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Revista Latinoamericana de Politicas
y Administracion de la Educacion

Editorial

Norberto Fernandez Lamarra, Director
Pablo Garcia, Secretario editorial

El Nucleo Interdisciplinario de Formacion y Estudios para el Desarrollo de la Educacion (NIFEDE) de la
Universidad Nacional de Tres de Febrero tiene el agrado de presentar el décimo cuarto numero de la Revista
Latinoamericana en Politicas y Administracion de la Educacidn.

Al momento de editar el nimero pasado de RELAPAE a fin de 2020 expresamos el deseo que el préximo
numero —éste de ahora- nos encontrase con la pandemia superada. Un semestre mas ha pasado y
lamentablemente, este deseo no se ha convertido en realidad. Hoy en dia el mundo sigue conmocionado por el
COVID-19. Si bien los paises han avanzado hacia la recuperacion de muchas de sus actividades sociales -entre
ellas, la asistencia a clases presenciales-, la intermitencia parece ser la norma: lo que hoy se abre, mafiana
puede volver a cerrarse y asi, la capacidad de planificacion es muy reducida. Seguimos viviendo al ritmo de la
pandemia y la sola mencién de una nueva variante del COVID-19 estremece a la poblacion mundial.

Los sistemas educativos siguen transitando una larga etapa de incertidumbre. Luego de la casi total suspension
de la presencialidad de clases a escala planetaria, muchos de los sistemas educativos iniciaron la reapertura
de las instituciones y las clases presenciales se comenzaron a desarrollar en el marco de una nueva
normalidad, marcada por el distanciamiento social y los protocolos. No obstante, no todos los que vieron
suspendida su posibilidad de asistir a la escuela han vuelto. La desercion se ha profundizado en el contexto de
sociedades que padecen multiples desigualdades.

Los informes sobre el impacto de la pandemia en el sistema educativo son dramaticos. Cada dia nuevos analisis
que se publican plantean que los mas perjudicados por el cierre temporal de asistencia presencial a las
escuelas han sido los sectores histéricamente vulnerabilizados en tanto que no solo han perdido muchos meses
de clases por estar parcial o totalmente desconectados sino que incluso no han vuelto una vez que se reabrieron
las puertas de sus escuelas. Segun un estudio realizado por UNICEF Argentina, en el primer trimestre de 2021
(Encuesta de Percepcion y Actitudes de la Poblacion. Impacto de la pandemia COVID-19 y las medidas
adoptadas por el gobierno sobre la vida cotidiana. Informe Sectorial Educacion, junio 2021), en el 6% de los
hogares en los que viven nifios, nifias y adolescentes al menos uno interrumpi6 su escolaridad durante 2020.
Ese porcentaje representa al menos a 357 mil hogares en el pais en donde al menos un miembro dejo la
escolarizacion en 2020 pero podria ser mas de uno. Segun el citado Informe, estas desvinculaciones con la
escuela afectaron principalmente a los hogares donde viven adolescentes de entre 13y 17 afios, en particular
pertenecientes a sectores mas desfavorecidos (los que se ubican en el 1er y 2do quintil socioecondmico).
Ademas, entre quienes participaron del estudio e indicaron que al menos un nifio interrumpi6 su educacion, el
19% indic6 que estos jovenes todavia no se reincorporaron a la escuela. En particular, la encuesta desarrollada
por UNICEF indagd a los adolescentes y pudo identificar al menos 126.500 chicos y chicas que dijeron haber
abandonado la escuela en 2020y, si bien el 78% regreso6 en 2021, son aproximadamente 27 mil los y las jovenes
que no lo hicieron. Entre las razones para su desvinculacion con la escuela, los y las adolescentes sefialaron
que ya no querian seguir estudiando, que se desvincularon de la escuela con la pandemia, 0 que quedaron
embarazadas o fueron madres o padres. Ademas, el 23% de los jovenes encuestados participé durante los
ltimos meses en alguna actividad para ganar dinero, ayudando a un familiar o amigo en su negocio o trabajo;
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realizando alguna changa o produciendo algo para vender. Ese porcentaje representa alrededor de 464 mil
adolescentes, de los cuales la mitad afirma haber comenzado a trabajar durante la pandemia. Estos datos son
preocupantes en tanto que decenas de estudios han demostrado que cuando el tiempo dedicado a la escuela
compite con el mundo del trabajo, la continuidad escolar de los sectores vulnerabilizados se fragiliza.

