo gobierno y
administracion de las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA), dejando entre paréntesis la
problematica universitaria que cuenta con bibliografia especifica (Novaro y Alonso, 2007, p. 229-266; Stubrin,
A.. 2010, p. 157-212).

Se abriga la expectativa de que estas paginas aporten a la reflexion y el debate compartido entre académicos
y analistas con los propios hacedores de politica publica en todo el arco politico e ideoldgico, y que quede
abierto a las inquietudes de los diversos protagonistas del quehacer educacional.

Guian la busqueda algunas preguntas clave: ¢fueron y son suficientes las herramientas disponibles?; ;apoyan
a la buena definicion de problemas publicos e identificacion de déficits de cobertura, de rendimiento o de
calidad?; ¢se traducen en concepciones adecuadas e inspiran cursos de accion eficaces para corregir errores,
potenciar recursos y formular cambios?

Varias disyuntivas polémicas y complejas como las que conectan cantidad y calidad; insumos, procesos y
productos; contexto e impacto; base escolar o aparato ministerial; burocracia o autogestion; caracter tnico o
multiple del sistema nacional se ponen en juego en el presente analisis.

El primer aporte es recuperar socio historicamente la manera en que las escuelas publicas y privadas, sus
insumos, procesos y resultados eran controlados durante el periodo clasico de surgimiento y desarrollo del
sistema educacional del pais y como se garantizaba a los ciudadanos la suficiencia, eficiencia y efectividad de
Su obrar.
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El segundo componente se centrara en la transicion democratica, en las tensiones derivadas de la resistencia
del primer gobierno al desmontaje definitivo del sistema educativo clasico, la discusion sobre alternativas
estratégicas para su reconstitucion bajo nuevas condiciones y el desemboque, durante el segundo turno
constitucional, en el esquema de una ley general.

El tercer item se refiere a la transferencia de las escuelas secundarias y terciarias de la nacion a las provincias
y aborda la Ley Federal de Educacion (LFE) de 1994 como intento de reconversion del sistema educacional
nacional, con eje en el cambio de la estructura de niveles y ciclos y, por lo tanto, de la institucionalidad escolar
a escala nacional.

El cuarto apartado aborda la gran crisis de 2002 y su desemboque en la Ley de Educacion Nacional (LEN) de
2006, sus diferencias y también sus similitudes con la LFE, con el foco puesto en los mecanismos sustitutivos
del control operativo tradicional del sistema educativo clasico, en particular la lamada evaluacion de calidad.

En quinto lugar se hace un recorrido sobre los origenes anglosajones de los mecanismos y tecnologias en el
entendimiento de que el contexto de surgimiento es fundamental para adaptarlos con éxito en otros paises, si
fueren adecuados a sus realidades. A la vez, se muestran las pruebas internacionales con comentarios sobre
su naturaleza y posible aprovechamiento.

Luego se presenta un repaso de los debates sobre el cardcter organizacional de las redes de escuelas y
colegios, si lo que las vincula es un mercado o un sistema con sus 6rganos y funciones; por otro lado se busca
desmitificar la cuestion didactica entre pedagogia tradicional e innovadora para mostrarla como una constante
histdrica. Al final, se defiende el caracter sistematico que debe revestir una politica educacional con aspiracion
transformadora. Se suma a lo anterior el tratamiento de la cuestion docente, su formacion y perfeccionamiento.

La séptima y dltima contribucion es un analisis critico sobre la organizacion y disposicion reciente de los
mecanismos de medicion de aprendizajes, seguido de ciertas apreciaciones acerca de la organizacion y
funcionamiento del gobierno de la educacion que enfatizan los beneficios que un apropiado sistema de
aseguramiento de la calidad puede proporcionarle y, también, sus limites.

A manera de cierre, se presentan las perspectivas sobre el futuro, miradas desde distintos angulos pero
reafirmando que los nuevos caminos a emprender deben mantener las raices singulares del sistema
educacional argentino.

I El control operativo y la retroalimentacion para las politicas gubernamentales en el sistema educacional argentino
clasico

Qué son los sistemas educacionales nacionales

Corresponde introducir en este punto dos definiciones alternativas acerca de los sistemas educacionales
nacionales. Una, de la inglesa Margaret S. Archer, dice que ese fendmeno institucional queda plasmado recién
en torno al siglo XVI, cuando en cada estado nacional (y en el sistema europeo que todos ellos conforman) se
supera la etapa de la educacion como suma de emprendimientos privados y se entabla la competicion por el
control politico sobre el complejo emergente. La definicion indica que “un sistema educacional estatal es un
conjunto diferenciado a escala nacional de establecimientos dedicados a la educacion formal, cuyo control
unificado y supervision es, en ultima instancia, funcion gubernamental y cuyos componentes y procesos estan
relacionados entre si”. Entre las precisiones que la definicion provee es interesante destacar su aplicabilidad
a todos los grupos de estudiantes, seglin sus edades y a las redes de diversos tipos de establecimientos en los
que reciben su ensefianza, empezando por las universidades (Archer, 1979, p. 39).

Sin embargo, existe otra corriente para la cual el sistema educacional se deslinda de la educacion superior y
por ende de las universidades. Esa postura, también interesante, tiende a asociar la idea de sistema
educacional con la irrupcion en el siglo XIX de la educacion infantil obligatoria para las masas, a través de la
ensefianza de las primeras letras, nociones de aritmética y otro reducido repertorio de contenidos aptos para
los nifios y su habilitacion oportuna para la cultura, el trabajo, la vida doméstica y la participacion civica. En
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ese sistema se agrega una segunda rama: la educacion secundaria destinada a preadolescentes y adolescentes
de clase alta. El sociélogo holandés Abram de Swaan sostiene que la consolidacion de la lealtad nacional de la
poblacion, sumada a la formacion de los mercados internos, requirié de los estados nacionales durante el siglo
XIX la unificacion lingiiistica frente a la persistencia de dialectos regionales. La necesidad de la dominacion
unificada, tanto burocratica como comercial, impuso la tarea estatal de la conformacion de los sistemas de
educacion popular para asegurar el empleo masivo y excluyente de la lengua “estandar”, o sea el idioma oficial
del estado. Las bases materiales de esa vasta funcion infraestructural se financian con un capital de
transferencia, es decir con fondos publicos de fuente impositiva o contributiva que se detraen del sistema
econémico para reasignarse a los edificios, el personal y el equipamiento que requiere el dictado cotidiano de
clases (Swaan de, 1992, 68 a 70).

Origenes del sistema educativo nacional de la Argentina

Se resume aqui la matriz organizacional con que fue creado y funciond el sistema educacional en la Argentina
en lo que se da en llamar su periodo c/dsico, que corre durante seis largas décadas a partir de su arranque en
1884. Su marco legal, organizativo, politico, de personal y recursos, entre otros topicos, seran expuestos de
manera sucinta. El objetivo es denotar que el SEN argentino quedoé plasmado, a través de la labor de varias
generaciones, tanto gracias a aplicar formas convencionales extraidas de otros contextos como por elegir
caminos peculiares que congeniaran con sus necesidades y circunstancias. Cabe resaltar que la configuracion
de la educacion norteamericana e inglesa, asi como sus respectivas improntas culturales guardan distancia
del trayecto argentino y latinoamericano en general, mas afin éstos a los sistemas prusiano o francés, es decir
a los modelos eurocontinentales. Es conveniente tener presente esa sociogénesis toda vez que se desea
introducir nuevas herramientas de politica con el afan de modernizar el SEN y mejorar su gobernabilidad. Como
se vera enseguida el federalismo argentino garantiza la autonomia de las provincias y les encarga la educacion
primaria (junto a la administracion de justicia y al régimen municipal). A diferencia del federalismo
estadounidense, canadiense 0 aleman en la Argentina se otorga al poder central atribuciones politicas
significativas, incluidas potestades legislativas explicitas sobre el sistema educacional.

Marco constitucional

Con base en la tendencia mundial, la Argentina cre6 de manera temprana su sistema educacional oficial. Esa
determinacion estratégica fue adoptada en la Constitucion Nacional (CN) de 1853-1860, como signo de un
consenso extendido en la clase dirigente. Se previo en el Art. 67, Inc. 16 una potestad especifica del Congreso
para dictar “planes de instruccion general y universitaria”, pero esa clase de legislacion quedé pendiente
durante incluso todo el siglo XX. La responsabilidad institucional sobre la instauracion de la educacion primaria
fue asignada a las provincias por el Art.5.

La provision de educacion secundaria que, por su parte, era una facultad concurrente entre ambas esferas del
estado, fue impulsada durante la seqgunda mitad del siglo XIX por el gobierno federal, a través de la creacion
de establecimientos en las capitales de provincia y ciudades principales. No obstante, en los territorios
nacionales, la obligacion sobre ambos niveles educacionales recaia sobre el gobierno federal, 6rgano
encargado de las cuestiones “nacionales” en el nuevo estado. En 1880 la federalizacion de la ciudad de Buenos
Aires, sumo el manejo de ese ambito crucial a la esfera central del poder. Tal bifurcacion intergubernamental
fue balanceada no sin tensiones y conflictos con ciertas formas de coordinacion y mutua colaboracion entre el
gobierno federal y las provincias.

Magisterio y profesorado

El primer eslabon de la politica del gobierno federal para construir el sistema argentino de educacion publica
fue la creacion de las escuelas normales, vasto movimiento oficial iniciado por una ley nacional promulgada
en octubre de 1869. En 1870, mediante un decreto refrendado por su ministro Nicolas Avellaneda, el presidente
Domingo F. Sarmiento crea la Escuela Normal de Parand y se continda con establecimientos del mismo tipo
dependientes de la Nacion y las provincias. Esa realizacion institucional fue uno de los pilares de la
construccion del estado.
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En su Memoria ministerial del afio 1875 el ministro Avellaneda expuso los tres “factores y elementos” que
habrian de solucionar el problema de la educacion publica: “el maestro, la renta que lo mantiene a él y levanta
el edificio donde se escuchan sus lecciones y el alumno mismo, nifio hoy, mafiana hombre” (Manganiello, 1980).

Al menos 65 maestras norteamericanas fueron invitadas por el Gobierno Federal desde 1869. Ellas participaron
en las 18 escuelas normales nacionales y provinciales (o en sus respectivas escuelas primarias de aplicacion),
fundadas e instaladas en todas las provincias y la Capital Federal (Houston Luiggi, 1959). En 1886 se inicid la
unificacion del sistema de formacion de maestros con un plan de estudios comun. Asi, la gestacion del sistema
publico de escuelas con cobertura universal llend primero la mas trabajosa de sus condiciones de posibilidad:
los maestros formados en la cantidad y con la calidad necesarias.

Por su parte, el personal docente de las escuelas secundarias se formo en los Institutos Superiores, nacionales
y provinciales del profesorado, el primero de los cuales fue el “Joaquin V. Gonzalez” de la Ciudad de Buenos
Aires. La Facultad de Filosofia y Letras de la UBA, creada en 1896 tuvo como una de sus finalidades formar
profesores para la secundaria, de suerte que las universidades nacionales acompafian a los Institutos
Superiores en esta funcion. Con caracter supletorio, los titulos de todas las carreras universitarias habilitan
para los niveles secundario y superior.

La inspeccion

El primer nexo entre las esferas provincial y nacional de la educacion primaria fue establecido durante la
presidencia de Sarmiento (1868-1974), a través de la Ley 463 de 1871. Se instituyé alli un régimen de
subvenciones a otorgar por parte del Tesoro a las provincias para sufragar sus enormes necesidades para el
financiamiento de sus precarios sistemas escolares. Para controlarlas fueron nombrados los inspectores,
funcionarios que visitaban los establecimientos y verificaban la realidad de sus prestaciones. Véase la
concepcion del presidente al respecto:

La creacion de autoridades especiales que inspeccionen la ensefianza primaria se presenta de suyo. Es la
ensefianza entonces una simple rama de la administracion como la de la fuerza publica, la de la justicia, las
rentas, todas las cuales se esparcen por medio de una cadena de funcionarios, que tocan todos los extremos
del Estado, concretdandose en grupos y categorias que llegan hasta la cabeza del Estado, que impone
direccion y movimiento (Sarmiento, 1849, 85).

Si bien el cuerpo de inspectores no estaba autorizado a observar cuestiones pedagogicas, de hecho lo hacia y
emitia sus opiniones: “Este deslizamiento hacia una observacion didactica y pedagogica del espacio escolar
fue producto de la propia preocupacion de los inspectores que veian en la cuestion metodoldgica un elemento
critico del proceso de escolarizacion” (Southwell, 2015).

Obligatoriedad escolar

Durante los afios 1881, 1882 y 1883 aquellos inspectores emitieron diversos informes, en los cuales
recomendaban la adopcion formal de la obligatoriedad escolar como resorte de politica. El estado de opinion
era firme para respaldar ese paso; lo demuestran sendas leyes provinciales que se anticiparon a la legislacion
del orden nacional: en 1875, Buenos Aires, La Rioja y Mendoza; en 1882, Catamarca; en 1883, San Luis y
Tucuman; en 1884, San Juan.

La Ley Nacional N° 1.420 de 1884 tuvo un peso decisivo. Se trat de un ordenamiento organizacional que declard
la obligatoriedad escolar en los territorios nacionales y la ciudad de Buenos Aires y dispuso el despliegue de la
red de establecimientos necesarios para cumplir esa prescripcion. Esta ley no era operativa en las provincias
pero es evidente que fue tomada como referencia porque en los siguientes afios las siete provincias restantes
emularon a sus pares precursoras, con la sancion de leyes de obligatoriedad escolar: en 1885, Jujuy; en 1886,
Salta; en 1886 Corrientes y Entre Rios; en 1877, Santiago del Estero y Santa Fe; y, en 1888 Cérdoba lo hizo
mediante un decreto ratificado por ley provincial mas adelante, en 1896.

Aunque el concepto sea juridicamente controvertido, debe subrayarse que la Ley 1420 es de orden publico, es
decir que esta dotada de imperio y sus efectos no pueden ser suspendidos por contrato o voluntad privada
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algunos. La obligatoriedad debe cumplirse so pena de sanciones a los padres que las autoridades aplican en
uso del poder de policia. A raiz de lo antipatico que este principio de derecho administrativo puede resultar en
el ambito escolar fue llamado policia de prosperidad, toda vez que respalda el cumplimiento de politicas
sociales (Quiroga Lavié, 1996, p. 412).

Ley 1.420 y Consejo Nacional de Fducacion

El eje de la Ley 1.420 de 1884, sancionada como resultante del Congreso Pedagdgico de 1882, fue la
obligatoriedad escolar de todos los nifios entre 6 y 14 afos de edad, para quienes se desplegaba una red de
escuelas primarias urbanas y rurales, localizadas en proporcion a la poblacion. La conduccion era ejercida por
un Consejo Nacional de Educacion (CNE), organismo colegiado de cinco miembros, designados por el Poder
Ejecutivo, cuyo presidente debia recibir ademas acuerdo del Senado (Art. 52).

En la base del sistema se crearon Consejos Escolares de Distrito, formado por padres de familia designados
por el CNE, con diversas funciones clave. Los maestros, vicedirectores y directores de las escuelas debian
ostentar diplomas de las escuelas normales nacionales o provinciales (Art. 23). Si el nimero de maestros en la
zona no era suficiente se autorizaba a la designacion de particulares idoneos (Art. 26).

Por el Articulo 6° las escuelas debian impartir un minimo de ensefianza obligatorio con nueve materias, que
alli se detallan, distribuidas en seis 0 mas “agrupaciones graduales” (Art. 9°). La religion no formaba parte del
minimo obligatorio aunque podia dictarse antes o después del horario escolar por ministros autorizados del
respectivo culto (Art. 8). El programa de cada materia era aprobado por el CNE, asi como la prescripcion de los
libros de texto mas adecuados (Art. 57. Incs. 11y 12).

Seguimiento y control

El mecanismo de control externo por excelencia eran los Inspectores maestros, docentes experimentados que,
por lo menos dos veces al afo, debian visitar las escuelas (Art. 35). Sus obligaciones eran vigilar la ensefianza,
corregir errores que se hubieran cometido, comprobar los registros, emitir informes técnico pedagogicos y
acerca de los edificios (Art. 36). Los inspectores podian tomar examenes en los cursos, incluso hacerlo por
sorpresa (Art. 37). Sus actividades eran reportadas una vez por mes al CNE.

En el Articulo 70 y siguientes se prevé la apertura de escuelas particulares. Los interesados, para recibir su
autorizacion, debian poseer titulo de maestro, contar con un edificio apropiado, impartir el minimo de
ensefianza establecido en la ley y sujetarse a la visita de los inspectores.

En cuanto a las subvenciones a las provincias que fueren otorgadas conforme a la Ley de 1871, el CNE quedd
encargado de atenderlas y controlar su aplicacion (Art.27, Inc. 26). Se instituye asi un régimen de orden publico
para la educacion escolar primaria, comun y universal. Cada una de las catorce provincias consolidd para la
misma época un sistema propio erigido a imagen y semejanza del creado en la Ley 1.420.

Un dispositivo de validacion nacional de los titulos provinciales estaba a cargo del CNE. Las relaciones
intergubernamentales (RIG) de la época erigieron a su esfera nacional, que no era superior jerarquica, como
insoslayable fuerza de gravedad para las provincias autonomas.

Auxilios federales

La Ley Lainez N° 2737 de 1905 sustituyo las subvenciones en dinero por la implantacion de escuelas primarias
nacionales en las provincias. El CNE desplegd sus escuelas en las provincias a través de convenios que lo
viabilizaban. Fueron unas 300 en 1906, sobre todo en areas rurales, y pasaron a ser unas 1400 en 1916. La
influencia del CNE se hizo determinante por los mayores recursos y prestigio de que gozaban las asi llamadas
escuelas Lainez. Ese enorme y prolongado desarrollo no desplazd a las escuelas y consejos generales 0
provinciales que se mantuvieron operativos durante todo el periodo.
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No obstante, para mediados del siglo XX (en 1952) el Gobierno Federal ofrecia el 43% de las vacantes de
preprimaria y primaria; el 65% de las secundarias; el 83% de la superior y el 100 de la universitaria; una décima
parte de ese total estaba cubierto por establecimientos privados (Paviglianiti, 1989, 57).

Esa realidad da pabulo al lugar comun de que el sistema educativo clasico fue centralizado en la Argentina,
aunque en rigor nunca las provincias declinaron su rol constitucional ni de formacion de maestros y lo
ejercieron en proporciones variables segtn las condiciones de financiamiento con que contaban. Al momento
de la transferencia masiva de primarias en 1978 los establecimientos Lainez eran alrededor de 6000.

Las escuelas privadas

Los establecimientos catdlicos y privados en general, que existen desde el periodo previo a la organizacion
nacional, fueron sujetos a control y supervigilancia una vez que el sistema educacional se constituyé bajo
régimen juridico de orden publico, proceso iniciado con la CN de 1853 y continuado con la Ley 1.420 de 1884.
El estado opta entonces por la educacion no confesional y la iniciativa privada queda restringida pero no
impedida de funcionar. Ya visto el dispositivo en el marco del CNE (anélogo al de las provincias), cabe sefalar
que desde 1878 los egresados de los establecimientos secundarios privados debian revalidar sus titulos ante
los Colegios Nacionales. Ese régimen de tutela estatal se cancela recién en 1960 cuando se les otorga “gestion
propia” para calificaciones, exdmenes y promociones de sus alumnos (Decreto 12.179).

Pero antes de eso, fue durante el régimen surgido del golpe militar de 1943 que se introdujo la ensefanza
religiosa en las escuelas publicas, vigente hasta 1956 (Decreto 18.411/43). En 1959/1960 se crea el Servicio
Nacional de Ensefianza Privada (SNEP) para proveer de inspeccion financiera y pedagdgica diferenciada a los
establecimientos privados; en ese nuevo ordenamiento los subsidios destinados a los sueldos docentes, bajo
contratos de trabajo de derecho privado, se organizaron con una proporcion inversa al costo de la matricula,
con la auditoria externa correspondiente. Las provincias montaron dispositivos parecidos.

En 1964 por Decreto 371 se establece la “incorporacion” o reconocimiento oficial a los privados que apliquen
planes de estudio oficiales, dispositivo emulado por las provincias (Bravo, 1984, p. 26-32).

Subsidiariedad

Si bien el peronismo ejerci6 con mano firme el poder nacional sobre el sistema educacional, fue también el
iniciador del principio de subsidiariedad. Con implicancias privatistas tanto en sentido ideolégico como
econdmico, ese principio fue estampado en la Constitucion Nacional de 1949: “La educacion y la instruccion
corresponden a la familia y a los establecimientos particulares y oficiales que colaboren con ella, conforme a
lo que establezcan las leyes”, dice el Art. Art. 37, IV, 10.

Esta filosofia se habia puesto en practica desde antes, con la Ley 12.978 de 1947 (que duré hasta 1954 con la
conocida ruptura entre Peron y la iglesia). Por otra parte, el CNE fue primero intervenido y mas adelante disuelto
por Ley 19.047 de 1947 para absorberlo hacia 1949 en la Direccion de Ensefianza Primaria del Ministerio de
Educacion, creada al efecto. Tiene que subrayarse que se establecen los subsidios a las escuelas privadas por
Ley 13.047 de 1947, proponiendo regularizar establecimientos, salarios y sindicalizacion en el sector.

Un ingrediente adicional es el adoctrinamiento politico. En el “Estatuto del Docente Argentino del General
Peron” (Decreto N° 13.159 de 1954) se otorga el “estado docente”, mejoras salariales y otros beneficios
sociales. Entre los deberes establecidos en el Art. 4° figura: “Formar en sus alumnos una conciencia
patriotica... sobre la base de la Doctrina Nacional Peronista”.

La rama secundaria
Sobre la base de los Colegios Nacionales de Mitre y las Escuelas Normales de Sarmiento, el pais ingreso en el
siglo XX con una rama secundaria ya bien constituida, gobernada y administrada desde el Ministerio de

Instruccion Publica de la Nacion, con concurrencia provincial, universitaria y privada minoritaria, pero sin
ninguna ley rectora. El surgimiento del Comercial “Carlos Pellegrini” o el Industrial “Otto Krause” fundados en
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1890 y 1900, respectivamente, introdujeron orientaciones mas actualizadas. En 1897, valga el dato, José
Hernandez funda la “Escuela Practica de Agricultura y Ganaderia” de Llavallol, en la provincia de Buenos Aires,
que sera el precedente de las técnicas agropecuarias. Hubo sucesivas olas de creaciones pero, en general, los
estudios secundarios estaban previstos para la clase alta y la clase media emergente. Varios intentos de
legislacion especifica fueron en vano.

La organizacion del plan de estudios tuvo un hito en 1942, bajo la presidencia de Ramon S. Castillo, cuando su
ministro de Justicia e Instruccion Publica Guillermo Rothe logr6 que se aprobara el Plan que lleva su nombre.
Basado en el delineamiento de las asignaturas de cada afio, se definid alli el Ciclo Basico, que comprendia un
disefio afin para los tres primeros afos de las escuelas normales, los colegios nacionales, los liceos de
seforitas y las escuelas de comercio. Ese plan estructuré la educacion secundaria argentina dependiente del
orden nacional durante mas de medio siglo pero, también afect6 posibilidades de innovacion y actualizacion.
Por asimilacion, el modelo fue seguido por las provincias en sus respectivos tramos de educacién secundaria
(Iglesias, 2018).

El vacio legal se atenta por la vigencia del régimen de creacion del CONET (Consejo Nacional de Educacion
Técnica), por Ley N° 15.240 de 1959. EI CONET agrupa y sistematiza las escuelas técnicas nacionales creadas
durante el peronismo, a partir de la célebre CNAOP (Comision Nacional de Aprendizaje y Orientacion Profesional)
de 1944, inicialmente dependiente del Ministerio de Trabajo. El modelo autarquico y colegiado del CONET y la
distribucion de sus establecimientos en todo el pais replica la estructura del CNE. En cambio, su plan de
estudios no tributa a la estructura comdn a las otras modalidades.

Reglamento y validez de titulos

Otro importante factor unificador fue el reglamento para las escuelas secundarias de la Direccion Nacional
respectiva que, aprobado en 1943, se sistematizé en 1956 y llegd a tener 898 articulos. Su rigidez y formalismo
extremos crearon, por efecto inverso, un caos organizativo y pedagdgico en la conformacion de los
establecimientos. Una matriz decisiva para la politica y administracion escolar fue adoptada por el peronismo:
la reglamentacion de la validacion nacional de titulos. Por la Ley 14.389 de 1954 se crea el Registro Especial de
Establecimientos, que provoco la uniformizacion de titulos, planes de estudio y programas de instituciones
provinciales y privadas sobre la base de los titulos nacionales que servian como referencia.

Ese régimen de control central pone en evidencia que en la republica federal el manejo de la validez nacional
es una llave maestra para el flujo de iniciativas innovadoras o heterodoxas, a la vez que teje una red de
seguridad para el control sobre ofertas, privadas o publicas, de bajo nivel académico. En el nivel primario, el
manejo sobre el contenido impartido en escuelas provinciales y privadas era ejercido de manera indisputable
por el CNE, mientras estuvo en vigencia.

Dadas las protestas y rebeldias que suscitaron esos mecanismos en ambos niveles, una ley de facto bajo el N°
19.988 dispuso en 1972 que las provincias contaran con autoridad plena para otorgar validez nacional a los
planes de estudios aprobados por cualquiera de ellas, invitdndolas a que se reconozcan reciprocamente las
disposiciones resultantes. El impacto derivado de esa politica pendular fue abiertamente anarquizante
(Paviglianiti, 1989, p. 66-70). El asunto fue revertido por las dos leyes generales posteriores, aunque sus efectos
son persistentes.

Estatuto del docente

Como reaccion al mencionado Estatuto del Docente del General Perdn que imponia la doctrina oficial, una vez
estallado el golpe militar de 1955 fueron restablecidos la Ley 1420 y el CNE y reformulado el Estatuto del
Docente, esta vez proclamando la intencion de organizar la profesion académica en jardines, escuelas y
colegios, de evitar la arbitrariedad y de reducir la discrecionalidad de nombramientos, ascensos y traslados.

La Ley 14.473 de 1958, ya durante la presidencia de Arturo Frondizi, estabiliza el nuevo régimen laboral. Las

provincias hacen lo propio. El eje de la profesion docente pasa a ser las Juntas de Clasificacion, 6rganos
colegiados con alcance zonal y composicion mixta entre representantes de la docencia y de las autoridades.
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Su funcién es manejar las vacantes y cubrirlas mediante un procedimiento que contemple mérito y aptitud. La
reglamentacion (Decreto 8188/1959) define una calificacion anual de hasta 40 puntos, con cuatro items: cultura
general; aptitud docente; laboriosidad; asistencia y puntualidad.

Desde 1966 las Juntas pasan la mayor parte del tiempo intervenidas. Con retrasos interminables en sus
convocatorias regulares, las Juntas son empleadas para la cobertura interina de cargos, los cuales se ofrecen
conforme a un “orden de mérito” basado en titulo y antecedentes. La acumulacion de personal interino,
conduce a periodicos blanqueos conocidos como “titularizaciones” que otorgan estabilidad propia al personal
ingresado sin concursos. Ese método de emergencia pasa a ser habitual, mientras que el sistema regular, que
aseguraria la aptitud del personal designado, rara vez se implementa. Los gremios ejercen marcada influencia
en ese sentido.

La designacion de docentes por horas para desempefios dispersos, con frecuencia atomizados, forma parte de
la estructura de la escuela secundaria, nunca volcada en ley alguna, pero que el Estatuto del Docente cristaliza
sobre la base del subsistente Plan Rothe. El Estatuto del Docente refleja una conquista de las antiguas
asociaciones magisteriales, entidades gremiales docentes no vinculadas a la CGT y formadas en su mayoria
por la vertiente laicista.

Hacia 1973, una parte de esta corriente confluye con agrupaciones de izquierda, promotoras de la
caracterizacion del docente como trabajador, en la creacion de la Confederacion de Trabajadores de la
Educacion de la Republica Argentina (CTERA), gremio de tercer grado que seria perseguido por la dictadura
militar. A partir de 1984 una vertiente peronista de CTERA impulsa el estilo de accion sindical de caracter
burocratico, tal como se ejercia entre los obreros industriales y de servicios.

Fisura ideoldgica

En trazo grueso y en la larga duracion dos grandes corrientes ideoldgicas disputan su predominio cultural y
politico en el SEN argentino desde su creacidn hasta la transicion democratica. Por un lado, la vertiente liberal,
con frecuente apoyo de las izquierdas y, por el otro, el “partido catélico” que recibe con frecuencia la adhesion
nacionalista. La preferencia por la unificacion de las escuelas en manos centrales versus su provincializacion
y privatizacion es un eje clave del clivaje que se establece entre ambas posturas; aunque también son
importantes la cuestion de la ensefianza religiosa en las escuelas publicas y los subsidios a los
establecimientos privados.

La reticencia del Congreso a ejercer su potestad legislativa sobre la educacion queda patente al observar la
subsistencia de la Ley 1420 -si bien derogada durante el peronismo, fue restablecida por sus adversarios y
prolong6 su vigencia-, al igual que su criatura fundamental, el CNE. Pero, ya entonces, en el segundo lustro de
los cincuentas comienza una muy potente tendencia a la descentralizacion. Se conjugan alli los deseos
provinciales de autonomia, con el interés privatizador y el espiritu comunitarista, entre otros propdsitos
encarnados en diversos actores colectivos.

Interesa destacar que el ajuste presupuestario es un eje especial y tras éste gravitan diversas visiones
tecnocraticas: de los economistas/administradores en pro de la eficiencia del gasto, es cierto, pero también de
los planificadores en busca de la regionalizacion, la nuclearizacion y la adecuacion de los contenidos a las
realidades locales.

Las reformas frustradas

Esta resena, por si mismo esquematica, quedaria incompleta si no se dejara constancia de las diversas
tentativas de reforma legal que, a lo largo de las décadas, se propusieron cambios relevantes en el sistema
educacional nacional. Esas iniciativas fueron varias, todas ellas desestimadas por falta de consenso suficiente.
El buen suceso en cobertura y rendimiento de las escuelas del CNE y de muchos consejos provinciales sirvio
como base para ratificar los rasgos centrales del sistema educacional realmente existente, bloqueando
cualquier nueva legislacion.
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Los proyectos que sirven como ejemplos destacados fueron el de los ministros Osvaldo Magnasco en 1899 y
Carlos Saavedra Lamas en 1916. En ambos casos se ponia en cuestion el contenido humanistico y enciclopédico
de los planes de estudio, a los que se achacaba con bastante razén una mera orientacion hacia la ciudadania
y una escasa preparacion para el trabajo, en particular el industrial. Como resultado de la primera iniciativa,
una vez rechazada por el Congreso, se cre6 el ya mencionado Colegio Industrial de la Nacion. En el segundo
caso, las razones invocadas se relacionaron con la reafirmacion del caracter comun de la educacion obligatoria,
el rechazo a una estructura escolar que hubiera creado dos circuitos, escindiendo a la élite dominante de las
clases subordinadas, confinadas éstas ultimas a los oficios practicos (Miranda e lazzetta, 1982, 107-109, 185-
188).

La sensacion de impotencia para introducir cambios por la via legislativa llegd a ser muy arraigada, casi mitica,
en la Argentina, asi como también se consideraba que la aplicacion de la potestad constitucional de dictar el
“plan de instruccion general” obligatorio para las provincias era una quimera.

Il. Dilemas y luchas durante la transicion democratica y visiones sobre la remodelacion del SEN
consejo Federal de Fducacion

Tal vez, la creacion en 1959 del Consejo Federal de Inversiones (GFIl) por iniciativa de una previa Conferencia
de Gobernadores sea un antecedente a tener en cuenta para explicar el surgimiento del Consejo Federal de
Educacion en 1972. Habiendo en este linaje de organismos de coordinacion intergubernamental muchas
consecuencias para el manejo del poder, el cambio de sentido del adjetivo federal es muy importante. En efecto,
en el régimen constitucional el atributo de federal es propio del gobierno central con sede en la ciudad de
Buenos Aires. A partir del GFl, lo federal altera su significado; no predica ya acerca de la condicion propia de
la republica y sus maximas autoridades sino que destaca ahora a las provincias mismas como gestoras de sus
intereses ante el centralismo de la Capital Federal.

El Consejo Federal de Educacion fue creado en 1972 por ley de facto N° 19.682 y vuelto a conformar en la
siguiente dictadura como “de Cultura y Educacion” por ley de facto 22.047 de 1979. Parece una ironia pero el
provincialismo organico conquista su pseudo representacion territorial en medio del rigor despético de las
dictaduras militares. Bajo la categoria de RIG el estudio critico de los consejos federales en la Argentina ha
permitido afirmar que no son el camino hacia una mejor institucionalidad, sino un espacio para
comportamientos oportunistas en el que se explotan y potencian relaciones bilaterales y radiales informales
so pretexto de coordinacion o concertacion entre autonomias (Serafinoff, 2019).

Transferencia de primarias

Ya que el Consejo Federal de Cultura y Educacion se instituy6 a renglon seguido de la transferencia masiva de
escuelas primarias a las provincias, Tierra del Fuego y la Capital Federal que tuvo lugar en 1978, corresponde
correlacionarlo con la disolucion del CNE, a manera de coronacion del desmontaje de sus extensas
dependencias. Aunque revestido de un mensaje antiburocratico y modernizador, el brusco reparto de las
escuelas nacionales respondi6 a propdsitos fiscalistas y enmascard la venganza perfecta de las corrientes
ideoldgicas privatistas y clericales que habian perdido la partida casi un siglo atras. El gran objetivo volcado
en los fundamentos de la norma era: “la consolidacion de los valores cristianos, enraizados en la tradicion del
pais”. La resultante fue, por un lado, la desmembracion irreversible de la educacion primaria y, por el otro, un
Ministerio de Educacion de la Nacion (MEN) con administracion sobre unos mil establecimientos en su mayoria
secundarios, aunque también profesorados, institutos superiores, la SNEP y el CONET, que eran monopdlicos
en la Capital Federal y Tierra del Fuego pero concurrentes con las respectivas provincias en el resto del pais.

A su llegada, el gobierno constitucional de Radl Alfonsin intenté en vano la recreacion del CNE, con nuevas
funciones de apoyo técnico y financiero a las provincias. La iniciativa obtuvo media sancion en Diputados pero
fue bloqueada en el Senado durante 1985. La oposicion peronista tenia claro que la mayoria de provincias de
su signo politico (12 sobre 22, hasta 1987 en que fueron 16) se favorecia con el esquema del Consejo Federal y
aspiraba a conferirle capacidad para presionar por fondos y tomar decisiones globales por encima de las
atribuciones del Poder Ejecutivo.
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Los ochentas y sus desafios

Ante tales condiciones, se encontraba en juego la gobernabilidad del SEN, la posibilidad misma de formular y
ejecutar una politica publica de alcance global. Visto que la tendencia inevitable seria la transferencia del
paquete de secundarias y terciarias a las provincias, la disyuntiva estratégica era como sigue. Primera opcion:
se lograba que el tramo del sistema en manos del gobierno federal se transformara y liderara, gracias a su
dilatada insercion territorial, la modernizacion y actualizacion convergente de los sistemas provinciales, para
luego proceder con naturalidad a las transferencias; o, segunda opcidon: se transferia de manera inmediata
acentuando la dispersion y perdiendo para el gobierno federal tanto la capacidad de direccion general del
proceso como el manejo de las innovaciones y de sus efectos demostrativos.

En la primera opcion, ademas de ejercer la vanguardia con sus propias escuelas, el MEN tenia que organizar
siete elementos fundamentales: 1-sistema de informacion socioeducativa; 2- sistema de evaluacion de la
calidad; 3- sistema de planificacion (compatibilizado con las provincias y los sectores); 4-sistema de gestion
de programas y proyectos especiales para nivelar desigualdades regionales; 5- fondo especial para financiar
programas prioritarios propios de las provincias; 6- apoyo técnico y administrativo a los mecanismos de
coordinacion y regulacion del sistema educativo; 7- canales para la cooperacion internacional y promocion de
la investigacion y experimentacion educacional. La fundacion y puesta en marcha de las nuevas funciones del
MEN demandaban una vasta reconversion organizacional y la dotacion de capacidades estatales costosas y
sofisticadas (Paviglianiti, 1989, p. 102-103).

Diagndstico en los ochentas

Limitado en la posibilidad de sefialar con establecimientos propios el camino a las provincias en la reforma del
nivel primario, el gobierno federal contaba con la reforma curricular realizada con éxito en la Capital Federal,
bajo la orientacion de Bertha Braslavsky, que levantaba la bandera de la alfabetizacion efectiva y temprana de
los nifos como precondicion para dominar un cimulo de aprendizajes basicos para la igualdad de
oportunidades (Bertoni, Poggi y Teobaldo, 1996, p. 13-22). En resumen, tres grandes ejes problematicos servian
ya por entonces como diagndstico para afrontar el disefio y puesta en marcha de una politica global: la
segmentacion social, la des jerarquizacion cognitiva y la ingobernabilidad federal.

Rigidez y formalismo eran la habitual calificacion que merecia la administracion educacional del MEN, asi como
esa misma critica pudo haber sido valida antes contra el CNE o contra los ministerios o consejos de educacion
de cada provincia. Pero, atender y superar esas dificultades requeria un diagnéstico preciso. Se habia generado
una expansion cuantitativa de la educacion publica y privada aunque con polarizacion social; la estructura del
sistema estaba verticalmente desarticulada y su diversificacion en cada nivel era dispersa (s6lo en el ambito
nacional habia en 1982, 82 planes de estudios vigentes para la secundaria); mientras que el gobierno y la
administracion habian pasado de la centralizacion uniformizante a la descentralizacion anarquica de
prestadores publicos y privados, sin pasos intermedios y sin acuerdo sobre las formas y caminos de la
transicion (Paviglianiti, 1989, p. 40-43).

Segundo Congreso Pedagogico

En ese contexto se convocd al Congreso Pedagdgico por Ley N° 23.114 de 1984. Su compleja organizacion
implicé debates a nivel popular y una comision asesora de expertos que confluyeron, luego de una fase de
Asambleas Provinciales, en la Asamblea Nacional reunida en Rio Tercero, Cordoba en febrero-marzo de 1988.
El objetivo era despertar una participacion informada de la ciudadania, afinar y compartir los diagnosticos
sobre la situacion educacional y lograr ciertos consensos basicos que permitieran alcanzar la legislacion
general largamente demorada.

Diversos factores deterioraron el clima institucional durante esos tres afos. La rebelion militar de los
carapintadas fue uno de ellos, la derrota del partido de gobierno en las elecciones de 1987 otro, no menos
importante. Grupos de extrema derecha exacerbaron los viejos recelos entre estatizacion y privatizacion asi
como entre educacion laica y religiosa (Sironi, 2015). En ese sentido, las resoluciones finales, aunque
desordenadas, fueron moderadas, auspiciaron una nueva legislacion y, en particular, recomendaron extender
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la obligatoriedad hasta completar el ciclo basico de la escuela secundaria a los quince afos (Congreso
Pedagogico, 1988, p. 132-133).

Reformas desde el MEN

Una intensa tarea sobre reforma curricular y organizativa arranco en la Secretaria de Educacion de la Nacion
en 1987, a través de diversas iniciativas:

v Ciclo Basico General fue un proyecto en un numero acotado de escuelas secundarias situadas en
varias provincias en el que se ensayaba un nuevo curriculo para 1°, 2° y 3° afio, basado en areas
disciplinarias y no en asignaturas, enseiando mediante problemas y usando técnicas de taller;

v Ciclo Basico Unificado fue la aplicacion masiva a todos los establecimientos secundarios de un
conjunto de reformas que apuntaban a mejorar la receptividad futura hacia el nuevo curriculo del
CBG;

v otro proyecto sobre Calidad Educativa se proponia desarrollar un modelo de autoevaluacion
institucional en una veintena de establecimientos secundarios con vistas a generar indicadores
validados sobre condiciones de logro;

v el INPAD (Instituto Nacional de Perfeccionamiento y Actualizacion Docente) tomaba a su cargo la
creacion de una red de capacitadores en las diversas disciplinas nucleados en diversas ciudades
del pais para servir como disefiadores y tutores de cursos a distancia para sus colegas en servicio;

v' MEB (Maestros de Educacion Basica) fue una remodelacion del ciclo superior de las escuelas
normales para disefiar a partir del cuarto afio una carrera de maestro de cuatro afios que
absorbiera los ciclos postsecundarios creados en los afios setentas, asumiendo la responsabilidad
de pautar a escala global la formacion de maestros de primaria;

v el programa de reconversion de horas docentes en cargos atendio el problema de la fragmentacion
de los desempefios en la escuela secundaria y fue implementado mediante la labor de las Juntas
de Clasificacion sobre la base de la Ley 23.416/1986 de reforma al Estatuto del Docente;

v' un nuevo reglamento para las escuelas secundaria superd el farrago de disposiciones
superpuestas, creando un dispositivo agil para viabilizar la direccion, la asistencia técnica, la
convivencia y la tarea pedagdgica.

v los centros de recursos de aprendizaje (CRA) fortalecerian las bibliotecas escolares dotandolas de
las tecnologias por entonces disponibles para superar el notorio atraso que registraba el
equipamiento didactico.

Ese haz de cambios se adelantaba a dar significacion estratégica y densidad técnico-politica a los
establecimientos bajo dependencia nacional con miras a que graviten como modelos para la evolucion de sus
pares provinciales, generando a escala global aprendizajes institucionales de reforma organizativa, curricular
y de contenidos. La perspectiva existente era el desafio de la ampliacion de la obligatoriedad (Secretaria de
Educacion de la Nacion, 1989).

Repensar el Ministerio de Educacion Nacional

En lo que atafe al horizonte de nuevas funciones del MEN para liderar una transformacion a escala federal,
desde luego se requeria una ley general que le asignara atribuciones y recursos, en combinacion con los que
las provincias ya tenian adquiridos sobre la primaria y obtendrian sobre las secundarias y terciarias con el paso
del tiempo. La concepcion sobre la preparacion del MEN como unidad central de un sistema educacional
renovado consistié en tres dimensiones clave que fueron motivo de un proyecto de asistencia técnica dirigido
por Juan Carlos Tedesco en el marco del Proyecto PNUD/87/011 encargado por la Secretaria de Educacion que
contd con apoyo de OEl y OREALC-UNESCO.

Las conclusiones del estudio estuvieron listas en 1988 y se publicaron en 1989 como una serie de tres
volimenes titulada “Estudios y documentos”, editada por la Direccion Nacional de Informacion, Difusion,
Estadistica y Tecnologia Educativa. Se tratd de 1- “Diagndstico de la Administracion Central de la Educacion, a
cargo de Norma Paviglianiti y un equipo de investigadores; 2- “Calidad de la Educacion”, elaborado por Pedro
Lafourcade; y 3- “Prediagndstico del Sistema de Informacion Educativa”, bajo la direccion de Alicia Bertoni.
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Informacion educacional
Acerca de este informe decia Tedesco en la Introduccion del volumen:

Las crecientes dificultades para elaborar diagndsticos adecuados sobre la realidad educativa, derivada del
deterioro en la capacidad para generar y distribuir informacion pertinente [...] ponia de manifiesto una
caracteristica importante de los regimenes autoritarios: el aumento de la capacidad de informacion
destinada al control ideoldgico de los actores del proceso pedagogico fue proporcional al deterioro de las
capacidades de informacion necesarias para la formulacion de politicas destinadas a regular el
funcionamiento del sistema educativo. Esta asincronia [...] es coherente con la teoria de la subsidiariedad
del Estado en materia educativa y con la creencia en los mecanismos reguladores del mercado como factor
decisivo (Tedesco, 1989 c, p. 3).