En el marco del avance de la vacunacion en el pais y en la region, y con la vuelta a la escolaridad presencial
plena, queda mucho por hacer. Las acciones urgentes que se desarrollen para “ir a la bisqueda” de todos
aquellos que se han perdido en estos meses seran cruciales para que la desercion no sea definitiva. Innovacion,
creatividad, voluntad politica y presupuesto son necesarios para el desarrollo de programas socioeducativos
de revinculacion que vuelvan a tender puentes entre estos miles de chicos y un sistema educativo que no puede
resignarse a perderlos. Intentando contribuir a esta meta, abrimos la posibilidad de publicar en nuestra revista
RELAPAE experiencias exitosas de revinculacion que sean desarrolladas, analizadas o evaluadas por los
colegas a fin de contribuir a la difusion de buenas practicas.

Este nimero de nuestra Revista incluye trabajos que analizan, desde muy variados enfoques y con diversos
alcances, temas vinculados a las politicas y administracion de la educacion. Algunos de ellos estan centrados
en el marco de los sistemas educativos y en la definicion de politicas publicas para la educacion; mientras que
otros se refieren a problematicas de alcance institucional. En este numero se podra encontrar un dossier
referido a la territorialidad de las politicas educativas asi como varios articulos que abordan diferentes
aspectos de la gestion de politicas educativas y el trabajo docente. Se incluyen en este décimo cuarto nimero
de RELAPAE articulos de colegas de Argentina y Chile.

Aprovechamos la oportunidad para agradecer los muchos aportes recibidos y sus comentarios positivos
vinculados a la publicacion de los niimeros anteriores de nuestra revista. Asimismo, invitamos a todos los
colegas y lectores que difundan las contribuciones publicadas en este nimero y en futuras nuevas
convocatorias, en sus ambitos profesionales y académicos de desempefio.

A continuacion, presentamos una breve sintesis de cada uno de los articulos que conforman este niimero de la
revista.

El dossier  “Articulaciones entre prédcticas y sentidos sobre el fterritorio y las desigualdades
socfoeducativas”, que se incluye en este numero de RELAPAE, surgid a partir de trabajos presentados para el
sub-eje titulado “Articulaciones entre practicas y sentidos sobre el territorio y las desigualdades
socioeducativas” desarrollado en el marco del Il Coloquio de Investigacion Educativa en Argentina, organizado
por la Sociedad Argentina de Investigacion Educativa y realizado en Buenos Aires, en junio de 2019. En esta
oportunidad, la tematica central del Coloquio fue “Debates educativos sobre la desigualdad: miradas desde la
investigacion”. El dossier, en tanto herramienta de difusion de las producciones realizadas en el marco del
evento académico mencionado, busca aportar a la alianza entre investigacion cientifica y publicaciones
académicas a partir de la premisa de que la investigacion cobra su mas profundo sentido en tanto es difundida
y socializada.

En este dossier, desarrollado bajo la coordinacion de los profesores Renata Giovine y Pablo Garcia, se incluyen
tres trabajos. El primero se titula “La deuda social educativa y la educacion secundaria en clave territorial:
hallazgos sobre las desigualdades provinciales y departamentales y los desafios a/para la planificacion y la
asignacion de recursos” y sus autoras son Graciela Clotilde Riquelme, Natalia Herger y Jorgelina S. Sassera.
Este articulo se inscribe en la larga trayectoria de un equipo de investigacion que reconoce los problemas de
acceso y permanencia en el sistema educativo, las consecuencias sobre la doble exclusién educativa de
adolescentes y jovenes, la existencia de grupos en desventaja relativa y que todas estas situaciones se asienta
en las tradicionales diferencias y desigualdades provinciales. El centro del articulo recupera una serie de
hallazgos conceptuales y empiricos derivados de estudios e investigaciones donde se presentan las diferencias
politico-administrativas y las capacidades de gasto provincial para enfrentar la distribucion desigual de la
atencion educativa y los problemas del nivel secundario.

En segundo lugar se incluye el articulo titulado “Politicas, territorios e investigacion educativa: la privatizacion
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por concentracion en la Provincia de Buenos Aires (2001-2018) de Natalia Correa, Renata Giovine y Juan Manuel
Suasnabar. Este articulo busca aportar elementos tedrico-metodologicos para el desarrollo de la investigacion
educativa en torno de las relaciones entre politicas educativas y territorios, desde un enfoque de derechos
humanos. Parte de considerar a éstas como puntos de interseccion de practicas de gobierno, sus
racionalidades politicas y las experiencias vitales que permiten observar singularidades locales, asi como
desigualdades territoriales y busca contribuir a la investigacion educativa proponiendo otras formas de operar
con los datos estadisticos sobre estas tematicas.

En tercer lugar, va el articulo de Marcelo Krichesky, Rafael Gagliano y Julia Lucas que se titula “Escuelas
promotoras y el cambio del formato escolar en el nivel secundario en la provincia de Buenos Aires (2018-
2019)”. Aborda aspectos descriptivos de este programa e incorpora hallazgos a partir de un proceso de
investigacion (2018- 2020) sobre el programa “Escuelas Promotoras”, a partir de una metodologia cualitativa,
centrado en entrevistas a equipos de la gestion central, directivos y docentes de dos instituciones del
Conurbano Bonaerense.

La Seccion General de este nimero de la Revista se inicia con el articulo de Ignacio Frechtel, titulado “Una
apropiacion del taylorismo en la pedagogia argentina. Las ideas y las propuestas de José Rezzano para
organizar la escuela primaria”. Este articulo, de corte histdrico-analitico indaga la apropiacion de las ideas
centrales del taylorismo por parte del pensamiento pedagogico de José Rezzano, destacado educador de las
primeras décadas del siglo XX.

A continuacion, siguen tres articulos que se refieren a diferentes aspectos de la construccion de la politica
educativa contemporanea. En primer lugar, el articulo titulado “La “inclusion educativa” como problema de
politica publica en América Latina” de Pablo German Pastore, que presenta un andlisis de la construccion de
la “inclusion educativa” (o0 “educacion inclusiva”) como problema de politica publica para la educacion basica
en América Latina en el periodo 2010-2020. En el articulo se estudian discursos enunciados desde el ambito
académico, desde organismos internacionales y desde organizaciones de la sociedad civil, atendiendo a la
configuracion de un campo intertextual y al caracter global y supranacional de la agenda de reforma educativa.
Luego se incluye el articulo de Daniela Boyonkian, Melisa Bustos, Juan Ignacio Carrera que se titula
“Coparticipacion, presupuesto y financiamiento educativo en la Provincia de Buenos Aires. Un analisis
comparado de los municipios de Moreno, Bahia Banca y Bolivar sobre las transferencias por Fondo Provincial
Compensador y Fondo de Financiamiento Educativo”. Este articulo aborda algunos debates sobre la relacion
de los recursos fiscales entre la Nacion, la provincia de Buenos Aires y los Municipios, en el marco del
federalismo fiscal, con un foco especial en el financiamiento educativo a través de las ejecuciones
presupuestarias, las variables inflacionarias y las relaciones entre la provincia, los municipios y los Consejos
Escolares. Luego sigue el articulo de Alberto lardelevsky, Gabriel Rebello, Marisa Alvarez y Natalia Gardyn,
titulado “La escolaridad ya no es ir a la escuela”, que aborda algunas discusiones contemporaneas de la
politica educativa en torno al aislamiento social obligatorio y su relacion con la escolaridad: cierre de escuelas,
educacion remota y efectos sobre los actores del sistema educativo.

Siguiendo con el contenido de la Seccion General, se encuentra el articulo “La construccion de identidades
politico-profesionales en la Direccion General de Cultura y Educacion de la Provincia de Buenos Aires: perfiles,
trayectorias y discursos de la gestion educativa de la Alianza Cambiemos”, de Jessica Mifio Chiappino. Este
articulo se basa en el estudio de las trayectorias y perfiles politico-profesionales de los funcionarios directivos
del organismo educativo provincial, y, por otro lado, en las representaciones y discursos en materia politica
educativa de los funcionarios durante el periodo mencionado a partir de entrevistas realizadas en el aflo 2016
a funcionarios de primeras y segundas lineas del organismo educativo bonaerense, que han ocupado cargos
importantes en la Direccion General de Cultura y Educacion y la Unidad Ministro.

Finalmente, cerrando la Seccion General, presentamos dos articulos referidos al trabajo docente. En primer
lugar, el articulo de Carol Garrido y Carlos Ossa Cornejo, “Dimensiones de calidad de vida en el trabajo en
funcionarios de establecimientos educativos en dos regiones de Chile” que tiene por objeto conocer la
percepcion sobre los indicadores de calidad de vida en su trabajo que tiene trabajadores que realizan funciones
remuneradas en colegios de diversa dependencia en dos regiones del mencionado pais. En segundo lugar, el
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articulo “Conflictos entre docentes y docentes y directivos de nivel primario. Representaciones, vivencias,
comportamientos y consecuencias en la practica docente”, de Rosaura Paulero. Este articulo busca
comprender, a partir de un trabajo de investigacion cualitativo, como perciben los docentes de nivel primario
de escuelas publicas de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires los conflictos escolares entre los adultos y las
adultas de la institucion.