Bertoni asienta su informe en un relevamiento de toda la informacion socioeducativa disponible y en una cruda
descripcion de los circuitos institucionales que operaban por entonces, del INDEC hacia abajo, con una
exposicion detallada de sus déficits y una serie de propuestas para su redisefio. Asociaba la informacion con
la equidad social del sistema y su importancia critica para la planificacion, destacando a la vez el rol de la
investigacion mixta cuantitativa-cualitativa, entre las cuales ponia de resalto la evaluacion curricular. En ese
sentido el modelo enarbolado eran las pruebas para medir resultados de aprendizaje para alumnos de 3°,5°y
7° grado de primaria de la Capital Federal sobre matematica, lengua, ciencias sociales y naturales realizadas
durante 1984 y 1986, oportunidad en que se investigd el grado de logro de los alumnos sobre los objetivos
curriculares, su correlacion con la previa desigualdad de los puntos de partida y se comunicé esa informacion
no sélo a las autoridades sino también a todos los sectores interesados en un amplio ejercicio participativo
(Bertoni, 1989, p. 10-14).

Un camino para el aseguramiento de calidad
Decia Tedesco en la Introduccion del segundo informe:

Desde hace ya casi una década, el tema de la calidad de la educacién ocupa un lugar central en las
discusiones sobre politicas educativas en América Latina. Varios son los factores que explican tal
preocupacion. Por un lado, la constatacion segln la cual los esfuerzos por alcanzar los objetivos de
universalizacion en la cobertura, especialmente en la ensefianza basica, solo seran fructiferos si operan
simultaneamente con cambios cualitativos que modifiquen el peso de los factores pedagégicos que
promueven la expulsion y el fracaso de importantes sectores de poblacion escolar. Por el otro, los cambios
acelerados en el conocimiento cientifico-técnico, que agudizan alin mas la obsolescencia curricular con la
que operan los sistemas educativos (Tedesco, 1989 b, p. 8-9).

Por su parte, en el propio informe se propone un Programa de Mejoramiento de la Calidad de la Educacion
dedicado a estudiar los logros de los estudiantes y las condiciones de logro, entendidas en sentido amplio,
abarcando las ambientales y las propiamente escolares, incluidos los docentes (Lafourcade, 1989, p. 15-20).

Cada establecimiento seria objeto y sujeto colectivo del analisis de calidad bajo pautas ofrecidas por el MEN o,
en su caso, de las provincias, en ciertas variables con instrumentos estandarizados y en otras con disefios de
los propios docentes, con asesoria previa. Las aplicaciones eran concebidas como bienales o trienales con
controles cruzados. En cuanto a las pruebas el informe recomendaba la construccion de las respuestas por
parte de los alumnos antes que la seleccion de las preformateadas (Lafourcade, 1989, p. 53-54).

Unidad central del SEN

Con respecto al informe sobre fortalecimiento de la capacidad de la administracion central para la toma de
decisiones, Tedesco insistia en tres sindromes apremiantes:

(i) La descentralizacion [...] educativa, efectuada sin un proceso paralelo de re-definicion de roles de los
distintos agentes ni de mecanismos efectivos de coordinacion entre ellos. (ii) El deterioro visible, a nivel
nacional, de algunos servicios fundamentales para la toma de decisiones, tales como las unidades de
estadistica, de informacion y de investigacion y las de programacion y planeamiento educacional. (iii) La
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conciencia creciente acerca de la necesidad de resolver los problemas [...] que se derivan de una gestion
educativa moderna que responda a objetivos democraticos: articulacion entre investigacion y politica,
estimulo a la innovacidn, racionalizacion y aprovechamiento dptimo de los recursos. (Tedesco, 1989 a, p.
13).

El estudio revisa la historia del ministerio nacional, antes y después de las transferencias, y apuesta a que una
nueva legislacion aporte en los afos siguientes siete elementos clave: -Objetivos generales y especificos; -
Estructura de los niveles y ciclos; -Responsabilidades de las esferas de gobierno; -Pautas de politica publica y
administracion; -Proteccion social y econdmica de los estudiantes; -Régimen laboral docente; -Certificacion y
validez de los estudios. No se opone a revisar la estructura a condicion de que sea un punto mas en una
dinamica de cambios cuantitativos y cualitativos. Requiere una educacion basica obligatoria prolongada a diez
u once afos con calidad adecuada a los avances cientifico-tecnoldgicos. Rehusa cualquier retorno a la
uniformidad centralizadora y reconoce las virtudes de la diversificacion siempre que apunte a la igualdad de
resultados comunes de formacion previstos para todos los sectores de poblacion.

Su sintesis es: “El poder delimitar y clarificar las competencias del MEN sera parte importante, sin dudas, del
disefio del conjunto del gobierno y la administracion de la educacion del pais” (Paviglianiti, 1989, p. 49, 98,
143).

lll. La ola neoconservadora: legislacion y reestructuracion
EI modelo chileno

El ambiente de los afios noventa queda prefigurado en América Latina por la fuerte influencia de la corriente
neoliberal en combinacion con orientaciones neoconservadoras. En sentido estricto, el mensaje de Milton y
Rose Friedman es recogido y aplicado en Chile bajo la dictadura de Pinochet (1973-1990) en la fase piloteada
por los economistas de la escuela de Chicago. Su morfologia precisa es la municipalizacion de las escuelas
con un financiamiento “a la demanda”, es decir la transferencia desde el estado de un valor “per capita” que
se destinaria a solventar el caudal de alumnos de cada localidad (Friedman y Friedman, 1980).

A su vez, la facilidad para crear escuelas de iniciativa privada propiciaba un cuasi mercado con dinero publico
en el que cada establecimiento competia con los demas para captar matricula. Las escuelas sin atractivo o
ineficientes sucumbirian ante sus pares vistas como mejores 0 mas deseables y la seleccion natural seria
ejercida por los padres de los alumnos en su decision anual. La informacion al publico, a cargo del gobierno,
serian las pruebas censales de resultados de la ensefianza. El Sistema de medicion de la calidad educativa
(SIMCE) comenz6 sus operativos en 1987.

No obstante esa drastica centrifugacion, la condicion unitaria del pais no se perdié del todo. El curriculo
nacional troncal se mantuvo y el sistema de inspeccion siguié en manos del gobierno central. El experimento
determind la multiplicacion de oferentes, el fracaso y cierre de los menos agraciados y el clivaje social segun
el cual, en la secundaria, los liceos publicos acumularon la casi totalidad de la matricula de sectores populares,
mientras que los privados recibieron los mayores caudales de clases acomodadas (Puga, 2011, p. 229-231).

Al iniciar la transicion democratica en 1990, el gobierno de Patricio Aylwin respeta en lo fundamental el
esquema vigente, aunque introduce medidas importantes de equidad social, entre ellas el Plan de las 900
escuelas basicas, un caso representativo de politicas de “discriminacion positiva” en América Latina, para
cuyo disefio fueron claves las mediciones de resultados de aprendizaje implementados ya que el refuerzo de
recursos y apoyo técnico se dirigia rotativamente hacia las escuelas con peores resultados cada afio (Torres,
1997).

Transferencia terminal
En la Argentina, el traspaso del mando de 1989 entre los presidentes Radl Alfonsin y Carlos Menem fue abrupto
y accidentado. En ese trance las politicas educacionales fueron discontinuadas y el elenco estable de la

subsidiariedad se precipit6 sobre la opcion de diferir a las provincias la totalidad del sistema a través de la Ley
N° 24.049 de 1992. Se introduce, en consecuencia, la nocion de “ministerio sin escuelas”, una expresion de
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deseos que lleva décadas tratando de clarificar sus alcances. El nuevo gobierno navegd la ola neoliberal en
América Latina y, en efecto, diversos problemas estructurales que habian comenzado antes se agudizaron y
consolidaron durante esos diez afios.

En lo que atafie a la educacion:

Mediante las herramientas de descentralizacion, el apoyo financiero al sector privado, la desregulacion de
la educacion, la sujecion ministerial a las areas economicas y el énfasis en la competitividad, las reformas
van introduciendo lecturas individualistas y privatistas, a la par que refuerzan las asimetrias regionales en
términos econdmicos y sociales. Previsiblemente, los estudiantes con recursos podran optar por la huida al
sector privado, mientras que las escuelas publicas de regiones ricas y bien dotadas ofreceran una educacion
sustancialmente mejor que las de regiones sin recursos. La segregacion avanza y se radicaliza. (Gliemes,
2016, p. 137)

Escuelas con menos pluralidad social

Uno de los problemas bien caracterizados es la pérdida de las escuelas publicas como ambitos de integracion
social. Ese es el aporte del socidlogo espafiol Ludolfo Paramio cuando analiza el estancamiento latinoamericano
y lo atribuye al debilitamiento de la clase media como consecuencia del deterioro de instituciones sociales de
encuentro y convivencia entre clases (Paramio, 2012, p. 273). Este argumento es complementado por la teoria
del capital social, bastante divulgada pero mal entendida y peor aplicada en los noventas (Putnam, 2001, p. 94 -
95).

Para decirlo otra vez con palabras de Gilemes en su estudio sobre la confianza social

Araiz de estas practicas de autoexclusion y de su resultante segregativa, preocupan varias cosas. En primer
lugar, que el lazo entre escuela pablica y clase media que existio en Argentina y que durante muchos afos
garantizo fuertes niveles de inclusion social, se ha cortado. La idea de una escuela publica donde concurren
diferentes sujetos ha perdido sustento y, con ello gana legitimidad la desigualdad social existente. Dado
que el espacio publico es algo que se construye a raiz de practicas, inquieta que si no se revierte la tendencia
observada, la escuela publica desaparezca como espacio publico de interaccion entre clases que permita
superar prejuicios y pensarse como partes de un mismo colectivo social (Gliemes, 2016, p. 158-159).

Ese fendmeno, la segmentacion educativa, habia sido advertido y estaba prefigurado desde mucho antes como
lo demostr6 la investigacion de Cecilia Braslavsky sobre la discriminacion educativa en las escuelas publicas
(Braslavsky, 1986).

Desestructuracion

El segundo nudo problematico era la desorganizacion del sistema que lo colocaba al borde de la
ingobernabilidad. A fuerza de transferencias sin orientacion ni recaudos suficientes y del favorecimiento
politico y administrativo al sector privado el sistema pierde las cuotas de cohesidon y coherencia que habia
alcanzado en tiempos en que una serie de controles operativos funcionaban con cierta efectividad. Un listado
ajustado de esos resortes incluye: i- la formacion de maestros y profesores; ii- los inspectores y sus reportes;
iii- la evaluacion pedagdgica estricta; iv- el estatuto del docente y sus juntas de clasificacion; v- las
retribuciones proporcionadas con el estatus profesional; y, vi- el régimen de validacion nacional de los titulos.

La Ley Federal de Educacion (LFE) N° 24.195 de 1993 sera un intento de reconstruir gobernabilidad, sobre la
base del financiamiento externo del Banco Interamericano de Desarrollo, mientras el Banco Mundial hacia lo
propio con las universidades. Con el gobierno federal desprendido de toda responsabilidad sobre la
administracion de escuelas, la solvencia fiscal derivada del régimen de convertibilidad adoptado en 1991, hizo
posible la gestacion de un Pacto Fiscal Educativo que se sumaba a la disponibilidad de préstamos
internacionales que al Ministerio de Economia le convenia atraer para mejorar el balance de divisas. El
oximoron “ministerio sin escuelas” se hacia verosimil a través de la reunidn de recursos, capacidad técnica y
poder politico para intervenir desde afuera y desde arriba sobre los desconectados sistemas escolares de las
provincias.
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Dos muestras de que en el ambiente de los organismos internacionales se aconsejaba este género de disefios
institucionales, con intensa inspiracion anglosajona, fue “Educacion primaria. Documento de politica”
publicado por el Banco Mundial en Washington en 1992 y, con otro bagaje conceptual, “Educacion y
conocimiento, eje de la transformacion educativa con equidad” suscripto por CEPAL y UNESCO el mismo afio
en Santiago de Chile. Ambos coinciden en recomendar sistemas de medicion de resultados que en un segundo
momento puedan asociarse con el salario docente (Diaz Barriga, 1994, p. 20-21).

Ccontenidos educativos

El tercer gran trauma socio-politico fue la des jerarquizacion cognitiva, frase incorporada por la investigacion
de Cecilia Braslavsky y Guillermina Tiramonti sobre la educacion media y su burocracia cuya conclusion era
que la grieta establecida entre la cultura escolar y su personal directivo con la cultura académica y las
universidades estaba en la raiz de la alarmante pérdida de calidad y desactualizacion de contenidos en el
sistema escolar. La recomendacion alli contenida era que se restablezca el circuito entre las disciplinas
cientificas y el curriculo secundario como via para evitar resultados de fragmentacion social, ain a sabiendas
de que los puntos de partida de los jovenes eran disimiles y representaban un desafio pedagogico enorme
(Braslavsky y Tiramonti, 1990).

Este razonamiento tendria su desemboque en los Contenidos Basicos Curriculares, disefiados durante los afios
noventa en el marco de la ley federal de educacion (LFE) por un equipo dirigido por la propia Cecilia Braslavsky,
que constituira solo una de las piezas del esquema de reconversion del sistema por entonces intentado.

Ley Federal de Educacion

En abril de 1993 se promulga la LFE, primera ley general de educacion del pais, “general” porque se refiere en
sus 66 articulos a todos los niveles, modalidades y regimenes especiales de la educacion formal y no formal.
Su eje es lo que denomina la reconversion del SEN, a través de la creacion de una educacion general basica
(EGB) de nueve afos, dividida en tres ciclos de tres afios cada uno y un “ciclo” polimodal de tres afos, con
varias orientaciones. En cambio, el sentido progresivo de la ley radica en la extension de la obligatoriedad
escolar desde los siete afos tradicionales a diez afos. Se incorporan al bloque obligatorio el Gltimo afio del
preescolar y los dos primeros del antiguo nivel secundario. La idea del gobierno Menem era que un solo
establecimiento debia asumir la responsabilidad por esos diez afos.

Ya que hay suficiente consenso sobre el fracaso de esa politica, corresponde mencionar tres notas salientes,
entre muchas posibles: la primera es que fue desconocido el ciclo basico de las escuelas secundarias —sus tres
primeros afios- que databa de 1942 y habia sido prioridad durante el gobierno precedente. La EGB se extendia
hasta los 14 afios de edad, pudiendo haberlo sido hasta los 15, como propuso la oposicién, de manera de
aprovechar la estructuracion interna de la secundaria. El segundo rasgo es que encontrandose las escuelas
bajo administracion de las provincias y la Ciudad de Buenos Aires, era necesario crear una caudalosa unidad
central, técnica y financiera, con recursos y poder para respaldar y presionar los cambios. El tercer elemento
a subrayar fue que la educacion secundaria técnica, con trayectoria propia, fue degradada a ser una variante
mas del ciclo polimodal.

De hecho, la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires, conformada como entidad estatal en 1996, rechaz6 los cambios
y quedd al margen de la reforma, sin sufrir consecuencias contraproducentes. En cambio, varias provincias
adhirieron, incluso tardiamente, s6lo por acceder a fondos adicionales que les eran retaceados. Todas las
necesidades habian quedado en los sistemas provinciales, mientras que la acumulacion de recursos en la
unidad central termin6 consolidando un desequilibrio mayusculo (Stubrin, 1999, p. 38).

Doctrina de la LFE

Aunque hay bastantes diferencias con el modelo chileno, paradigma neoliberal con el cual esta politica seria
habitualmente asociada, lo cierto es que la subsidiariedad es adoptada en su Art. 4: “Las acciones educativas
son responsabilidad de la familia, como agente natural y primario de la educacion”; aunque en un esfuerzo
conciliatorio prosigue: “... del Estado nacional como responsable principal...”, con lo cual balancea con una
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concesion formal al principio de principalidad estatal, y luego hace mencion explicita a la Iglesia Catolica y las
otras confesiones religiosas. En el Articulo 36 se les asigna a los credos el derecho a crear establecimientos
educacionales, no como entidades de ciudadanos sino por su condicion corporativa. La subvencion estatal para
los sueldos, ahora llamada “aporte estatal” se dara en relacion a la funcion social que cumpla; las escuelas
publicas, ahora llamadas “servicios estatales” son declaradas gratuitas (Art. 39).

En el Art. 6° se advierte, una vez mas, el peso del sector clerical: cuando se alude a la mision del SEN, se incluye
la dimension religiosa en la realizacion de las personas. En paralelo, es ilustrativo sefialar la ausencia de la
palabra “conocimiento” entre los objetivos de la educacion preescolar, basica y polimodal (Arts.13 a 17); el
término recién aparece, en tres oportunidades, en el tramo dedicado a la educacion superior (Arts. 18 a 26).
Por el Art. 42 se crea la “comunidad educativa” de cada escuela, la cual formulara un “proyecto institucional
especifico”.

Gobierno y financiamiento

Sobre las atribuciones del MEN, el Art. 53 establece quince incisos, seis de los cuales estan dedicados a las
nuevas funciones (e, f, g, h, i y ll). Interesa destacar los incisos b y ¢, porque alli se delega al MEN la fijacion de
los objetivos y contenidos basicos comunes para los curriculos de todos los niveles y modalidades del SEN pero
supeditado al acuerdo del CFE y dejando espacio para que provincias, municipios, comunidades y escuelas
incorporen los propios. La elaboracion y aprobacion de cada curriculo, en cambio, queda como atribucion de
la provincia respectiva (Art. 59, Inc. b). En cuanto al manejo de la validez nacional de los titulos, el inciso
siguiente opera con ambivalencia: le otorga al MEN la atribucion de dictar normas generales pero declara la
validez automatica de los “concertados” en el CFE, con lo cual aquel mandato podria quedar vacio, como de
hecho ocurrid.

El CFE tiene como objetivos acordar con el MEN y concertar la normativa de implementacion de la reforma
iniciada. Por su parte, las provincias y la Ciudad de Buenos Aires deben “aplicar” las decisiones del CFE,
concertadas o acordadas por ellas mismas; planificar, organizar, conducir, administrar y evaluar los
establecimientos en su ambito; y, tal vez la mas importante, aprobar los curriculos conforme lo acordado en el
CFE.

En materia de inversion publica, la LFE compromete un plan de incrementos equivalente a su duplicacion en
cinco anos, a un ritmo de 20% anual o, si resultare mayor, un aumento del 50% del porcentaje de ese destino
en el PBI, con base en 1992. Esas metas quedaran lejos de verificarse. En setiembre de 1994 se suscribe el
Pacto Federal Educativo con las 23 provincias y sin la Capital Federal, con base en la distribucion de fondos
nacionales, la sujecion a auditoria y la obligacion de aplicar la reforma de la estructura de niveles (Art. 63 y
64).

Calidad y evaluacion

Esta nueva funcion es abordada en el Titulo IX, a través de tres articulos. El ministerio nacional y el de las
provincias y la Ciudad de Buenos Aires reciben el mandato de controlar la adecuacion de su sistema educativo
a la LFE, a la politica nacional y provinciales trazadas y a los acuerdos del CFE. El medio de control sera la
evaluacion permanente y su fin el aseguramiento de calidad de la formacion impartida. Prevé que para ello el
MEN vy el CFE convoquen a especialistas idoneos e independientes para que realicen las “investigaciones”
necesarias valiéndose de técnicas aceptadas y actualizadas (Art. 48).

Sin ofrecer otras precisiones, el Art. 49 establece a qué fines atendera la evaluacion de calidad: a) verificar la
adecuacion del curriculo con las necesidades sociales y comunitarias; b) verificar el nivel de aprendizaje de los
alumnos; v, c) verificar la calidad de la formacion docente. Agrega que esa evaluacion sera periodica, estara a
cargo de cada provincia y, ademas de la calidad, chequeara el funcionamiento del sistema. El fin sefialado
como (b) es el que prevalece; los demas, aunque se intentan, no seran efectivos. La medicion nacional,
estandarizada y ciclica de resultados de aprendizaje ocupa el espacio completo reservado en la ley para la
intitulada evaluacion de calidad. El dispositivo chileno (sumado a las experiencias colombiana y mexicana,

31/ pp 14-60 / Afio 7 N°12 / JULIO 2020 — NOVIEMBRE 2020 / ISSN 2408-4573 / SECCION GENERAL RELAPAE



entre otras) estaba listo para ser replicado, y eso es lo que ocurre aun cuando las historias y las realidades
vigentes eran tan diferentes entre la Argentina y los otros paises.

Operativos Nacionales de Evaluacion

Estas mediciones de aprendizaje fueron encaradas por el Sistema Nacional de Evaluacion de la Calidad (SINEC)
y comenzaron sobre 1996. Adquirieron caracter muestral o censal, segln los casos, y la forma de pruebas
estandarizadas de medicion de aprendizajes. Estaban acompafiadas de cuestionarios complementarios
dirigidos a actores educacionales de diverso tipo. Aunque fueron utilizados como fuente para algunas
investigaciones, estos analisis sirvieron en lo fundamental para informes anuales sobre resultados y dieron pie
a recomendaciones metodoldgicas para la ensefianza de lengua y matematica (Galarza, 2005, p. 88).

La nueva cldusula constitucional

Cabe reafirmar que la LFE no cubre el caracter de “plan general de instruccion y universitario” previsto desde
1853 en el Inc. 16 del Art. 67 de la Constitucion Nacional, también llamado clausula de la prosperidad. Se guarda
silencio al respecto pero tanto el mecanismo de “concertacion” en el CFE como el Pacto Federal son por si
mismos aclaratorios respecto de que la reforma sera contractual y estara respaldada de facto en el deseo y la
necesidad de las provincias en acceder a los fondos adicionales. La rebeldia de la CABA entra dentro de las
reglas del juego y es, por lo tanto, admitida con resignacion.

En paralelo, durante 1994 se desarrolla la Convencidon Nacional Constituyente de Santa Fe-Parana. Aunque la
educacion no figura en los temas pactados en el Nucleo de Coincidencias Basicas de la ley de convocatoria N°
24.309, una clausula especifica impulsada entre otros por el convencional Jesus Rodriguez se introduce en el
nuevo Art. 75, referido a las potestades legislativas. En su inciso 19 le indica al Congreso sancionar “leyes de
organizacion y de base de la educacion”, es decir que sin sustituir la formula historica arriba citada, la
complementa. Introduce, por lo tanto, dos tipos de normas o dos contenidos posibles para las leyes
educacionales del Congreso.

Si bien la “organizacion” atafie, entre sus aspectos mas destacados, al gobierno, relaciones
intergubernamentales, principios, estructura, derechos y obligaciones, condiciones para los establecimientos
privados, reglamentacion, pautas para la administracion, entre otros, hay un horizonte mas amplio para
entender a qué se refiere el término “de base”. Es esperable que una ley de base contenga instrucciones o
lineamientos de politica publica para que los gobiernos de las provincias o la CABA o las universidades
publicas, segin sus competencias, desarrollen su accion con alcances de expansion, cualificacion,
perfeccionamiento, diversificacion y actualizacion de la educacion. Ademas, una ley de este tipo debiera tener
—tal como ocurre con las delegaciones legislativas autorizadas- plazo de vigencia y sendos mecanismos de
rendicion de cuentas y de control de cumplimiento (Quiroga Lavié, 1996, p. 492-503).

Principios constitucionales

La nueva clausula constitucional es conocida como “del desarrollo humano” y establece, ademas, criterios
definidos para encuadrar las leyes educacionales. Les impone asegurar la “responsabilidad indelegable del
Estado” con lo cual inclina el péndulo hacia la principalidad estatal pero lo compensa con “participacion de la
familia y la sociedad”, sin aludir a corporacion alguna. Exige la “unidad nacional”, la “promocion de los valores
democraticos” asi como la igualdad de oportunidades y la no discriminacion. Pero, el punto mas alto es cuando
demanda que se “garanticen los principios de gratuidad y equidad” de la educaci6n publica estatal y “la
autonomia y autarquia de las universidades nacionales”. Acerca de las universidades se da cierre favorable a
una larga controversia historica. Con respecto a la gratuidad de las escuelas publicas la CN se alinea en la
tradicion liberal aunque la mencion a la equidad es ambivalente. En efecto, el fundamento del voto favorable a
ese punto por parte de los diversos bloques politicos es contradictorio.

La mayor parte del peronismo entendia que la equidad operaria como una excepcion ala gratuidad en los casos

en que las familias sean pudientes, mientras que el radicalismo y otros convencionales dejaron sentado que la
equidad debia traducirse en apoyos adicionales al beneficio de gratuidad dirigidos hacia los sectores
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desfavorecidos de la sociedad. El asunto queda abierto, en particular para el grado universitario, a la resolucion
judicial (Quiroga Lavié, 1996, p. 422-428).

Descentralizacion-recentralizacion

Al haberse enfocado en el cambio de la estructura de niveles y ciclos del SEN, la Ley Federal de Educacion y
sus mentores sometieron a la educacion de las provincias, en particular a los establecimientos pablicos, a un
estrés innecesario. La concentracion en el MEN de fondos condicionados, la técnica de proyectos competitivos
para asignarlos y el poder propio del estamento técnico central constituyeron una recentralizacion del SEN bajo
la mascara de la descentralizacion. A la vez, las concesiones que el MEN debid hacer para que la reforma fuera
aplicada y prosperara en el concierto interprovincial agregaron particularidades que acrecentaron los factores
de desigualdad resultante entre provincias pero también al interior de cada una de éstas.

A pesar de los cuantiosos fondos invertidos y la parafernalia técnica desplegada el ensayo de la LFE arrojo el
agravamiento de la desestructuracion y acentu6 las ventajas para los prestadores privados de educacion en
los diversos niveles. Estos atrajeron progresivamente mas matricula que los establecimientos publicos,
comenzando por las clases altas y medias de las ciudades grandes y medianas pero prosiguiendo luego esa
tendencia en sectores urbano populares. En la misma medida, el hemisferio publico del sistema escolar merméd
aun mas su contribucion tradicional a la integracion y cohesion de la sociedad.

El caso mas dramatico fue la Provincia de Buenos Aires, que resolvio adherir a la nueva estructura y ponerla
en practica de manera masiva y subita. Para ello tuvo que ubicar el tercer ciclo de la nueva Educacion General
Basica bajo la conduccion de los directores de las escuelas primarias. Muchas provincias siguieron ese camino,
aunque la Provincia de Cordoba se puso firme en la variante seis-seis, mas atenuada, segun la cual el antiguo
séptimo grado de primaria paso a ser manejado por los establecimientos secundarios.

Reorganizacion ministerial

El organigrama aprobado en 1993 se acerc6 a la reingenieria organizativa que habia sido pensada en los
ochentas como disefo de las oficinas con autoridad federal: el desarrollo de la informacidn, la estadistica, la
investigacion, la experimentacion, la tecnologia y la cooperacion internacional y nacional; y, en estrecha
relacion con lo anterior, la creacion de un area de evaluacion de la calidad. El organigrama aprobado en 1993
se acerco a este esquema.

Debajo del ministro operaba una Secretaria de Programacion y Evaluacion Educativa, de la que dependian
cuatro subsecretarias, a saber: Programacion y gestion, Politicas compensatorias, Evaluacion y calidad y
Coordinacion administrativa (que, mas adelante, seria desmontada). La politica ministerial circulaba a través
de programas. Entre ellos se destacaron la Red federal de formacion docente continua, el Plan social educativo,
el que definia los contenidos basicos curriculares y el de apoyo a la ensefianza técnica a cargo del INET. En lo
que atafie a las estadisticas, su serie fue interrumpida en 1989, alegando una nueva refundacion que dej6 un
vacio de un lustro. Recién en 1994 a través de un Censo Nacional de Docentes y Establecimientos comenz6 una
nueva serie interanual y un conjunto de publicaciones consiguientes (Galarza, 2005, p. 84-85).

En su estudio sobre la relacion entre investigacion, conocimiento y politica educacional Daniel Galarza es
indulgente con los afios ochenta (buenas intenciones y debilidad politica y de recursos) pero con respecto a los
noventa dice que la fortaleza politica del gobierno gener6 otro orden de fendomenos:

Se definid y puso en marcha una reforma de enormes dimensiones, carente de diagnésticos empiricamente
fundados, sin célculos de demanda, de infraestructura o de estudios de costos apropiados, ya que casi todas
las areas encargadas de estas cuestiones iniciaron sus acciones después de la sancion de la LFE (Galarza,
2005, p. 94).

Es rescatable, en cambio, que sobre fines de la gran crisis de 2001-2002 la DINIECE tuviera ya una masa de
informacion cuantitativa considerable en condiciones de ser aprovechada para la formulacion de politicas.
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IV. Debacle econoémica del 2002 y viraje en la orientacion politica

En 2000 el cambio politico en el gobierno nacional dejo en plena vigencia la apuesta de la CABA y en dudas las
diversas reformas de estructura de niveles, en particular la de la Provincia de Buenos Aires. EIl MEN cambio el
ordenamiento de sus reparticiones aunque mantuvo la mayoria de las funciones. La LFE seguia rigiendo pese
a que sus orientaciones carecian no sélo ya de actualidad sino también de futuro. Las pruebas estandarizadas
se siguieron realizando pero con la gran crisis, desatada a fines de 2001, se desbarranco el gobierno del
presidente Fernando De la Rua y la discontinuidad politica fue desmontando las piezas del esquema impuesto
en los noventas. El derrumbe social, salarial y de financiamiento fue muy pronunciado.

En ese contexto toda la politica educacional se convirtié en un conjunto de medidas de emergencia. Ya en 2003,
los contenidos béasicos curriculares fueron sustituidos por los Ndcleos de Aprendizaje Prioritarios (NAP), una
dieta cognitiva de objetivos condensados. En los discursos de los organismos internacionales, tanto la UNESCO
como UNICEF, PNUD y el BM se habia instaurado desde tiempo atras que lo correcto hacia los sectores
populares era diagnosticar y satisfacer las Necesidades Basicas de Aprendizaje (NBA), criterio de seleccion de
contenidos que renegaba de la ilustracion y el conocimiento cientifico como inspiracion fundamental de los
sistemas escolares nacionales (UNESCO-UNICEF-BM, 1990, 9-10).

La meta politica de dejar a los grupos mas vulnerables a salvo de la debacle coincidia con la nocién cada vez
mas extendida de que no era posible que los docentes se propongan logros cognitivos ambiciosos porque eso
estaba vedado por la pobreza estructural. La idea de educabilidad, mal aplicada porque venia extrapolada de
la nocion de “empleabilidad”, y variados argumentos pseudo bioldgicos fueron convenciendo a muchos
maestros de que su rol era suplir a la familia, dando a los nifios afecto y contencion a la par que nutricion ya
que era imposible impartirles conocimientos. En tales condiciones, las mediciones de resultados no hubieran
tenido sentido y, de hecho se interrumpieron.

La relacion entre las pruebas estandarizadas y la cultura politica dominante se torna complicada, toda vez que
los diagnosticos descarnados seran mirados por el gobierno como un obstaculo. Eso motivara una accion
publica complaciente que rebaja objetivos, diluye responsabilidad por los resultados y ubica los problemas casi
siempre afuera y rara vez adentro de la esfera institucional y pedagogica del sistema educacional.

Ley de educacion técnica

A mediados de 2003 se instala el nuevo gobierno del presidente Kirchner, en coincidencia con una firme
recuperacion economica y fiscal. Tras una inicial reticencia a impulsar la legislacién educacional, el gobierno
que cuenta con mayoria en ambas Camaras del Congreso, impulsa primero la Ley 26.058 para recrear la
educacion técnica media y terciaria, modalidad desdefada durante el ciclo anterior. Su contenido pedagogico
esta inclinado hacia los curriculos por competencias, como criterio central de la ensefianza, contemplando a
los conocimientos en un plano secundario.

Consumada ya la descentralizacion total de los establecimientos, se crean algunos dispositivos de control
central de sus operaciones en manos del INET: un Registro Federal (Art. 9); un Catalogo Nacional de titulos y
certificados (Art. 20); un régimen de validacion de titulos y habilitacion profesional a cargo del MEN (Art. 26).
Entre tanto, al CFE le asigna la atribucion de aprobar: a) perfil y alcances de los titulos; b) pautas sobre carga
horaria minima y criterios para la formacion general, cientifica, técnica y practica; y, ¢) regula en especial las
profesiones de interés o riesgo publico.

En el Art. 52 se crea un Fondo para inversiones en equipamiento y los proyectos por escuela. La relacion directa
entre establecimientos e INET es el eje troncal previsto aunque los ministerios provinciales acuerdan los
lineamientos generales en el CFE y “participan en la determinacion” (sic) de las inversiones. El giro re-
centralizador aparece claro. Esta norma da el primer paso, desde luego insuficiente, para la recreacion del
esquema estructural de primaria y secundaria.
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Ley de financiamiento

Unos meses después de la anterior, el Congreso aprueba la Ley 26.075, que ensaya por primera vez un plan de
desarrollo educacional. Sin decirlo, el texto asume el rol de la “ley de base” que prevé la CN de 1994, en tanto:
a) fija objetivos y plazo, b) otorga recursos a las provincias, ¢) le delega a sus autonomias la gestion
correspondiente y d) fija un control externo, aunque difuso, de cumplimiento. Los once objetivos conforman
una agenda ambiciosa para la politica educacional de los cinco afios siguientes (Art. 2). Se refieren a
generalizar la preprimaria; garantizar la obligatoriedad escolar y la extension de jornada en un 30% de las
escuelas; compensacion para igualdad de oportunidades en la pobreza extrema; universalizar la secundaria;
erradicar el analfabetismo; garantizar los NAP para todos los alumnos; expandir el uso de TIC y segundo idioma;
impulsar la educacion técnica; mejorar las retribuciones docentes y su formacion; fortalecer el sistema
universitario; y, jerarquizar la investigacion cientifico tecnoldgica. Los nueve primeros objetivos recaen en las
provincias y los dos ultimos en el gobierno nacional.

El compromiso de aumento del gasto educacional consolidado se expone en metas anuales acumulativas hasta
alcanzar el 6 % del PIB en 2010. Pero, las remuneraciones del personal docente, el nuevo personal necesario y
su calificacion y entrenamiento son declarados como la prioridad del esfuerzo fiscal, segun el Art. 5 /n fine.
Tanto asi fue que el Art. 9 creaba un Fondo Nacional de Compensacion Salarial Docente para auxiliar a las
provincias con sueldos mas bajos y un convenio marco acordado entre las entidades gremiales, el MEN y CFE
sobre salario minimo y condiciones de trabajo (Art. 10).

Aunque la LFE permanece vigente, la adopcion de los NAP abroga la vigencia de los Contenidos Basicos
Curriculares de la década anterior.

Fondos a /as provincias

Entre tanto, segun el Art. 7 el dispositivo para apoyo a las provincias crea una asignacion especifica sobre los
fondos coparticipables para destinar al gasto educativo invocando el inciso 3 del Art. 75 de la CN. Pero omite
que el inciso 2 del mismo articulo, relativo a una ley convenio con clara distribucion de competencias entre las
esferas del Estado que debia dictarse en 1996, permanece incumplido (62. Disposicidn transitoria de la CN)
(Quiroga Lavié: 353). Esa inconsistencia l6gica y juridica acarre6 la virtual imposibilidad de aplicar el
mecanismo de control previsto en el Art. 16 de la Ley de Financiamiento Educativo y dejé dudas sobre varios
puntos clave del sistema de transferencias.

El Centro de Implementacion de Politica Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC), una entidad
privada, tom6 a su cargo el monitoreo de las partidas, exponiendo resultados en general positivos pero dejando
un margen considerable de dudas, tanto sobre la efectividad de los incrementos como de su asignacion genuina
al gasto educativo.

Dice Natalio Botana:

No interesa, por cierto, reproducir antiguos esquemas de gestion directa, acaso ya superados. Si, especular
acerca de los medios de control posibles de establecer a través del sistema de la coparticipacion federal
para impedir el desvio de fondos que, en lugar de volcarse al area educativa, terminan consumidos por el
clientelismo y el empleo prebendario. (Botana, 2004, p. 216)

Lo cierto es que la promesa publicitada sobre metas de financiamiento distd6 mucho de verificarse. El rol
especifico del CFE como evaluador del sistema de la ley (Art. 16 /n7 fine) no se llevo a cabo. Los efectos de la ley
de financiamiento educativo implicaron, por un lado, un aumento presupuestario para la educacion
visiblemente caracterizado por el mejoramiento de las retribuciones y el mayor volumen de los planteles de
personal docente en todas las provincias; por el otro lado, arrojaron el no cumplimiento de las metas de
cobertura y rendimiento sobre la poblacion obligada y de la extension de la jornada y, en general, un déficit en
materia de reportes publicos sobre el impacto de las inversiones en los rendimientos y calidad de la educacion
ofrecida.
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En su estudio comparado sobre las mejoras presupuestarias en diversos paises de la region, dicen Cetrangolo
y Curcio que en América Latina hay “...numerosa evidencia de que los incrementos de recursos no se traducen
necesariamente en mejores resultados educativos. El desafio es mucha mas complejo.” (Cetrangolo y Curcio,
2017, p. 10).

Ley de Educacion Nacional

Un afio después, en diciembre de 2006 se sanciona la Ley 26.206 (LEN) para sustituir a la Ley Federal de
Educacion, a la que duplica en numero de articulos -145 sobre 71. El cambio legislativo tiene algunas
justificaciones relevantes, entre ellas el restablecimiento de la estructura clasica de dos ramas, la primaria y
la secundaria, pero también obedece a la conveniencia politica del presidente Néstor Kirchner sobre tomar
distancia ideologica de la doctrina (y fraseologia) de los afios noventa. Ese giro estaba exigido por el hecho de
que la mayoria legislativa estuvo en ambos momentos en manos del mismo partido y que no pocos y relevantes
personajes también eran los mismos.

Otro avance consistio en que el Congreso asume de manera explicita su potestad constitucional, de manera
que la LEN tendra jerarquia normativa sobre los ordenamientos provinciales —incluidas las constituciones- y
un sistema imperativo de toma de decisiones, ironicamente puesto en manos del CFE (Art. 1y Arts. 117y 118).
Hasta su Art. 129 la LEN responde al caracter de ley de organizacion, conforme la categoria constitucional ya
mencionada; en sus Titulos VI sobre cumplimento de los objetivos y VIl sobre disposiciones transitorias figuran
algunos lineamientos de politica pablica que asocian con la nocidn constitucional de “ley de base”.

Sobre calidad de la educacion e informacion educacional hay algunas disposiciones que también conviene
analizar, con enfoque comparativo frente a sus antecedentes nacionales. La LEN se tramité a partir de un
mensaje del Poder Ejecutivo que, respaldado por la mayoria oficialista, no admitié en su tramite por ambas
camaras ninguna enmienda, rasgo caracteristico del kirchnerismo en el gobierno. Cuando la oposicion solicito
que los resultados de las pruebas estandarizadas de 2005 fueran dados a conocer como insumos del debate
parlamentario, el gobierno se negé y dilatd la informacion hasta que la ley estuviera aprobada.

Disenso en el Congreso

La principal oposicion, a través de un dictamen disidente en Diputados, defendid la autonomia de las provincias
como delegatarias directas de los mandatos de la ley, e impugnd el mecanismo de mayoria para decisiones
coercitivas en el CFE. En su lugar propuso seis resortes organizativos, que no fueron escuchados: 1°) que cada
provincia, en uso de su autonomia, formule un Plan de Desarrollo por cuatro afios en el marco de la politica
publica delineada en la Ley; 2°) que una comision de siete expertos revisara y actualizara en dos afos 10s
contenidos basicos curriculares subsistentes; 3°) que un Instituto para el desarrollo educacional entendiera en
la asistencia técnica y las inversiones necesarias por parte de las provincias y la CABA; 4°) una partida
equivalente al 15 % del gasto educativo consolidado de los afios previos se afectaria a los gastos de capital de
los planes provinciales; 5°) que un observatorio con alto nivel técnico conjugara la estadistica con los estudios
y pruebas de calidad emitiendo informes publicos periddicos; y, 6°) una comision bicameral de seguimiento, a
cargo del control de cumplimiento de la ley que recibiria apoyo técnico de la Auditoria General de la Nacion
(Montenegro, 2007).

Efectos de la LEN

Lo efectivo fue que, a partir de su vigencia, la LEN redundé en férmulas semejantes a las de la LFE en lo atinente
a gobierno y planeamiento educacional. El CFE sigui6 operando como un ente hibrido, a medias un parlamento
(no representativo), a medias un ejecutivo colegiado (poco potente); en parte un drgano para aprobar
declaraciones doctrinarias, en parte un argumento de autoridad para que los ministros provinciales lo esgriman
en refuerzo de su propio mando territorial. Tres cuerpos colegiados de asesoramiento al CFE, que estaban bien
concebidos, no alcanzaron un funcionamiento real (Art. 119).

Aunque se produjo una saludable recuperacion de los establecimientos secundarios, proceso prolongado y
costoso en algunas provincias, la LEN dejo abiertas dos opciones de estructura entre los dos niveles principales:
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la seis-seis, adoptada por la Provincia de Buenos Aires y otros doce distritos y la siete-cinco, propia de la CABA
y otros diez distritos. La discrepancia es inapelable y puede apenas disimularse por las normas sobre
equivalencia de estudios.

En cuanto a la educacion privada, el régimen de la LEN no varia mayormente del que contenia la LFE (Art. 62 a
66), si bien sus declaraciones generales se alinean mas con la doctrina de la principalidad del estado (Arts. 1
a 10). Siguiendo una tendencia latinoamericana, la Argentina es uno de los nueve paises de la region que
actualizaron su legislacion en el siglo XXI y ubicé la obligatoriedad escolar en un rango intermedio entre los
siete y catorce afios en que varian los otros casos nacionales. El aumento en la cobertura que esa ampliacion
implica, en especial para la preprimaria y para la secundaria, es correlativo al aumento de las necesidades de
fondos nuevos para su financiamiento (Cetrangolo et al., 2017, p. 12-14).

Nueva estructura ministerial

El MEN discontinu6 el Plan Social de los afios noventa (Arts. 79 a 83) mientras reemplazo la Red Federal de
Formacion Docente Continua por el INFOD (Instituto Nacional de Formacion Docente (Art. 76) y sostuvo el INET;
la estadistica quedd en manos de la DINIECE y la calidad se redujo a una inconstante y poco confiable ejecucion
de pruebas estandarizadas. Los informes oficiales sobre la marcha del sistema educativo fueron escasos y, en
general, complacientes.

El Titulo VI titulado “La calidad de la educacion” contiene dos clausulas sobre control operativo del sistema
educacional. En el primero de ellos se encomienda al MEN la gestion de la validez nacional de los titulos para
lo cual debera acordar con el CFE estructuras y contenidos curriculares comunes y nicleos de aprendizaje
prioritarios para la educacion obligatoria, los renovara con periodicidad, atendera a la consiguiente formacion
docente, a la evaluacion como mejora de la calidad, a la innovacion y la experimentacion, asi como dotara de
equipamientos y materiales a todas las escuelas (Art. 85).

A la vez, las provincias y la CABA dictaran sus respectivos contenidos curriculares (se entienden que
complementarios a los NAP nacionales) e impulsaran a que los establecimientos establezcan proyectos
institucionales singulares y aporten desarrollos curriculares individuales (Art. 86). Alli, queda flotando,
ambigua, la idea de la autonomia por establecimiento, segun la cual cada director o representante legal p odria
apartarse del curriculo provincial de su nivel y modalidad.

Informacion y Evaluacion para gobernar

En el Capitulo 3° del Titulo VI la LEN organiza “una politica de informacion y evaluacion continua y periddica
del sistema educativo para la toma de decisiones” (Art. 94). Esa tarea es asignada al MEN como su principal
responsable. Contempla de manera explicita criterios cuantificables sobre alumnos (cobertura, repeticion,
desercion, egreso, promocion, sobreedad) con rasgos correlativos como origen socioecondmico, inversiones,
costos y logros de aprendizaje. También prevé analizar proyectos y programas, formacion de docentes,
directivos y supervisores; establecimientos en su contexto; y, métodos de evaluacion de la enseianza (Art. 95).

El alcance de lo precedente es formalmente adecuado para impulsar una politica completa e integral que
combine estadistica, investigacion y evaluacion de calidad. Las provincias y la CABA quedan insertas en esta
politica que se postula “concertada” en el CFE (Art. 96). La transparencia y apertura total de los datos e informes
producidos queda establecida como obligacion de todos los gobiernos, imponiéndose que las identidades
personales e institucionales quedaran resguardadas del conocimiento publico (Art. 97).

Crea, para asesorar en la materia, un Consejo Nacional de Calidad de la Educacion, a formarse con expertos a
propuesta del MEN, el CFE y el Congreso, asociaciones corporativas y gremios docentes. Esa instancia nunca
se constituy6 ni cubrio, por lo tanto, las cinco funciones técnico-politicas que se le encomiendan (Art. 98). El
dispositivo de retroalimentacion normado en la LEN, clave para la gobernabilidad racional del sistema
educacional del pais, estuvo lejos de plasmarse en la realidad politica de los siguientes quince afos.
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Organizacion del MEN 2016-2019

El 4 de abril de 2016, el gobierno del presidente Mauricio Macri dicta el Decreto 552 que completa la estructura
del MEN con la creacion de la Secretaria de Evaluacion Educativa (SEVED-MEN), que se suma a las preexistentes
de Innovacion y calidad, Gestion y Politicas universitarias. Se le fijan nueve objetivos, algunos redundantes,
que giran en torno a un “Sistema Integral de Evaluacion” que no describe. Tres notas salientes surgen de la
lectura: a) no se mencionan explicitamente las pruebas estandarizadas nacionales, hasta ese momento
llamadas ONE, aunque se entiende que estaran contempladas; b) puede interpretarse que la mi/sidn asignada
es: “obtener informacion periddica y estratégica para la toma de decisiones y el fortalecimiento de las
instituciones educativas”; y, c¢) el objetivo 6 plantea “promover los acuerdos y convenios de adhesion con la
CABAy las jurisdicciones provinciales”.

En ese sentido, corresponde consignar que al mes siguiente, el 18 de mayo de 2016, en La Rioja la 712 Asamblea
del CFE resolvio, al parecer por unanimidad, crear el Sistema de Evaluacion Nacional de la Calidad y Equidad
Educativa. En sus Arts. 2° y 3° le encomienda a la SEVED (no al MEN) la coordinacion y seguimiento de la
implementacion y el otorgamiento de los medios necesarios para efectuarlo. Mas explicito, el Art. 4° menciona
que el operativo de evaluacion de aprendizajes se denominara “Aprender”, serd anual, total y obligatorio. El
Art. 5° crea las Unidades Jurisdiccionales de Evaluacion Educativa que aplican las pruebas en cada territorio y
forman la Red Evaluacion Federal de la Calidad y Equidad Educativa (REFCEE).

Es notable el unanime respaldo de los ministros provinciales que se tradujo en los operativos Aprender de los
siguientes afos. Se invoca como vigente un “Lineamiento de evaluacién 2010-2020” aprobado por Res. 116 del
2010. El vaivén entre descentralizacion y recentralizacion educacional se manifiesta con nitidez en torno al
poder convocante de un gobierno nacional recién inaugurado.

Buenas préacticas de OCDE

Corresponde agregar como dato relevante que el ministro Esteban Bullrich dio a conocer durante 2016 un
borrador de Plan Maestr@, que proponia acciones y metas en todas las areas. Una vez desestimada y olvidada
dicha iniciativa, las mediciones de resultados pasaron a ocupar la centralidad exclusiva de la politica nacional.

Un grupo de senadores encabezados por el exministro Bullrich (asumié su banca en diciembre de 2017)
presento el proyecto S-1204/18 para crear un Instituto de Evaluacion de Calidad y Equidad Educativa (IECEE),
con autonomia, autarquia, personeria juridica y capacidades de derecho publico y privado (Art. 1°). Su mision,
desagregada en catorce funciones, seria amplia y completa (Art. 2°). El Director Ejecutivo seria elegido por
concurso para desempeifiarse por cuatro afios y tendria amplias atribuciones.

Se alega como indispensable que la evaluacion quede en manos de un 6rgano profesional independiente con
autoridad exclusiva, tal como lo pide la Organizacion de cooperacion para el desarrollo (OCDE), a cuyo cddigo
de buenas practicas la Argentina ha adherido y con el cual se desea cumplir. Hasta 2020 el proyecto no habia
avanzado.

La informacidon producida resguardaria la identidad de los evaluados, los resultados serian publicos y se harian
llegar a las escuelas y a las autoridades provinciales (Art. 7). Debera realizar evaluaciones censales nacionales
cada tres afios (Art.6). El IECEE contaria con un Consejo Nacional asesor conformado con acuerdo del CFE (Art.
8). En sus fundamentos, el proyecto critica la insuficiencia estadistica e informativa sobre calidad del ciclo
politico precedente y afirma que con esa ley se fortaleceria el camino iniciado por la SEVED del MEN.

V. Surgimiento mundial del aseguramiento de la calidad
Términos en inglés y castellano
Antes de remontar aguas hacia los origenes de las pruebas estandarizadas como instrumento de politica

educacional, corresponde hacer una precision terminoldgica sugestiva para el andlisis. En inglés la palabra
evaluation, equivalente al castellano evaluacion, cuenta con una segunda expresion disponible: assessment,
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sin equivalente en castellano. Entre ambas proveen los matices necesarios para designar un conjunto de
funciones y actividades que, al ser receptadas en el mundo de habla hispana, presentan dificultades para
traducirse con precision. Esa limitacion acarrea consecuencias para el tratamiento académico y politico del
asunto, cuyos alcances precisos escapan a las posibilidades de este articulo. No obstante, conviene
mantenerse en alerta sobre el caracter polisémico que el uso de la frase “evaluacion educativa” presenta en
espariol, en particular cuando se esta bajo influencia de fendmenos y procesos inicialmente gestados en idioma
inglés.

Una clasificacion

Mas alla de la advertencia efectuada, la evaluacion comprende demasiados objetos de analisis sobre los cuales
se emiten juicios clasificatorios. Por eso es necesario distinguir la “evaluacion para educar”, que integra el
arsenal tradicional de recursos pedagogicos, por un lado y, por el otro, un conjunto mas reciente de actividades
y tareas utiles al gobierno y la administracion de los sistemas educacionales que arranca en nuestro medio en
la década de los ochentas y que en este articulo es llamada “evaluacion para gobernar”.

Conviene puntualizar que la primera genera veredictos sobre resultados individuales de los alumnos con vistas
a su promocion y graduacion; mientras que la segunda se refiere de manera agregada a diversas dimensiones
de observacion y en diversas escalas, entre las mas frecuentes: alumnos, docentes y establecimientos y su
proposito es proveer guias y orientaciones a la gestion del sistema.

Nada impide que bases con datos que reunieran informacion sobre Evaluacion para educar (promociones,
notas, promedios) sean utilizadas en un segundo momento, también como criterios ttiles para administrar y
gobernar. A la inversa, la divulgacion de informes de Evaluacion para gobernar, incluidos los resultados de
pruebas estandarizadas sobre ciertos territorios o establecimientos podria influir en el comportamiento de los
docentes a la hora de repensar sus modos de ensefiar y, en especial, de calificar a sus alumnos.

Actores en la evaluacion para gobernar

La Evaluacion para gobernar es un complejo entramado de informes, reportes y conocimientos provistos desde
diversas fuentes y perfiles profesionales. Entre estos evaluadores estan los técnicos, pero también los
investigadores académicos, los consultores, los burdcratas y los idedlogos. Cualquiera de ellos se propone
estudiar e informar sobre aspectos del sistema educacional nacional (SEN) con el fin de asesorar o gravitar
sobre el gobierno, en forma directa o por medio de la opinién publica, desde la esfera local de la comunidad y
la conduccion escolar hasta el escenario nacional del electorado y el gobierno central.

El desarrollo del curriculo, como movimiento pedagdgico tipico de los Estados Unidos dio el marco, en los
primeros sesentas, para la aparicion de este métier; su relacion con el gobierno fue dado por la creacion —hasta
entonces ausente- de la Oficina de Educacion del ambito federal, bajo la presidencia Kennedy y la dotacion de
fondos basados en esfuerzos financieros de compensacion hacia los grupos menos favorecidos de la sociedad,
comenzando por las areas deprimidas y las minorias étnicas. En efecto, fue la llamada Flementary and
Secondary Education Act (ESEA) de 1965 la que propulso las practicas de Evaluacion para gobernar (Simons,
1999, p. 47-49).

Pruebas estandarizadas

Medir los efectos de estas nuevas politicas para justificar ante el pablico las inversiones realizadas, seleccionar
los diversos modelos de innovacion y asignar fondos escasos entre estos multiples destinos de gasto fue la
funcion central de estas pruebas. Su trayectoria fue intensa, aunque controvertida, porque los intereses y
perspectivas comunitarias, técnicas, académicas y politicas pujaban entre si para tomar las decisiones,
eludiendo en lo posible la responsabilidad por sus consecuencias. Asi prevalecid la tecnificacion por sobre la
politizacion de los instrumentos. En los primeros testeos ya era visible que los diferenciales inter temporales
de puntuacion de los alumnos dominaban sobre cualquier otro enfoque. El conductismo, base cultural de la
educacion estadounidense, resistio el peso de las nuevas corrientes antropoldgicas que aconsejaban otros
instrumentos. El Metropolitan Achievement Test (MAT), de mediados de los setentas, fue la prueba mas
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simplificada imaginable, bajo la explicacion de que era la mejor aproximacion posible al éxito de los nifios
pobres y, por lo tanto, fue consagrada como evidencia principal y excluyente (House, 1994, p. 194-198).

Cantidad y calidad

En 1975 se agregaron, por parte del Office of Planning, Budgeting and Evaluation (OPBE), los estudios de costo
que se orientaron a determinar qué modelo era mas barato en relacion a los logros alcanzados. Por cierto, el
intento no prosperd. Pero, quedo claro que la Evaluacion para gobernar iba enderezada a prestar el maximo
servicio a decisores y economistas, a través de la identificacion del modelo 6ptimo. La base conceptual fue
provista por la teoria de sistemas y la parafernalia matematica. Otras vertientes argumentativas como las
comunitarias, politicas o éticas fueron sofocadas. Se erigié un concepto de objetividad basado en el consenso
con que los observadores, apoyados en célculos sistémicos, avalaban los informes sobre las pruebas.

La lectura de los datos no admitia interpretaciones, estaba basada en la simplificacion de las diferencias entre
los lugares donde el mismo modelo era aplicado. Asi, |a fiabilidad de las pruebas y sus aplicaciones desplazaba
a su validez. Por entonces, la objetividad era considerada un atributo derivado del nimero de personas que se
manifestaban de acuerdo, pero no de un reconocimiento fundado sobre la calidad de la idea puesta en practica.
El sentido cualitativo de la objetividad no habia surgido todavia con la fuerza necesaria (House, 1994, p. 200-
201).

La aparicion del concepto de calidad en educacion, tanto en el mundo anglosajon como latinoamericano,
connota de manera confluyente tres acepciones: a) una referencia a lo que singularmente aprende cada alumno
y el grado o nivel que se logra con el alumnado en un establecimiento o un ambito determinado; b) el caracter
interpretativo de los informes evaluativos, es decir que se basen en razones, motivos, intenciones y no solo en
recuentos, promedios u otros calculos; y, ¢) la composicion ilustrada de la ensefianza provista, esto es la carga
de conocimiento cientifico y humanistico actualizado que conllevan los aprendizajes.

El caso britanico

La aparicion de la Evaluacion para gobernar en Gran Bretafa gird en torno al Schools Council for Curriculum
and Examinations, organismo autonomo creado en 1964 y que sobrevivio hasta 1984. Empezd interesandose
en evaluar programas de gran escala pero se concentro luego en analisis por escuela, con base en el estudio
de casos y el enfoque holistico de interpretacion. Aqui es cuando se reconoce el caracter politico y no neutral
de la Evaluacion para gobernar, la naturaleza plural de la sociedad, el cuestionamiento a las formulas
tecnocraticas y la recomendacion de que se democratice el conocimiento producido. La autoevaluacion del
propio establecimiento es resaltada como la via para la rendicion de cuentas ante el estado y la sociedad.

Al poner a los profesores como protagonistas y dejar a los especialistas en un segundo plano, estas corrientes
dejaron mas conectadas entre si a la Evaluacion para gobernar con la Evaluacion para educar. La llamada
evaluacion democrética se erige en alternativa tanto frente a la burocréatica como frente a la académica. Su
valor basico es que la ciudadania esté informada y que ese conocimiento sirva como argumento para el
intercambio entre los diversos grupos interesados. A partir de alli la Evaluacion para gobernar, en su tradicion
mixta norteamericano-britanica, supera el control intrusivo de escuelas y aulas y se vuelve promesa de cambio,
reforma y perfeccionamiento educacional (Simons, 1999, p. 65-68).

Polémica en EUA

Aunque la perspectiva de la historiadora Diane Ravitch puede ser discutida y de hecho lo es, resulta atil glosar
aqui los puntos de vista publicados por ella en 2010, no sin antes aclarar sus antecedentes. Ravitch fue entre
1991 y 1997 asesora de la secretaria de educacion del gobierno federal estadounidense durante las
presidencias de George Bush padre y Bill Clinton, dedicandose a formular estandares educativos federales y
luego entre 1997 y 2004, a lo largo de la presidencia de George W. Bush, dirigio el National Assesment Governing
Board (NAGB), es decir el epicentro de las pruebas estandarizadas y de su ampliacion hacia la generalidad de
las escuelas.
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Su libro dedicado a revelar su conversion personal y a desaconsejar la continuidad de la politica precedente
por parte del presidente Barack Obama se titula, traducido al castellano: “Muerte y vida del gran sistema
escolar norteamericano: como las pruebas estandarizadas y la eleccion estan corroyendo la educacion”. Sobre
las escuelas chartersostiene Ravitch que no obtienen mejores resultados que las publicas, a pesar de que, con
base en prejuicios de calidad y prestigio, debilitan a las escuelas publicas y les quitan los mejores estudiantes.
Acerca de las pruebas estandarizadas sostiene que son mediciones inseguras e inestables y que es un error
juzgar a los docentes por los resultados que arrojan y mucho mas retribuirlos mejor o peor segun este indicador.

Pregunta, por Gltimo, si hay algtn pais entre aquellos con alto nivel de calidad en su educacién popular que lo
haya logrado privatizando sus escuelas y descartando docentes y establecimientos de menores rendimientos
y responde: ninguno (Ravitch, 2010).

Pruebas internacionales

El Programme for International Student Assesment (PISA) es un estudio realizado por la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) que mide el desempefio de estudiantes de quince afos en
muchos paises. Se inicid en 2000 con ediciones cada tres anos, tiene énfasis rotativo sobre tres competencias:
matematica, lectura y ciencia. Sus ejercicios aspiran a ser independientes de los contenidos de ensefanza y
por lo tanto pretenden validez y comparabilidad internacional; se les sefiala un cierto parecido con los testeos
de cociente intelectual.

En las cinco pruebas realizadas sobre un total posible de siete (2000, 2006, 2009, 2012 y 2018), la Argentina
obtiene un puntaje desalentador. Como dato ilustrativo en la prueba PISA de lectura 2009 los alumnos
argentinos con nota “deficiente” ascienden a 50,8 mientras Chile muestra un 29,3 y el promedio de los paises
desarrollados es de 19,1. Lo mas alarmante es que las notas mas bajas (1 y -1) tienen una elevada
correspondencia con los dos cuartiles mas bajos de la estructura de ingresos (1+2) (Cetrangolo et al., 2017,
27-29). Con respecto a la prueba 2015 la Argentina fue excluida como sancion al gobierno nacional por haber
alterado la muestra de escuelas participantes (Infobae, 5-12-16). Para la prueba 2018 la Argentina se sita
sobre 79 paises participantes en el puesto 65° en ciencias; 71° en matematicas; y, 63° en lengua (Cetrangolo
et al., 2020).

Otras pruebas internacionales, en este caso con alcance latinoamericano, son realizadas por el Laboratorio
Latinoamericano de Evaluacion de Calidad de la Educacion dependiente de UNESCO. Hubo tres ediciones (PERCE
1997; SERCE 2006 y TERCE 2013) dirigidas a alumnos de primaria y secundaria. Los items responden al principio
de “habilidades para la vida” y son comunes al curriculo de los paises participantes. En TERCE con respecto a
SERCE el indicador sintético exhibe para la Argentina una mejora de 15 puntos mientras Chile incrementa 31y
Pertl 54 unidades. En secundaria Argentina avanza 11 puntos, en tanto Chile lo hace en 37 y Per( en 57
unidades. A través de estos indicadores comparativos la performance del SEN argentino deja a la vista sus
dificultades (Cetrangolo et al., 2017, p. 25).

Utilidad de las pruebas internacionales

Como se observa, la contribucion de la informacion provista por los estudios internacionales es clave para las
investigaciones y diagnosticos de base cuantitativa. No obstante, un buen nimero de expertos y académicos
dedicados a la educacion presentan sus reservas ante la posibilidad de erigir un patron uniforme e
incuestionable que, al amparo de la globalizacion, asuma el poder evaluador a escala global (Frigerio, 2011).

No obstante, como surge de las conclusiones sobre el informe oficial 2018 de las pruebas PISA hay
averiguaciones consistentes con otros estudios que ayudan a conformar un cuadro de situacion sobre la
educacion en el pais. Es el caso, entre otros, del apartado “5.2 Factores asociados a la capacidad lectora” en
que los responsables de la prueba ofrecen una caracterizacion realista y convincente sobre un nudo
problematico del aprendizaje que genera desigualdad social (Cetrangolo et al., 2020, 24-26).
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Calibrando las pruebas

Las pruebas estandarizadas, a las que Diaz Barriga prefiere llamar masivas (en lugar de “de gran escala”),
permiten aplicar indicadores numéricos que expongan tanto las mejoras como las caidas y comparen sus
variaciones concomitantes en el tiempo y el territorio. Dice el autor que asi como los instrumentos y destrezas
técnicas detectan las oscilaciones, al mismo tiempo ocultan el desarrollo de procesos de aprendizaje, cuando
es justamente en los procesos, donde se pueden identificar las “condiciones” faltantes para el logro deseado
de los alumnos y para la calidad que las escuelas y el SEN pueden alcanzar. Esa técnica tiene como base a la
clasica teoria estadounidense del test pero esta intersectada y conmocionada por la informatica y la
matematica de modelos; en particular, la determinacion compleja del coeficiente de regresion son
fundamentales, hoy en dia para la medicion de los aprendizajes.

El pivote de una prueba y su momento decisivo es el reactivo o item o ejercicio de cada prueba; en ese
instrumento se emplean nociones que a veces se explicitan y a veces se encubren: a) una nocién sobre qué y
cual es el contenido relevante; b) una concepcion de aprendizaje; y, ¢) una concepcion de medicion, que incide
en la confeccion del reactivo y se proyecta sobre su correccion y computo. PISA, sin ir mas lejos, es bastante
amplia y transparente en ese aspecto: hacia mediados de la década pasada, dice Diaz Barriga, ya habia unos
300 reactivos publicados por la OCDE para consulta y reflexion de todos los interesados. Ademas, hay
publicaciones sobre sus marcos tedricos. En el caso de la prueba Aprender de la Argentina llama la atencion
que no se den a conocer los supuestos conceptuales que condujeron a dar a cada prueba y la sucesion inter
temporal de pruebas la composicion que tienen sobre cualquier otra posible.

En la Argentina, solo las simulaciones y entrenamientos dirigidos a las escuelas dejan ver unos pocos items y
hasta académicos de alto prestigio tienen dificultades para interiorizarse y ser escuchados acerca de qué es
adecuado contestar y como hacerlo, si por preguntas abiertas, cerradas o multiples y en qué proporcion en
cada pruebay en la debida normalizacion de las sucesivas. En definitiva el éxito de las pruebas se basa en dos
grandes lineas de trabajo que se echan de menos. Primera, la condicion formativa de los resultados y su aptitud
para alimentar la politica publica y la reflexion y practica pedagogica en la base del sistema; lo cual implica no
facilitar que los medios de comunicacion dramaticen las novedades como si fueran puntajes en un ranking. La
instancia decisiva esta en la politica publica, su estrategia curricular y la guia que éstas pueden proyectar
hacia las aulas, los planteles y las comunidades educativas formando conciencia sobre la existencia de brechas
que pueden ser afrontadas.

Segunda linea de trabajo: la confeccion de las pruebas necesita teoria que los técnicos no pueden dar, la teoria
de test es insuficiente y, a juicio de Diaz Barriga, habria que avanzar conceptualmente sobre el contenido de
las pruebas, considerando las dos grandes opciones asi como también sus posibles combinaciones o sintesis:
preguntar acerca de lo que se espera que los alumnos retengan de lo ensefiado en clase, como suelen hacer
las pruebas nacionales o si no insistir sobre lo que PISA llama “habilidades para la vida”, asociado a la
ensefianza por competencias (Diaz Barriga, 1994, p. 584-586, 593-598).

VI. Informacion, conocimiento e ideas para sustentar la politica publica educacional
Investigacion y politica educacional

Dice Luis F. Aguilar Villanueva: “No hay nada mas contradictorio a la naturaleza de la autoridad pablica, la
politica publica y la administracion publica que el secreto, la arbitrariedad injustificable, la oposicion a toda
forma de rendicion de cuentas” (Aguilar Villanueva, 1997, p. 13). El aserto viene a cuento del itinerario descripto
por las normas legales antes resefiadas sobre el SEN.

Durante el ya largo periodo de vigencia de las dos leyes generales, entre 1993 y 2020, los mecanismos de
produccion de informacidn, con sus vaivenes, fueron mejorando pero su divulgacion oportuna fue de varias
maneras escatimada. La agenda de politicas, si es que la hubo, no arrojé con claridad las prioridades para el
gobierno y la sociedad. La definicion de problemas publicos requiere un ejercicio social deliberativo a través
del cual se ponen de resalto aquellas cuestiones que por su magnitud y complejidad desbordan el ambito
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privado. Las investigaciones académicas y las impulsadas por el gobierno y otras entidades, si bien con
avances, no llegaron a ser lo vigorosas que se necesitaba (Palamidessi, Gorostiaga y Suasnabar: 2014).

Los compromisos de informacion oficial al Congreso y a la opinién publica no se cumplieron en general (v.g.
Art. 3,Inc. “n” Ley 24.195; Art. 13 Ley 26.075; Arts. 94 a 99 Ley 26.206). Los periodos presidenciales y los ciclos
de vigencia de las leyes no fueron seguidos por evaluaciones amplias sobre recursos volcados, estrategias
desplegadas y resultados obtenidos. La argumentacion, dotada de razones y evidencias, no logré sus
resultados de persuasion reciproca entre los protagonistas de los debates. La racionalidad publica
comunicativa, es decir el método democratico por antonomasia no logr6 abrir su espacio frente al predominio
decisionista, economicista y tecnocratico (Majone, 1997, p. 52-56).

La politica educacional no alcanz6 a combinar con provecho la ldgica del poder con la burocracia, su pariner
necesario en la construccion republicana, y su ldgica técnica. La Argentina estuvo durante la mayor parte del
tiempo gobernada por el estereotipo decisionista: la conduccion politica sera eficaz toda vez que retna tres
elementos: “informacion (no precisamente los datos estadisticos), secreto y sorpresa” (Peron, 1962).

Estado de la cuestion

El plano de las ideas es tan decisivo como lo son los recursos materiales, los intereses corporativos o las
ambiciones politicas. Asi es, sobre todo en una arena como la politica educacional en la que los argumentos y
su grado de influencia se suponen fundamentales para respaldar la formulacion e implementacion de la politica
publica, incluidos los pasos de remodelacion y fortalecimiento institucional que resulten necesarios. En la
literatura argentina sobre politica educacional se advierte desde los propios titulos que las obras con pinturas
descarnadas y descripciones implacables sobre rendimientos y calidad son bastante frecuentes. “Quiebra”,
“colapso”, “escuela perdida” o “tragedia” son algunos términos con que diversos autores titulan sus obras
con puntos de vista realistas, casi desesperados sobre la realidad de las escuelas y sus ensefianzas.

Todo trabajo intelectual basado en datos fidedignos —como son estas obras- es bienvenido porque despierta
conciencia sobre la profundidad y seriedad de los problemas pero, sin embargo, es discutible la desesperanza
que tal vez sin quererlo suscita en los protagonistas del quehacer educativo y en quienes toman las decisiones
(Marquez, 1995; Jaim Echeverry, 1999; Guadagni, 2002; Narodowsky, 2018). Desde ya, la actitud contraria, la
disimulacion de las fallas, el ocultamiento de los datos negativos y la bisqueda de chivos expiatorios es sin
dudas nociva. Las autoridades nacionales o provinciales, los dirigentes gremiales y las instancias burocraticas
de los ministerios, en lugar de ofrecer sus razones y dar los debates, suelen incurrir en esta otra e inversa
tesitura que por su parte favorece el sfatv quoy deja por lo tanto obturadas las perspectivas de cambio.

Dos ejes analiticos

Un somero estado de la cuestion educacional de las dltimas décadas puede esquematizarse a través de dos
grandes ejes, que seran analizados en los siguientes items. El primero se compone por las corrientes de libre
concurrencia entre establecimientos versus las que postulan el peso organizacional del sistemay la solidaridad
entre sus componentes; y, el segundo, se articula en torno a la oposicién entre la ensefianza tradicional y la
innovadora y se refiere a la dificultad de los sistemas educacionales para evolucionar y cambiar sus rutinas.
En ambos ejes la polarizacion de posiciones es el denominador comdn, como en otros aspectos de la vida
publica el pais se caracteriza por desestimar el centro del espectro. La conciliacion y las alternativas
moderadas o prudenciales, por si mismas esforzadas y dificiles de concebir y de instrumentar, suelen no contar,
de antemano, con buenos auspicios ni con muchos adeptos.

La supuesta superioridad de la gestion privada

En 1999 fue publicado “Educacion para todos” de Juan Llach y Silvia Montoya. Se traté del informe de una
esforzada investigacion estadistica con diversos cruces de variables econdmicas y educacionales pero,
también, de una lectura sobre el proceso de aplicacion de la Ley Federal de Educacion y sobre la encrucijada a
que estaba conduciendo. Los autores recomiendan hacer eje en la organizacion escolar, para romper la “caja
negra” del sistema. El voucher o bono por alumno y la escuela charter o escuela entrepreneurial estan en el
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corazon de la propuesta. Es evidente el eco del modelo chileno, ya comentado, como también son explicitas las
referencias a Milton Friedman y su corriente.

El apartado empirico mas importante del libro es “...la comparacion de los rendimientos de las escuelas
estatales y privadas” que integra el Capitulo IV de la obra. Con abundante informacion y enfaticos argumentos
los autores llegar a la conclusion de que las escuelas privadas son mas eficientes que las publicas en materia
de rendimiento estudiantil. La tesis es que las escuelas publicas debieran sequir las reglas de funcionamiento
de sus pares para alcanzar niveles parecidos de eficacia. Es decir que tendrian que privatizar sus contratos
con docentes y alumnos y recibir la asignacion publica no ya como presupuesto a la oferta sino como
recompensa por la atraccion de la demanda.

Pero, el problema es que en el computo del rendimiento la investigacion ignora que en las condiciones
argentinas los establecimientos privados se desembarazan con frecuencia de los alumnos con baja nota y con
mayor razon de quienes repiten el afio. Si se hubiera tomado en cuenta ese rasgo bien conocido de la practica
institucional podria haberse reparado en que la brecha entre ambos tipos de establecimientos se explica
también porque afios tras afo los establecimientos publicos reciben a los alumnos separados de las privadas,
con lo cual su tasa de repitentes es, desde luego, mas alta (Llach y Montoya, 1999, p. 179-234).

El analisis subraya que el gasto en escuelas privadas es mas econoémico y eficiente que en las publicas, en un
diferencial tan elevado que la inferencia politica se hace clamorosa. Siguiendo a Friedman, deben cerrarse las
ocasiones para que los cazadores de renta: politicos, gremialistas y burdcratas birlen el erario, o sea, reducir
el estado e instaurar en su lugar un mecanismo de cuasi mercado financiado con dinero publico y activado por
la sobre oferta de escuelas y de vacantes. De esa manera las familias llevaran con sus nifios el financiamiento
publico, el voucher, al charter donde decidan inscribirlos.

Las pruebas estandarizadas, censales y anuales, serian la guia que sustituiria al gobierno y administracion del
sistema y economizaria sus costos, a juicio de los autores, enteramente ociosos, mandando a la quiebra de
manera automatica a las escuelas ineficientes y al paro a los educadores poco entrenados o displicentes. Esa
destruccion de recursos seria, segun esta doctrina, un precio modico a pagar en ofrenda al éxito asegurado de
los ganadores.

Soluciones desde el Estado

Oscar Oszlak es el introductor en la Argentina del método de deteccion de déficits de capacidades estatales
(SADCI), originario del experto francés Alain Tobelem. Capacidad estatal es definida como la disponibilidad y
aplicacion efectiva de los recursos humanos, materiales y tecnoldgicos que posee el aparato administrativo y
productivo del estado para gestionar la produccion de valor publico, sorteando las restricciones, condiciones y
amenazas de su contexto; es decir que traduce el grado en que las organizaciones estatales consiguen resolver
las cuestiones publicas problematizadas que componen su agenda. De esa manera, las entidades estatales,
desde los ministerios hasta las unidades operativas, muestran su teoria y su practica propias, con una ldgica
especifica y un conjunto de técnicas diferenciadas frente a sus analogas del sector privado (0Oszlak, 2004, p.
2).

Desde luego que el didlogo e intercambio de experiencias de los dirigentes politicos y administrativos del estado
con empresas y entidades civiles debiera ser continuo pero de doble via y requiere que los tedricos, analistas
y dirigentes del area estatal no procedan a la adopcion acritica y mimética de novedades sino que las adapten
o las rehusen con criterios fundados. En el trasfondo, la disputa con los economistas neoliberales es sostenida
con herramientas provistas por Max Weber, entre otros socidlogos del estado y la politica modernos.

El reconocido economista norteamericano Peter Evans lanz6 durante los afios noventa sus estudios
comparados sobre la eficacia estatal postulando la “ weberian scale” un listado ordinal de los paises segun las
fortalezas y atributos que exhibian en sus aparatos publicos. La correlacion entre estados solidos y bien
organizados, que no es el caso argentino, y el desarrollo econdémico y social es directa. En efecto la idea de que
el capitalismo occidental procede del Estado moderno y no a la inversa fue formulada por Weber en tension con
las visiones economicistas de las escuelas clasica y marxista. Evans sostuvo que los noventas eran una época
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en que la influencia de las matrices anglosajonas y el “carisma de la sociedad civil” impregnaban la atmdsfera
intelectual de todos los paises y que habria que volver a pensar al Estado como solucion en lugar de verlo como
problema (Evans, 1996, p. 530-532).

Pedagogia tradicional versus nueva pedagogia

Segun Juan Carlos Tedesco las disputas teoricas y operativas sobre pedagogia y didactica se remontan a los
origenes del sistema educacional en la Argentina y quiénes se enfrentaban eran “directivistas”, asociados al
positivismo, y “espontaneistas”, expresados en el movimiento “Escuela Nueva”. Refiriéndose a todo el largo
del siglo XX el autor afirma:

Las propuestas de la Escuela Nueva lograron un fuerte impacto critico sobre las practicas tradicionales,
pero sus alternativas no superaron el caracter de micro-experiencias —la mayoria de ellas de caracter
elitista- incapaces de transformar las practicas vigentes en el sistema educativo (Tedesco, 1987, p. 14-15)

Conviene ingresar ahora en el terreno mismo de la didactica, la disciplina académica que discute los métodos
de ensefianzay el aprendizaje en la educacion formal, para exponer el péndulo que se registra a lo largo de su
historia entre las estrategias clasicas y las innovadoras. Receptora del doble impacto de la reforma protestante
y de la revolucion francesa, la didactica y la actividad educacional a la que conceptualiza, son en principio
herederas directas o indirectas de la libertad religiosa y del iluminismo. Por lo tanto, la informacion y el
conocimiento elaborado con datos y conceptos son la materia critica de su mensaje a las nuevas generaciones.

Pero, por via de la “escuela nueva” o de la “escuela activa” los innovadores levantaron desde principios del
siglo XX alternativas a lo que denominan “escuela tradicional”. Entre ellas estan las estrategias
constructivistas, la resolucion de problemas o de situaciones, el empleo de nuevas tecnologias, el aprendizaje
colaborativo o en grupos o el modelo de tutoria de pares o el polémico enfoque por competencias.

Citando al historiador Georges Snyders, Diaz Barriga sostiene que ambas tendencias se excluyen una a la otra,
magnifican sus propias virtudes y denigran los aportes de la perspectiva rival. La didactica sufre la dificultad
de hacer la sintesis, que seria resultante de un esfuerzo estructural por conjugar planteos que parecen
inconciliables. Ese vacio interpela y desafia a la politica educacional y a las disciplinas que la auxilian como la
economia, la sociologia, la ciencia politica o el campo de la administracion.

Las trampas a las que estas practicas estatales y sociales se exponen son algo asi como los cantos de sirena
que conducen a la simplificacion: el desprecio por la informacién como contenido de la ensefianza, por un lado,
y la obsesion por la transmision de datos como tnico sentido del esfuerzo educacional, por el otro (Diaz Barriga,
2012, p. 30-35).

Cconocimiento y sectores populares
En relacion con el fracaso de la escuela en el cumplimiento efectivo de los perfiles de egreso, dice Tedesco:

En términos globales la expansion cuantitativa de la escolaridad ha estado acompafiada por un progresivo
deterioro de su capacidad para distribuir conocimientos socialmente significativos. Al respecto, los
diagnésticos coinciden en sefialar que este fendmeno es practicamente universal. El deterioro, sin embargo,
no es homogéneo sino que afecta fundamentalmente a los circuitos de escolarizacion ocupados por los
sectores populares. La diferenciacion interna constituye, desde este punto de vista, uno de los fendmenos
mas relevantes de la estructura actual de los sistemas educacionales.

Para América Latina el autor sefala que la valorizacion unilateral y exagerada del “saber popular” en la
seleccion de contenidos educativos entrafa el peligro de “renunciar a apropiarse de las expresiones actuales
del desarrollo cientifico técnico, consolidando de esa forma la exclusion cultural que caracteriza los vinculos
de dependencia y dominacion” (Tedesco, 1987, p. 30-31).

He alli un diagndstico perspicaz sobre la desjerarquizacion cognitiva y su efecto de rampante desigualdad
social. Responder a contrariedades de semejante magnitud con perspectivas tedricas lineales es fuente de
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persistentes errores, fendmeno que ha abundado en las pasadas décadas y contintia hasta la actualidad. Eso
ocurre cuando se pugna por colocar la prioridad en una sola dimension: a veces en el alumno y su aprendizaje,
otras veces en el docente —su capacitacion o su sueldo- o, también, en el liderazgo del director sobre el
establecimiento.

Las respuestas a partir del sistema y con sentido global, en cambio, han sido escasas y de poco gppeal. La
politica publica disefiada y puesta en practica atendiendo a la movilizacion de las cinco dimensiones
indispensables del sistema escolar serian por el contrario las necesarias para provocar el cambio: es preciso
sumar y dar sinergia a respuestas simultaneas y generalizables, es decir sistematicas, sobre: 1°) autoridad y
normativa de las escuelas en su contexto; 2°) los docentes, su formacion y desempeifio profesional; 3°) los
alumnos y sus familias; 4°) el conocimiento y los demas fines a lograr; y, 5°) la infraestructura y equipamiento.
La imprescindible dotacion de crecientes recursos y la planeacion de acciones innovadoras deben recaer sobre
cada uno de los cinco factores y ser coordinada entre todos ellos.

Al respecto, refiriéndose a las dificultades de la reforma educacional mexicana de los noventas para prosperar
en la base del sistema educativo, Justa Ezpeleta aludiendo a los aspectos curriculares, organizativos,
administrativos, laborales, dice:

La institucionalidad de la escuela resulta de la articulacion de ese conjunto de patrones o, a efectos del
andlisis, de dimensiones. Con el aporte de los patrones no pedagdgicos se establecen las bases duras, las
condiciones estructurantes de lo posible en el quehacer escolar y en sus formas cotidianas de existir.
(Ezpeleta, 2004, p. 166).

La herramienta primordial de /a politica publica

Una politica publica orientada a la calidad igualitaria debe contar con una estrategia especifica a ser orientada
hacia las bases mismas del SEN. El instrumento disponible se llama Desarrollo y gestion curricular. Para
emplearlo a fondo debe sacarse la cuestion del ambito de gabinete donde un reducido equipo de técnicos y
especialistas se dedican a disefarlo. El curriculo es mucho mas que el documento que contiene el plan de
estudios y su fundamentacion. Es la traduccion operativa de la politica publica en el ambito escolar, es su
llegada a las labores cotidianas, con todas las indicaciones que se requieren sobre contenidos y método pero
también con los recursos, reglas, actores y condiciones para lograrlos. El amplio repertorio de acciones
publicas debe converger sobre la relacion pedagégica de docentes con alumnos para que mediante la
profesionalidad de aquéllos y la curiosidad de éstos los objetivos previstos se vean consumados.

La tradicion académica argentina no se caracteriza por hacer eje en el curriculo como punto culminante de la
didactica. Entre diez carreras de ciencias de la educacion de universidades publicas de todo el pais, cinco
contemplan la teoria curricular como asignatura especifica en el plan de estudios en tanto otras cinco no lo
hacen, aunque es probable que lo aborden en otras asignaturas. El grupo especializado mas destacado se
form6 en torno a Maria Esther Saleme (1919-2003) y fue diezmado por los golpes militares de 1966 y 1976.

El origen de la teoria curricular es norteamericano, con origenes en el siglo XIX como debate acerca de la
pregunta sobre qué es lo valioso de ensefiar; la primera catedra fue creada en la Universidad de Chicago en
1912. El campo de los curricularistas esta integrado por varias corrientes, entre las cuales esta la normativa o
tradicionalista, la empirista-conceptual y la de reconceptualizacion, esta ultima fundada por William Pinar,
surgida en los afios setenta y encaminada a la critica historica y filosofica (Garcia Gardufio, 2014, p. 10-17).

La clasificacion socioldgica de los curriculos de los diferentes paises y épocas ofrecida por el inglés Basil
Bernstein y su escuela es fundamental porque permite distinguir, primero, el curriculo meramente agregado
que suma los contenidos de la ensefianza sin ligarlos entre si epistémica y ldgicamente y, segundo, el curriculo
integrado que es aquel en que los contenidos estan articulados y conectados “desde adentro” a partir de su
significado (Bernstein, B.: 1988).
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Una busqueda en paginas web oficiales sobre los planes de estudio de diez licenciaturas en educacion de
universidades nacionales arroja que en cinco de ellas no se dicta teoria curricular como asignatura obligatoria
(UBA, UNC, UNER, UNCOMA y UNMP).

Cualquier panorama argentino sobre la contribucion intelectual a la politica educacional deberia registrar como
punto de partida que la didactica, es decir lo relativo al aula, es mas fuerte que la teoria curricular, que implica
lo que concierne al programa educativo desde la matriculacion hasta la titulacion. Esa inclinacion genera serias
limitaciones sobre la politica publica.

La politica publica y el curriculo

La LFE era bastante clara en cuanto a la distribucion de competencias en esta materia: al MEN le correspondian
los contenidos basicos curriculares y a cada una de las provincias y la Ciudad de Buenos Aires el curriculo para
cada nivel y modalidad. Por su parte, la LEN es menos categdrica, aunque ratifica que el MEN en acuerdo con
el CFE “definira estructuras y contenidos curriculares comunes y nucleos de aprendizaje prioritarios” (Art. 85,
inc. “a”). Si bien los NAP son mencionados en segundo término la practica oficial los mantuvo como la clave
de boveda del esquema.

Mas adelante, el Plan Nacional de Formacion Docente 2007-2010, aprobado en el CFE erige al “Desarrollo
curricular” como pilar de la politica oficial junto con el “Desarrollo institucional” y el “Desarrollo profesional”.
En cambio el Programa Nacional de Formacion Permanente “Nuestra escuela” para 2017-2021 da un giro hacia
la didactica y apenas menciona al curriculo, al punto que no figura entre sus siete objetivos.

Estos dos intentos de politica de formacion docente, a cargo del INFOD, contemplaron de distinta manera el
hecho de que son las provincias y la CABA quienes en uso de su autonomia deciden con diversidad sobre el
curriculo. El conato de Plan Maestr@ anunciado en 2017 tenia en su Eje 2 sobre “calidad e innovacion” algunos
aciertos para responder al déficit de calidad que mostraban las pruebas nacionales e internacionales pero el
ensamble entre politica publica nacional, autonomia provincial y desemboque en los establecimientos no habia
identificado tampoco al curriculum como un conducto valido.

Varias condiciones son fundamentales para que la atribucion de las provincias sobre formulacion del c urriculo
de cada nivel o modalidad no sea “de oficina” o “de gabinete”, como es habitual que ocurra: primero, que los
contenidos comunes sean claros, actualizados, de buen nivel académico y transmisibles; segundo: que los
directivos y docentes hayan participado en su gestacion y se encuentren formados y capacitados para
aplicarlos; tercero: que la llegada a la escuela, sobre todo a las publicas, y su plena apropiacion por parte de
equipos de gestion y planteles profesionales situados sea considerado el meollo de la accidn estatal, tanto sea
para el control operativo a cargo de directivos y supervisores como para la evaluacion de calidad y las deméas
retroalimentaciones que requiere el seguimiento y la dinamica de la politica publica provincial y, sobre todo,
nacional.

Como se observa, los pasos tendientes a la implementacion politica a escala nacional son erraticos y esa
condicion vacilante atraviesa los periodos y las orientaciones ideoldgico-politicas de los gobiernos.

Formacion docente, una varfable critica

Otro caso, esta vez virtuoso, de recentralizacion en el marco de la descentralizacion lo constituyen los
Lineamientos Curriculares Nacionales para los profesorados dependientes de las provincias y la CABA, aunque
también busca el didlogo hacia las universidades. El INFOD, que pertenece a la Secretaria de Innovacion y
Calidad Educativa del MEN es el gestor de este documento aprobado en 2017 por el CFE por Res. N° 24. Al crear
el INFOD la LEN innova con respecto a la LFE que ponia al MEN a cargo de la capacitacion o la “formacion
continua”, mientras que en esta ocasion el eje de intervencion previsto es la formacion inicial.

El contenido conceptual del documento revela un manejo adecuado de la teoria curricular y de las condiciones

para un desarrollo e implementacion curricular realista. El curriculo es reconocido como atribucion de las
provincias y se establece con claridad la responsabilidad de los propios institutos (Ap. 20). Para eso, se
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especifican principios, criterios y condiciones para: 1°) la seleccidon, organizacion y distribucion del
conocimiento necesario; 2°) disefio, implementacion, seguimiento y evaluacion; 3°) articulacion de las ofertas
con los requerimientos de la demanda social; 4°) prevision de la capacitacion y asistencia técnica requerida
(Ap. 19).

El documento no solo hace énfasis en el conocimiento sino también en la ensefianza de las disciplinas
cientificas, que enumera, como corpus de la educacion a brindarse (Aps. 36, 37, 38, 39). Define tres campos
basicos del conocimiento que deben transmitirse de manera intercalada y en proporciones variables en cada
uno de los cuatro afios de estudios: 1°) la formacion general; 2°) la formacion en la especializacion y su
didactica, con un 50 o 60 % del tiempo total; 3°) la formacion practica para la actuacion en el aula, el
establecimiento y el contexto (Ap. 30).

Esta acertada formulacion de lineamientos curriculares para futuros profesores (por “columnas” en lugar de
ciclos sucesivos) omite 0 no es explicita, sin embargo, sobre la cuestion del desarrollo y gestion del curriculo
como conocimiento y practica especifica necesaria al ejercicio profesional.

Operativo Ensenar

La superacion de la formacion inicial en los institutos provinciales es apremiante para la mejora de la calidad
global. En paralelo a las definiciones sobre desarrollo curricular antes analizadas, se produjo un acuerdo del
CFE para agregar como area prioritaria de la Secretaria de Evaluacion Educacional de la Nacion el dispositivo
Ensefar (Res. 324/17 CFE). Se tomaron en cuenta unos Informes nacionales sobre implementacion curricular
de 2015 (sobre profesorados de inicial y primaria) y 2016 (sobre profesorados de educacion fisica, artistica y
especial). Se aplic6 una prueba “exploratoria” denominada ABC a 12.000 estudiantes de cuarto afio de 464
institutos de profesorados en 23 provincias.

El instrumento, elaborado por 50 especialistas de todo el pais, consistié en items y casos cerrados y abiertos
sobre comunicacion y aptitudes pedagdgicas, incluida la evaluacion de aprendizajes. Otra informacion y
encuestas acompanaban la prueba que se administro a fines de 2017. La correccion no se hizo con parametros
previos sino que agrup6 los casos de mejor a peor en tres grupos. El grupo intermedio es considerado con
desempefio regular; el superior con desempeiios aceptables y el inferior es insatisfactorio.

Solo una tercera parte de los institutos, unos 150, tienen alumnos con buenos resultados; mas de 300 no tienen
estudiantes que superen el promedio nacional de los resultados. La evaluacion didactica aparece como un
rubro deficiente en los dos grupos que abarcan el 60 % de los futuros maestros.

El informe es desalentador si se tiene en cuenta que ese sera el personal profesional de la educacion basica
para sectores populares y sugiere la necesidad de trabajar con urgencia sobre una capacitacion organica para
la docencia y en acelerar el proceso de formulacion de una politica curricular para los profesorados en todas
las provincias.

Evaluacion y acreditacion de institutos

La LES N° 24.521 establecié en 1995 que las carreras para docentes son de interés publico, por lo tanto
reguladas y sujetas a evaluacion y acreditacion como condicion para la validez de los titulos. La CONEAU, un
organismo descentralizado de doce miembros que se desarrollé como capacidad estatal durante casi un cuarto
de siglo es encargado de esa tarea.

Entre tanto, la fijacion de los criterios de calidad para los institutos superiores en la drbita de las provincias
estd a cargo del CFE. Ya que se trata de dos sectores que ofrecen titulos equivalentes se intentd en los noventas
crear un sistema unificado de alcance mixto, para asegurar la coherencia general y economizar recursos.
Frustrado ese esfuerzo, el cisma de los subsectores contintia y los preparativos para asegurar calidad en la
formacion docente permanecen escindidos y retrasados.
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El avance de la CONEAU en la materia es limitado y el CFE emitié una resolucion el 10 de diciembre de 2018
creando la Comision Nacional de Evaluacion y Acreditacion de la Formacion Docente (CNEAC) para evaluacion
institucional y acreditacion de carreras. En el caso de volverse operativa, la CNEAC seria una duplicacion de
recursos estatales en relacion a la CONEAU, oficializa la separacion de los sectores y sustrae a la SEVED de una
competencia clave.

A la dificultad para el alineamiento de sus lineas de accion, el MEN superpone el desacople temporal y
organizativo en su politica de formacion docente: ya vimos que la prueba Ensefar se aplicé después de los
lineamientos curriculares para los institutos y su diagnéstico es tardio, mientras que el triple desencuentro
entre CONEAU, CNEAC y CEVED amenaza las posibilidades de intervencion publica eficaz sobre este sector
clave.

Una opcidn presentada ya hace afios pero nunca considerada puede ser la creacion de siete pequefias agencias
regionales que funcionen en el seno de los Consejos de Planificacion Regional de la Educacion Superior (CPRES)
(Res. MEN N° 280/16), que evalten y acrediten institutos docentes y sus carreras (asi como sus equivalentes
en tecnologias), y que aplique las mismas normas de calidad y procedimientos de CONEAU, pactadas por el
Consejo Federal con el Consejo de Universidades (Stubrin, 2017, p. 153-157).

VII. Evaluacién, mediciones e informacion estadistica en la evolucion reciente y la actualidad politico-educacional
Formacion universitaria

En las licenciaturas en ciencias de la educacion de las universidades publicas, creadas en el filo entre las
décadas de los cincuenta y los sesenta, se ensefia la asignatura Evaluacion Educativa (con excepcion de
aquéllas en que esos contenidos estan dispersos en otras materias). Para poner como ejemplo el caso de la
Universidad Nacional de La Plata puede verse el propdsito general:

El curso se propone que los estudiantes conozcan los principales enfoques y movimientos propios de este
campo, considerando especialmente, la evaluacion de aprendizajes, ademas de la evaluacion de los
sistemas educativos y la evaluacion de programas, proyectos y politicas destinadas a la educacion.

Con apoyo bibliografico en autores de didactica y psicologia, el programa fusiona la que aqui se designa como
Evaluacion para educar, sin solucion de continuidad con la Evaluacion para gobernar, es decir las tareas
necesarias para un sistema de aseguramiento de la calidad. El “campo”, es decir el colectivo de profesores,
investigadores y autores, aborda asi un conjunto indiferenciado de problematicas que se busca ensefar e
investigar bajo fundamentos comunes y en un solo bloque de saberes (Larripa: 2019).

Ese tratamiento académico de la cuestion haria deseable disponer de mas palabras cuyo uso establezca la
diferencia entre las separables funciones que la llamada evaluacion presenta en diversos contextos
educacionales. El sefialamiento no tiene como finalidad la ruptura intelectual entre ambos metiers porque, por
cierto, su finalidad cultural los asocia pero si aspira a que, dada su trascendencia institucional y social, no se
genere confusion entre ellos.

Un efecto probable de estos programas es, ademas, que las investigaciones y publicaciones privilegian para
las aulas por lo general la evaluacion formativa o formadora por sobre la sumativa, acreditativa o performativa,
adjetivos con los cuales se rotula con cierto menosprecio una parte esencial de la labor de los docentes:
examinar y calificar a sus alumnos.

Santos Guerra, un autor critico consultado con amplitud, sostiene:
La evaluacion que se realiza en las escuelas se realiza en un contexto que hoy esta enmarcado en la filosofia
neoliberal...la evaluacion que podria utilizarse de forma prioritaria para comprender, para mejorar, para

dialogar, para motivar y para potenciar la calidad del aprendizaje, se estd utilizando para medir, para
comparar, para clasificar, para controlar y para jerarquizar. (Santos Guerra, 2017)
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Entre diez universidades publicas relevadas a través de sus paginas web oficiales, los planes de estudio de la
licenciatura en ciencias de la educacion cuentan con la asignatura Fvaluacion educativa en cinco casos,
mientras que los restantes casos no la poseen (no la tienen: UBA, UNC, UNSL, UNSA y UNGS). Como bien podria
considerarse que estas orientaciones se proyectan sobre las carreras de profesorado de primaria y secundaria,
cabe suponer que los docentes no estan todo lo entrenados y orientados que debieran en la funcion pedagogica
de apreciar el aprendizaje de sus alumnos con las notas de una escala ya sea ésta numérica o conceptual. Mas
aun, ciertas medidas de gobierno o administracion, en especial aquellas con intencién democratizadora,
podrian inducirlos a descuidarla.

Exdmenes y su empleo en la politica educacional

En la Argentina, una comision de expertos llamada Comision Nacional sobre Educacion Superior sugirié en los
noventas un examen Unico, cuya nota personal se asigna y surte efectos, para regular el paso entre la
secundaria y la universidad. Esa idea sigue circulando como una posible solucidn al bajo nivel de la ensefianza
secundaria. Quitarle al titulo secundario su efecto habilitador para el ingreso a la educacion superior seria un
mecanismo selectivo sobre el criterio de admision de las universidades. Seglin sus partidarios esta medida
mejoraria los rendimientos académicos (Guadagni, 2017, p. 170).

Sin embargo, la desautorizacion al diploma y la apuesta total a un examen externo unificado seria un golpe
fuerte contra el nivel secundario y surtiria efectos de discriminacion por clase social en las oportunidades de
continuar estudios. Es cierto que esta tipo de salidas se aplica en otros paises, como Brasil o Colombia. En
cualquier caso se trata de un atajo con consecuencias en cadena imprevisibles, que evita afrontar las reformas
educacionales en toda su complejidad y elude sus desafios politicos, sin resolverlos.

Sin embargo, los exdmenes nacionales pueden ser considerados utiles en diversas areas. En el caso de las
residencias médicas, fueron instalados en 2019 por el Ministerio de Salud de la Nacién y conforman una
solucion valida. Pocas resistencias despierta, por su parte, el examen de ingreso a los colegios secundarios de
las universidades publicas. Hay muchas situaciones en las que un examen podria ser un medio idéneo cuando
la seleccion por mérito o por aptitud de una masa de aspirantes es aconsejable para un nimero reducido de
plazas. Una variante de empleo creciente en el mundo anglosajon es el examen de valor afiadido que se toma
con los mismos ejercicios al principio y al final de un nivel determinado de estudios y que se supone da cuenta
de lo aprendido por cada estudiante (Haretche, 2017).

Por eso, se tiende a utiliza el término “prueba” para los ONE, Aprender, PISA y equivalentes de aplicacion
colectiva; en tanto que la palabra “examen” es empleada para ciertas instancias finales de evaluacion
educativa que devuelven su resultado con un puntaje individual a los estudiantes (Diaz Barriga, 1994, p. 170).

Valga matizar con un hibrido, el caso del “Andlisis de conocimientos y capacidades bajo efectivo dominio de
los estudiantes” (ACCEDE), un diagnostico voluntario dirigido a los alumnos avanzados y tomado en varias
oportunidades en las autoevaluaciones CONEAU para la acreditacion de carreras de grado de interés publico.
En ese caso los resultados eran colectivos y anénimos pero, mediante el uso de su clave personal el alumno
podia por via electronica acceder a la correccion de su caso, que se desencriptaba al efecto; muchos
estudiantes averiguaban sobre la correccion, lo cual podia servir como aliciente para su asistencia (Stubrin,
2010, p. 203-204).

Evaluacion enddgena o exdgena

La hazafa histérica de los sistemas educacionales es haber otorgado a la ensefianza, a través de la clase, el
curso, el examen, la escuela, el colegio y sus amplias redes territoriales, un efecto multiplicador tan pujante
que hiciera que la labor de los maestros fuera capaz de fructificar en grandes masas de nifios y jovenes. La
Evaluacion para educar, hace parte de la didactica, estudia métodos y predica criterios con que maestros y
profesores verifican y homologan lo que de uno en uno los alumnos aprenden a lo ancho y lo largo de
poblaciones y generaciones enteras. Las planillas que contienen esas notas, los certificados, diplomas y titulos
que se emiten con base en ellas son la forma basica del valor educativo adquirido por cada alumno. Si se
mantienen fiables y validas son una fuente insoslayable para que el gobierno monitoree la marcha del sistema.
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El quantum real o material de los conocimientos adquiridos es inobservable pero las calificaciones bien
otorgadas son su simbolo, su indicador adecuado.

También es cierto que en la crisis del estado burocratico tradicional de fines de los afios sesenta del siglo veinte
algo se quebrd. Rutinas, pérdida de valores, mecanizacion, medios que se vuelven fines en si mismos, en fin,
son multiples los fraseos empleados para sefialar dos fenomenos entrelazados. La pérdida de eficacia para
ensefar con justicia social, por un lado, y el desgaste de la fe publica en la certificacion y en su valor equitativo,
por el otro. Es posible que sea por eso que surja la necesidad en los gobiernos de hacer averiguaciones y
comprobaciones de la calidad desde el exterior del aula y la escuela, como red de seguridad frente a la duda
acerca de los resultados formales.

Valga ahora la siguiente distincion frente al aseguramiento de calidad: una cosa es que sea externo al docente,
lo cual es l6gico, otra cosa es que sea exdgeno. Lo exdgeno es extrafio, intrusivo, deslegitimante y por lo tanto
empobrece la vida escolar. Lo enddgeno es convalidante, corroborante, dialdgico y, por consiguiente, interactia
con los maestros y profesores. La evaluacion didactica y el aseguramiento de calidad no debieran darse la
espalda ni sustituirse.

Ya se hablo del potencial alienante de las pruebas estandarizadas sobre los docentes. Los docentes ven
erosionarse su rol profesional de juzgar sobre el desempefio de sus alumnos; aun cuando retienen esa potestad
formal sienten y saben que el criterio del agente externo se presentara en varios sentidos como superior al
propio, tendra mas repercusion social y desde luego sera atendido por los medios de comunicacion y por el
poder politico como mas certero.

Si una hipotética prueba nacional estandarizada fuera concebida, confeccionada y corregida con sentido
exdgeno, y cabe temer que es lo que en efecto ocurre, la dicotomia entre ambas funciones puede tornarse
insalvable (Cano, 1995, p. 42-45).

Subibaja entre evaluaciones

La conjetura mas inquietante que se presenta es que un debilitamiento de la funcion calificadora de los
docentes en el aula se vincula intelectual y operativamente con el papel sustitutivo que las pruebas
estandarizadas ejercen, con o sin intencion de sus mentores, sobre esa responsabilidad primordial de quienes
tienen a su cargo la ensefianza a los alumnos.

En muchos casos, los analistas, como si fuera un espejismo, se engafian con que el método evaluativo y el
criterio para su aplicacion en las escuelas es la causa principal de la desercion y que modificarlo seria la via
regia para resolver el serio problema de los abandonos. El nulo empleo mas alla del aula de la informacion
proporcionada por las notas escolares, los estimulos a promover a los alumnos sin desempefio acorde, en
especial en las escuelas publicas, para mejorar las tasas de retencion, entre otros fenémenos convergentes,
llevan a la suposicion plausible de que en tanto sean anuales y censales las pruebas estandarizadas estan
desvaneciendo la fe que requiere y el rol esencial que cumple la libreta escolar en la operacion del sistema.

Mas aun, surten un efecto de sustitucion de las notas de calificacion como referencia para los padres. Muchas
familias, siguiendo el vaivén de los informes en juego, no confian en la evaluacion didactica de los docentes y
requieren las pruebas estandarizadas. Por cierto, una vez aprobada la gran conquista democratica que fue la
Ley N° 27.275 de 2016 sobre derecho a la informacion publica, se ejercieron los recursos de fabeas data sobre
diversos ambitos del estado. Algunos de ellos tropezaron con el Art. 97 de la LEN que veda la publicacion de
los resultados de las pruebas estandarizadas de los establecimientos para evitar, segun afirma, “su
estigmatizacion”.

Asi las cosas, un grupo de diputados presentd un proyecto de ley para modificar dicho articulo, permitiendo
que los padres accedan al informe sobre desempefio de su escuela, aunque no asi del personal de su hijo, que
se conservaba como asunto reservado. Se interpretaba que los padres tienen derecho a conocer si la escuela
es mejor o peor, conforme las pruebas estandarizadas (Banfi, 2018).
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La consecuencia seria dar aparente justificacion a la decision parental sobre la permanencia o el traslado de
su hijo o hija a otra escuela con un perfil que crea mas satisfactorio. En condiciones de “ escuelas saturadas al
lado de escuelas vacias”, frase con la que un consejero de educacion de la Provincia de Buenos Aires describio
en 2018 la situacion de su distrito, el principio de cobertura del sistema escolar ya vapuleado desde la
sobreoferta y la segregacion vecinal de los noventas, sufriria un nuevo golpe.

Pruebas estandarizadas

El embrollo existente con motivo del abordaje académico superpuesto de la Evaluacion para educar y la
Evaluacion para gobernar podria graficarse en una entrevista a la profesora Larripa titulada “Reflexiones sobre
las funciones de evaluacion educativa de gran escala”. Alli la especialista se explaya con interesantes
apreciaciones sobre el bajo aprovechamiento y la trabajosa validez de las pruebas estandarizadas para el
disefio de la politica publica, a las que menciona como evaluacion en gran escala por contraste con la “en
pequefa escala” realizada por el docente en la escuela (Larripa, 2009).

Si asi fuere, la naturaleza de la evaluacion seria en esencia la misma. Pero asi no es: la evaluacion para educar,
resorte didactico, culmina con una nota que califica al estudiante; la prueba estandarizada, resorte politico -
educacional no identifica ni es determinante a nivel individual, por lo cual mide los logros promedio de una
cohorte. Ademas, son diferentes las técnicas disponibles y las mejores practicas recomendadas para cada tipo
de evaluacion.

En los noventas las pruebas estandarizadas norteamericanas se exportaron como supremo indicador para
sistemas reestructurados en suerte de mecanismos de mercado, como el caso chileno; ya sea para sistemas
nacionales que por medio de descentralizaciones precipitadas habian desbaratado su arreglo originario y
estaban a la deriva, como el caso argentino.

En realidad, en su forma pandptica, las pruebas estandarizadas no estan pensadas principalmente para
alimentar la politica publica sino mas bien para informar al publico acerca del orden en que el alumnado de los
diversos establecimientos educacionales es ubicado en un ranking conforme el guarismo promedio que surge
de corregir los items que las integran.

Alcances y limitaciones de /as pruebas

Las pruebas estandarizadas se volvieron desde los noventas el elemento estelar de los asi llamados sistemas
de evaluacion de calidad, previstos en las dos leyes generales ya revisadas. Aunque en las sucesivas etapas
hubo otras actividades de Evaluacion para gobernar y las hay, son por lo general secundarias y la magnitud
logistica de las pruebas absorbe los recursos disponibles y monopoliza el interés periodistico. Las tablas que
se establecen con facilidad entre las provincias, mas alla de las falacias estadisticas en que incurren, resultan
noticias rimbombantes.

De manera que las pruebas devienen un pseudo procedimiento de evaluacion de calidad del sistema educativo
nacional, asi son presentadas y las propias autoridades nacionales y provinciales, alin conscientes de que sus
alcances son limitados, les asignan ese caracter. El deslizamiento conceptual y operativo convierte a una mera
medicion de aprendizajes en evaluacion de calidad.

La Evaluacion para gobernar, entendida como investigacion, redunda en un conocimiento acerca de un aspecto
o dimension del sistema educacional. Este es apto, primero, para caracterizar un déficit o condicion a cumplir
y, segundo, para argumentar, mostrar evidencias y convencer sobre una posible solucidn de politica publica.
La informacion que aporta una medicion que puede ser util si y solo si por medio de una estructura conceptual
controlable se la convierte en conocimiento.

Es verdad que la meticulosidad cientifica en toda regla exceden las posibilidades de los equipos que trabajan

para instancias gubernamentales y sus perentorios ritmos de trabajo. Sin embargo, como investigacion que es
la Evaluacion para gobernar tiene que llenar ciertas condiciones de estilo cientifico: exigencia ética, vocacion
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por la verdad, disposicion al debate y a la falsabilidad, publicidad de los informes y neutralidad frente a
intereses creados (Cano, 1995, p. 45).

Informacion socioeducativa y calidad

Los datos, la informacion, los analisis y las evidencias que la politica educacional necesita para nutrirse y
elaborar respuestas adecuadas ante la agenda de problemas de cada época provienen de dos vertientes: la
cuantitativa y la cualitativa. Los respectivos métodos en ciencias sociales ilustran la manera en que las
investigaciones pueden valerse de esos insumos para “hacerlos hablar” y generar conocimientos. Cualquier
ministerio o consejo de educacion requiere instalar en su estructura organica un area para recoger, procesar y
organizar datos convirtiéndolos en estadistica. Junto a esa oficina, con multiples formas posibles se hace
indispensable otro equipo dedicado al aseguramiento de la calidad.

Una agencia descentralizada fue un modelo pertinente en el caso de la CONEAU. La LFE no hizo una creacion
institucional equivalente. Los ONE (Operativos nacionales de evaluacion) fueron tecnocraticos al punto que el
personal que tomaba la prueba desplazaba al docente del aula. La neutralidad e imparcialidad con que las
pruebas decian ser confeccionadas, aplicadas y corregidas recibié multiples objeciones.

En los dos mil el gobierno fue reticente para dejar evidencia de los problemas de calidad en la educacion. Los
resultados de la prueba disponible en 2006, al momento de discutir la LEN, fueron mantenidos bajo reserva en
una superlativa incongruencia institucional. Mas adelante, el contraste de resultados con las pruebas PISAy la
discusion del MEN a cargo de Alberto Sileoni contra ese estudio internacional generaron desconcierto (Polack,
2015; Infobae, 2016).

La propia politica publica es susceptible de una evaluacion. Por cierto, durante el ciclo democratico los
resultados de las fases sucesivas debieron ser evaluados antes de encarar las etapas siguientes. Si asi hubiera
sido una chance de continuidad institucional se habria vierto donde hubo mas bien animo refundacional e
ignorancia sobre las trayectorias previas.

Los casos de la Ley de financiamiento educativo o la LEN, mas en particular sus metas explicitas de
financiamiento, obligatoriedad, cobertura, extension de jornada debieran estar evaluadas y nutrir a la opinion
publica acerca de la efectividad de los sucesivos gobiernos. Ademas, las causas de la ineficacia politica,
administrativa y técnica tendrian que ser estudiadas e identificadas para corregir factores de ingobernabilidad
y promover la critica y superacion de las gestiones estatales.

Operativo Aprender

A comienzos de la presidencia de Mauricio Macri en 2016 los anuncios por parte de la SEVED fueron: cuatro
pruebas estandarizadas a la mitad y al final de cada nivel educativo para ser aplicadas, en lo posible, de manera
censal y anual, con informes provinciales y desagregados por cada ciudad o localidad.

El operativo Aprender se realizd como estaba previsto en 2016 y 2017, pero cabe pensar a través de diversos
signos que esa herramienta predilecta del poder se antepuso a los objetivos y la estrategia de politica publica
(Stubrin, 2016).

Por lo tanto, podrian formularse las siguientes advertencias:

a) Las pruebas estandarizadas tienden a hipertrofiarse, relegan a un segundo plano a las demas
manifestaciones de la evaluacion de calidad y parecen fuera de /ugar es decir como pieza de una maquinaria
de mercado con financiamiento a la demanda, que tiene sus partidarios pero que no condice con la tradicion
educacional, con la legislacidn ni con la matriz organizacional del SEN.

b) Las mediciones de resultados, como herramienta disponible, y la evaluacion de calidad con sus otros
dispositivos dan la oportunidad y generan el compromiso de restablecer en el nivel gubernamental los
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organismos colegiados con aptitud técnica, pluralismo y legitimidad profesional; el propio Consejo Nacional de
Calidad de la Educacion previsto por el Art. 98 de la LEN no esta conformado.

c) Para la utilizacion de las pruebas estandarizadas no son indispensables los operativos censales, pueden
hacerse con muestras representativas y una frecuencia mas espaciada y serian aptos para proveer la misma
informacion de manera oportuna; la anualidad podria utilizarse para una lectura econométrica continua pero
el rendimiento escolar significativo varia en tiempos mas largos.

d) Lo anterior implica que las pruebas estandarizadas y la Evaluacion para educar realizada deben
correlacionarse y ponerse en dialogo pero cuidando que la primera no vacie ni subordine a la segunda; devolver
en forma rotativa a los grupos de directores informacion externa sobre el rendimiento de sus alumnos debiera
hacerse con referencia y reconocimiento hacia las libretas de calificaciones y los certificados emitidos.

e) Las mediciones de resultados son parte de la Evaluacion para gobernar y sus usuarios principales debieran
ser los hacedores de politicas asi como la arena de todos los interesados en su estudio y seguimiento; esta
bien que los directores de escuelas conozcan las propias y las compartan con los docentes pero también es
arriesgado que tracen estrategias para mejorar en las pruebas en lugar de superarse en la calidad, que bien
pueden ser objetivos disyuntos.

f) Es correcto valorizar el liderazgo institucional de los directivos escolares pero descargar sobre ellos la
responsabilidad de resolver los déficits de calidad es confundir el paradigma. Solo en un cuasimercado los
establecimientos son condenados a luchar de manera individual para mejorar sus logros; en un sistema escolar
y educacional nacional son los gobiernos quienes deben encabezar y orientar esos esfuerzos.

g) La informacion estadistica y socioeducativa y las mediciones de resultados se componen con datos
computables por lo cual debieran estar en estrecha correlacion; con los progresos realizados durante las
décadas del ciclo democratico y a pesar de ominosas contramarchas hay mas informacion disponible que
capacidad para aprovecharla en la formulacion de politicas (Tenti, 2016; Stubrin, 2016).

Validez y fiabilidad de /as pruebas

Si bien la SEVED tuvo a su cargo varias funciones prioritarias: el operativo Aprender, Evaluacion Institucional,
Evaluacion de Programas y Proyectos y Fortalecimiento Federal, a la que se agreg6 una quinta en 2017, el
operativo Ensefar, lo cierto es que las mediciones de resultados ocupan la mayor parte de sus recursos y
esfuerzos y solo frente a ellas se suscita el “tsunami mediatico”, mientras se mantienen en penumbra las otras
actividades.

No obstante, casi todas las provincias tienen leyes generales de educacion propias y en ellas se prevén 6rganos
o funciones provinciales de evaluacion de calidad con poco relieve frente al operativo nacional.

Las mediciones de los tres afios fueron una proeza tanto por la coordinacion alcanzada como por el despliegue
de recursos humanos, técnicos y materiales. La Res. N° 324 del CFE de 2017 fue el punto mas alto de las RIG
durante la presidencia Macri. El pacto de respaldo de los ministros provinciales al dispositivo anual iniciado el
afio anterior por la SEVED parecié monolitico.

Entre tanto, sobre fines de 2018 en una conferencia dada en la UTDT, en una jornada organizada por el Centro
para la evaluacidon de politicas basadas en la evidencia (CEPE), |a titular de la SEVED Elena Duro sostuvo que la
robustez de Aprender estaba en riesgo por los incumplimientos de la obligatoriedad de la asistencia a la prueba,
un punto en que la solidaridad por parte de varios gobiernos provinciales hacia el éxito de los operativos en
primaria y secundaria dejaba dudas (Duro, 2018).

En efecto en 2017, en un reportaje en el ciclo Conversaciones de La Nacion, la misma funcionaria reconocia los
problemas acarreados por la oposicion gremial y los eventos climaticos que comprometian la validez y
confiabilidad estadistica del operativo que es simultaneo en todo el pais (en Santa Cruz habian asistido el 31
por ciento de los nifios, lo que afectaba la representatividad). En ciertos casos las ausencias se sustituyen por
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una ponderacion de los casos recolectados. Pero, la prueba 2016 no fue valida en la CABA. En las escuelas
secundarias la resistencia a asistir suele ser encabezada por los centros de estudiantes (Vazquez, 2016).

Para 2017, en otro reportaje en el mismo ciclo el 23 de marzo de 2018 Elena Duro informa que la asistencia
habia bajado en secundaria al 66% y subido en primaria al 75%, aun cuando el 90% de las escuelas estuvieron
abiertas. Ese afio, en Santa Fe se atribuy6 al clima una asistencia de la mitad de alumnos en las publicas y de
un 73% en las privadas; en Rio Negro, Neuquén y Santa Cruz los factores gremiales mermaron la concurrencia.
La entrevistada informa el 23/3/2018 que la prueba de secundaria quedaba postergada “siguiendo una
tendencia internacional a no realizarla todos los afios”, con lo cual se cambia el criterio inicial (Vazquez, 2017).

Cabe preguntarse, si la cobertura pasara a no ser anual y las series estadisticas seran discontinuas: ;qué
justifica el caracter censal?, ;se podra a la larga contrarrestar el ausentismo, el boicot, la rebeldia o la
indolencia de los alumnos al afrontar la prueba? Otro asunto importante es la confeccion de las pruebas
mismas, un asunto técnico-académico sofisticado que en la SEVED tendi6 a guardarse en una caja negra.

En el evento académico referenciado la titular de SEVED anuncid que para su cuarta edicion la prueba Aprender
estaba convocando a docentes del interior para que contribuyan al banco de items; es decir que s6lo expertos
y profesores del area metropolitana habian monopolizado la tarea en las tres ediciones anteriores sin que esa
distorsion se considerara grave. El problema de la representacion intelectual y cultural de la vasta extension
del pais se suma a las demas vulnerabilidades de las pruebas y del operativo Aprender.

Pruebas y lineamiento curricular nacional

Para el supuesto que se desee una prueba que mida aptitudes y conocimientos generales se tiene PISA. Si se
desea una prueba que mida los contenidos que se considerd necesario ensefiar a nivel nacional se requiere
revisar y actualizar los NAP y dar lineamientos analogos a los que se dieron para la formacion docente. Para
lograrlo las provincias auténomas tienen que sequir los lineamientos nacionales para desarrollar e implementar
sus curriculos, con los espacios abiertos para contenidos mas locales o aun por establecimiento.

La experiencia de los contenidos basicos curriculares (CBC) noventistas no debe ser exaltada pero tampoco
repudiada. Hay caminos intermedios para consultar a las comunidades disciplinares, para ofrecer un repertorio
actualizado de los conocimientos necesarios y para asegurar su distribucion social a través de la ensefianza,
comenzando por el aseguramiento de la alfabetizacion oportuna de todos los nifios entre el Gltimo afo de su
nivel preescolar y los dos primeros afios de la primaria.

En ese sentido, en una investigacion reciente se dirige una encuesta a varios centenares de maestros para que
cuenten como llevan adelante la tarea y qué resultados alcanzan; en su informe se puede captar de manera
preocupante el caos didactico y organizativo, las sucesivas corrientes y multiples programas de baja cobertura
con que diversas agencias han querido capacitar u orientar a los docentes en las ultimas décadas han
remodelado un sistema provincial (es probable que a varios de ellos) en un traje de payaso (Morelli y Diaz,
2017).

Sobre todo se perciben en el informe sobre la provincia de Santa Fe tres fendmenos:
1°) la correlacion fatidica entre los contextos econdmico productivos y socioculturales de las escuelas, los
rasgos socioldgicos de su poblacion y los bajos rendimientos en alfabetizacion y dominio de la lectura

comprensiva y la escritura;

2°) el hecho de que los déficits en grados variables se hacen presentes en todas las escuelas, alun en las
privadas de elite, lo que revela que éste es un problema generalizado y sistémico; y,

3°) la cortedad de miras del curriculo “disefiado” como mero documento técnico, sin que su desarrollo e
implementacion en las escuelas sea esgrimido como una herramienta estratégica por los hacedores de politica.
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La investigacion despeja el lugar comun de que la crisis educacional argentina reside en la escuela media y da
el alerta sobre la educacion primaria y sus objetivos primordiales. Los hallazgos ya sefalados del informe sobre
PISA 2018 son consistente en lo relativo a la situacion critica de la lectoescritura, en particular a los sectores
sociales con bajo capital cultural.

En contraste, las pruebas Aprender, que registran ese déficit con todo su dramatismo, no lo evidencian en sus
informes con la claridad necesaria, su mensaje no repercute sobre la opinién publica ni sensibiliza siquiera a
las diversas instancias de gobierno y coordinacion acerca de lo lacerante de este problema de ineficaciay, por
lo tanto, de ingobernabilidad que afecta a los mas vulnerables y que requiere una accion efectiva y urgente.

Evaluando /as pruebas

En relacion a su frecuencia y universalidad es preferible que las pruebas no sean vistas o sufridas como un
“acoso evaluativo”, deben ser escasas, oportunas y ajustadas a la finalidad buscada; de lo contrario se
volverian “irritantes a largo plazo como una brujula sin aguja, incapaz de indicar camino alguno” (Chevallard,
2012, p. 19-20).

También es preciso remarcar lo siguiente:

a) El concepto segtn el cual el gobierno que priorice y solvente un organismo central productor de pruebas
sera capaz de ofrecer informacion continua sobre el rendimiento de todos los alumnos de todas las escuelas
de un pais extenso y estimularia a los profesores a obtener mejores resultados es demasiado simple y es
improbable que resulte en la practica;

b) La pedagogia innovadora, basada en la sublimacion de la tecnologia y del futuro, con métodos
constructivistas es contradictoria con las pruebas estandarizadas nacionales que se aplican a los estudiantes
porque éstas exigen en muchos de sus ejercicios capacidad de recuerdo y aplicacion mecanica de la
informacion contenida en los planes de estudio; ambas orientaciones son dificiles de conciliar (Diaz Barriga,
2002, p. 22-24).

Un episodio relevante para analizar el potencial de las pruebas para orientar decisiones politicas es “Orientar
matematica”, un plan lanzado a fines de 2018 como eco de resultados insatisfactorios y descendentes en esa
materia en la prueba 2017. Con consulta a expertos de otros paises, la promesa de “sacar la matematica del
pizarrdn” para llevarla a la vida (ministro Alejandro Finocchiaro dix/#) se generan materiales de estudio y se
forman 500 capacitadores con la determinacion de mejorar los resultados en las pruebas.

Es decir que ante la evidencia de un sintoma se busca eliminarlo, con lo cual se arriesga a dejar indemne las
causas del problema. Se apela a casos exitosos del comparado internacional, pero se los traspone sin antes
hacer un diagndstico profundo que permita concebir una estrategia original. La accion publica puede estar bien
inspirada pero no registra que las condiciones faltantes para los logros de los nifios en matematica pueden ser
las mismas y estar estrechamente asociadas a las que se requieren en lenguaje o en ciencias naturales o en
ciencias sociales.

Los nifios no completamente alfabetizados pueden estar alimentando las falencias en las matematicas porque
sencillamente no entienden las consignas de los ejercicios. Todo signo de preocupacion y accion publica es
auspicioso y el recurso al apoyo de los especialistas y la experiencia internacional es apreciable pero
contrarrestar las deficiencias masivas de aprendizajes debilitando el curriculo, desarmando sus partes podria
terminar siendo contraproducente.

A manera de cierre
Futurismo y determinismo tecnologico
El abordaje de la educacion en los medios de comunicacion esta plagado de profecias, basadas casi todas en

que la escuela en su configuracion actual sirve para poco, que la web ofrece todo lo necesario, salvo las
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competencias blandas y la creatividad, y que hay que preparar para el futuro, que irrumpe como un torrente
exponencial, rompiendo amarras con la herencia cultural. El interés periodistico hace que rara vez se consulte
a maestros, directivos, pedagogos o pensadores con los minutos o los centimetros suficientes para que
ofrezcan visiones alternativas mas complejas, expresadas con claridad.

Pero es llamativo el vacio filosofico y tedrico con que la prédica asertiva de los futuristas acerca de la vida, el
trabajo y la cultura en el porvenir inminente es proclamado inexorable. Cualquier establecimiento actual que
no lo reconociera podria ser dejado en ridiculo. Tomo como referencia al mas sdlido y admirado de los analistas
del determinismo tecnoldgico, el israeli Yuval Harari, cuyos libros han causado sensacion en los ultimos afios.
Un capitulo de su ultima obra se titula “Educacion. El cambio es la Gnica constante”. Se pregunta:

¢, COmo prepararnos y preparar a nuestros hijos para un mundo de transformaciones sin precedentes y de
transformaciones radicales? ;Qué hemos de ensefiarle a ese nifio 0 a esa nifia que le ayude a sobreviviry a
prosperar en el mundo de 2050...7 ;Qué tipo de habilidades necesitara para conseguir trabajo, comprender
lo que ocurre a su alrededor y orientarse en el laberinto de la vida?

Su respuesta podria sintetizarse en este parrafo:

En un mundo de este tipo, lo Gltimo que un profesor tiene que proporcionar a sus alumnos es mas
informacion. Ya tiene demasiada. En cambio, necesita la capacidad de dar sentido a la informacion, de
sefialar la diferencia entre lo que es y lo que no es importante y, por encima de todo, de combinar muchos
bits de informacion en una imagen general del mundo (Harari, 2018, p. 285-287).

El meta mensaje para los sistemas educacionales, sus autoridades y los maestros podria decodificarse asi: lo
que ustedes saben y ensefian no sirve; ni ustedes (ni nadie) sabe o ensefia lo que sera util a la nueva generacion.
No es raro que la impotencia, el desaliento y la paralisis se deriven en cascada de esta prédica.

El conocimiento en el futuro

Para dialogar con Harari y discutir sus puntos de vista puede recurrirse, entre muchas alternativas, a la escuela
de Basil Bernstein, que cultiva la sociologia realista del conocimiento (Bernstein, 1988). Ellos estan en
desacuerdo con corrientes actualmente mas influyentes para las cuales la mision de la educacion es centrarse
en los educandos y su experiencia mas que en los conocimientos que se elige transmitirles. Segln esta
perspectiva el conocimiento estd depositado como herencia cultural en las disciplinas, cuyos limites no son
arbitrarios sino constructos con justificacion historica y epistémica; que la diferenciacion entre el aprendizaje
en la escuela y el que se alcanza en la casa, el trabajo y la comunidad seguira siendo relevante; que es dificil
que los alumnos puedan “construir”, como suele afirmarse, su propio aprendizaje y que son los educadores su
fuente insustituible.

Pero, mas alla de estas posturas, lo interesante es su proyeccion de tres futuros posibles, o “utopias reales”
que contienen opciones politicas. El primer futuro seria un sistema de transmision del conocimiento “poderoso”
y el bagaje cultural de elite para unos pocos elegidos, que son con frecuencia los hijos de las clases dominantes,
combinado con un segundo estrato, apenas interrelacionado, destinado a la masa formada por los hijos de las
clases sociales subordinadas y consistente en versiones simplificadas del conocimiento basadas en la
tecnologia.

El segundo futuro surge como falsa respuesta al contenido social injusto del modelo anterior; su estrategia es
romper o cuanto menos debilitar las fronteras entre la escuela y la vida social, entre el conocimiento cientifico
y el de sentido comun, entre la capacitacion académica y la vocacional, entre campos del conocimiento, entre
los expertos y los neofitos; mientras, también, hace prevalecer las competencias genéricas sobre las
especificas, el rol facilitador del docente sobre el rol ensefiante, la evaluacion formativa sobre los puntajes al
rendimiento de la evaluacion sumativa. Este futuro 2 promete eliminar el elitismo y promover la
democratizacion pero concluye en una segunda forma de estratificacion, con el agravante que en este caso
queda encubierta, se hace invisible para los propios estudiantes perjudicados. Esa diferenciacion social se
basa en que los establecimientos privados a los que asisten los hijos de las elites no se dejaran arrastrar por
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la corriente y formaran los cuadros expertos que ostentaran el dominio del conocimiento como un privilegio
social.

Lo mas curioso es que los partidarios del futuro 1, los neoliberales individualistas, y del futuro 2, los
constructivistas sociales extremos, que parecen situarse en las antipodas frente al futuro, comparten una
similitud epistemoldgica subyacente, al relativizar ambos el valor del conocimiento y, por lo tanto, terminan en
el mismo resultado.

El futuro mas deseable

Si el futuro 1 es conservador y el futuro 2 posmoderno, el futuro 3 se ofrece como el proyecto inconcluso de la
modernidad. El continuo crecimiento del conocimiento asegurado por la division del trabajo hace prever la
subsistencia de las fronteras entre disciplinas, el cruce de sus limites cada vez mas frecuente y el surgimiento
de nuevas disciplinas con origen en las antiguas. El conocimiento experto y las comunidades de especialistas
mantienen una relacion objetiva y estable. Los nifios y jovenes deben apreciar el valor intrinseco del
conocimiento, mas alla de las utilidades que esperen extraerle.

El futuro 3 enfatiza la importancia de los conceptos que, junto con los contenidos y las capacidades, tienen que
formar parte del curriculo educacional. Si el futuro 1 se apoyaba en la memorizacion y el futuro 2 las
despreciaba para priorizar las competencias, ambos desestiman los conceptos. Pero, para aprender conceptos
los alumnos necesitan contenidos apropiados (extremo que Harari pasa por alto), requieren docentes que los
dirijan y notas que sefialen sus avances y los desafien a superarse cuando se estancan. El papel de la educacion
para la justicia social depende de la igualacion epistemoldgica de las clases populares (Young y Muller, 2010,
p. 201-203; 207-2013).

Los sistemas educacionales con curriculos cognitivamente jerarquizados y cobertura completa son, por lo
tanto, esenciales tanto para la sociedad del conocimiento como para la democracia.

Sociedad de riesgo global

La vision prospectiva es un reto mayusculo para la politica pablica y para la politica en sentido lato. Frente a
quienes afirman que la perplejidad es la tnica actitud posible frente al futuro y que nada podemos predecir,
estan los que dibujan escenarios alternativos usando las proyecciones de tendencias que se perciben o se
insinian hasta hoy. Otra postura posible la propone la teoria del riesgo. El futuro esta ocupado por eventos
manufacturados, producidos por la propia sociedad industrial, que son incalculables y cargan con un potencial
de peligro y liberacion, en proporciones desconocidas.

Asiy todo, para la teoria del riesgo no es imposible investigar y anticipar el futuro. Solo que para afrontar esa
dificil tarea hay que aceptar que no hay certezas sino probabilidades, que los ex pertos discuten y confrontan
sin ponerse de acuerdo y que la democracia de los ciudadanos y su reflexividad social es la manera de resolver
los dilemas entre eludir o afrontar cada desconocimiento especifico y como hacerlo (Beck. 2007, p. 165-180).
La escenificacion del futuro debe hacerse con la participacion del mayor nimero de interesados y siguiendo el
principio precautorio, con tanto desarrollo en las ciencias del ambiente (Berros, 2011).

Los futuros 1y 2 son, siguiendo la escala de valores de Young y Muller, peligros evidentes que amenazan el
futuro de los sistemas educacionales nacionales. Tal vez, la solucidn no esté como ellos aconsejan en abrazar
de manera completa el futuro 3. Pero, procediendo con cautela, una politica publica educacional democratica
debe ser prudente y no dar saltos al vacio. La educacion se traicionaria a si misma si sirviera para dividir a la
sociedad del mafiana en privilegiados o subordinados por razén de la cultura.

Vislumbres para el manana
La herencia cultural debe ser preservada y puesta a disposicion de todos los nifios y jovenes, mientras que las

anticipaciones con base en la prospectiva sobre la revolucion tecnoldgica también deben contemplarse. Esas
perspectivas de inteligencia artificial, big datay robotizacion, entre otras, son también contenidos acerca de
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los cuales hay que hacer diestros y competentes a los jovenes que cada afo terminan sus estudios obligatorios.
Da la firme impresion de que el péndulo entre escuela tradicional y escuela innovadora del que se hablé antes
debe detenerse y acaso no sea tan dificil lograrlo como un objetivo y prioridad politicos.

Hay en el orden nacional y las provincias un buen nimero de estas promesas. El proyecto conocido como
escuela secundaria del futuro o nueva escuela secundaria, puesto en marcha como piloto en la CABA, podria
ser el camino en ese nivel (ME-CABA, 2018), como asi también las escuelas Pro-A (Programa avanzado de
educacion con énfasis en TIC) de la Provincia de Cordoba sefialan un rumbo auspicioso (MEPC, 2016). Entre
tanto, ninguin éxito masivo en el secundario sera posible si todos los estudiantes no se apropian de los lenguajes
principales del conocimiento en la escuela primaria, empezando por la lectura comprensiva y la escritura y
siguiendo por la matematica, la informatica, la musica y los codigos visuales.

Para eso parecid auspiciosa, aunque incompleta, la iniciativa de las Escuelas Faro y su Plan Escolar de
Aprendizajes Prioritarios, que debi6 valerse mejor, por una parte, al desarrollo y la gestion del curriculo como
estrategia técnico-politica troncal y, por otra parte, enderezarse en forma méas directa a la cobertura del mapa
de la extrema pobreza que es la zona social critica para aspirar a un grado deseable y digno de igualdad en la
sociedad argentina (MECCyT, 2018).

Pero, ademas de generar innovaciones los proyectos debe ser capaces de superar el éxito en la pequeia escala
y generalizarse en los sistemas escolares. Para eso es fundamental pensarlos como politicas publicas de
cambio masivo y complejo porque deben alcanzar de manera coordinada todas las dimensiones significativas
del quehacer educacional, alli reside desde hace décadas uno de los grandes desafios pendientes del sistema
democratico en la Argentina.

En estas paginas se intentd subrayar que sin gobernabilidad nacional no habra posibilidades de propulsar un
progreso educacional de tanta magnitud. A la vez, se procuré persuadir de que estan abiertas las fuentes de
legitimidad, eficacia y estabilidad que se requieren y, con el consabido esfuerzo en recursos, la politica
educacional nacional es viable.

Los dispositivos de aseguramiento de la calidad son claves y deben constituir un mecanismo especifico de
retroalimentacion en cada una de las provincias autdnomas y entre todas ellas y la unidad central del sistema
nucleada en torno al MEN. En esa arquitectura institucional y politica, erigida sobre la Constitucion Nacional y
las leyes de organizacion y de base de la educacion, el progreso de la ilustracion, la autonomia de las provincias
y la CABA y la unidad nacional pueden y deben ser principios cardinales.
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