Contenido de Secciones Especificas

La Seccion de Resefas del presente nimero de RELAPAE incluye las de dos publicaciones recientes. En primer
lugar, la resefia del libro “Estrategias diddcticas digitales. Encuentros entre la investigacion y la practica” de
Diana Marin Suelves y José Peirats Chacon, editado por Editorial Calambur, en Espafa. Y en segundo lugar, la
resefa del libro “Un viaje por las escuelas secundarias de Latinoamérica. Politicas y estrategias para /a
concrecion del derecho a la educacion en contextos de desigualdad y educacion ”, de Pablo Garcia, editado por
Homo Sapiens Editorial, en Argentina.

También se publica la resefia de la tesis para la Maestria en Politicas y Administracion de la Educacion de la
UNTREF de Marcela Martin, titulada “Los Inspectores de Ensefianza y sus intervenciones para la resolucion de
conflictos en las escuelas. Analisis sobre las practicas y experiencias de los inspectores de la Region Educativa
N° 11 de la provincia de Buenos Aires”.

Lamentablemente, en el dia de cierre del presente ndmero de RELAPAE -mientras
escribiamos este Editorial- tomamos conocimiento del muy lamentado fallecimiento del querido profesory
colega amigo Juan Carlos del Bello, Rector de la Universidad Nacional de Rio Negro, un referente muy
significativo en la construccion reciente del sistema universitario de nuestro pais. Realmente lamentamos
mucho su fallecimiento y expresamos nuestros sinceros deseos de acompafiamiento a su familia, en especial
a su esposa, la Licenciada Marta Borda y a sus hijos, a sus colaboradores en sus distintas etapas de su
desenvolvimiento profesional y muy especialmente a la Universidad Nacional de Rio Negro, a la que Juan Carlos
Del Bello le dedico sus trascendentes y significativos ltimos afios de su vida académica.

Este numero de RELAPAE incluye —asimismo-una nota de homenaje aotras dos importantesy
lamentadas pérdidas para el mundo académico universitario que ocurrieron en meses pasados, la de los
profesores Dr. René Nicoletti —Vicerrector de la Universidad Nacional de La Matanza y destacado miembro de
la CONEAU- y de su esposa la Profesora Dra. Gloria Mendicoa.

Nos despedimos hasta el siguiente nimero, cuya publicacidon esperamos tener disponible para el pr6ximo mes
de diciembre de 2021. Por eso invitamos muy especialmente a todos los colegas a enviarnos sus trabajos para
publicar en nuestra Revista y hacer circular este décimo cuarto nimero entre colegas que puedan estar
interesados en disponerlo.

Seguiremos recibiendo -para su evaluacion por pares- articulos originales sobre la politica, la gestion, la
administracion y el desarrollo de la educacion, en todos sus niveles y modalidades, tanto en Argentina como
en otros paises de América Latina y de otras regiones del mundo.

Aprovechamos esta oportunidad para recordarles la importancia de cuidarnos entre tod@s de manera —ojala-
de reencontrarnos pronto con nuestros seres queridos, con nuestr@s amig@s y con nuestr@s colegas. Ojala si
cuando editemos nuestro proximo numero —en el mes de diciembre- podamos celebrar entre todos y todas que
el mundo -y en especial nuestro pais- ha vencido —o por lo menos dominado- esta dramatica pandemia.

12/pp 9-12/ Afio 8 N°14/ JULIO 2021 - DICIEMBRE 2021/ ISSN 2408-4573 / EDITORIAL RELAPAE



R E I_A PA E Revista Latinoamericana de Politicas y Administracion de la Educacion

DOSSIER TEMATICO

Articulaciones entre practicas y sentidos sobre el territorio y las
desigualdades socioeducativas



Revista Latinoamericana de Politicas
y Administracion de la Educacion

La deuda social educativa y la educacion secundaria en clave
territorial: hallazgos sobre las desigualdades provinciales y
departamentales y los desafios para la planificacion y la
asignacion de recursos

RIQUELME, Graciela Clotilde’
HERGER, Natalia?
SASSERA, Jorgelina®

Riquelme, G. C., Herger, N. y Sassera, J. (2021). La deuda social educativa y la educacion secundaria en clave territorial: hallazgos sobre
las desigualdades provinciales y departamentales y los desafios para la planificacion y la asignacion de recursos. RELAPAE, (14), pp. 14-
35.

Resumen

Este articulo se inscribe en la larga trayectoria de un equipo de investigacion que reconoce los problemas de
acceso y permanencia en el sistema educativo, las consecuencias sobre la doble exclusion educativa de
adolescentes y jovenes, la existencia de grupos en desventaja relativa y que todas estas situaciones se asienta
en tradicionales diferencias y desigualdades provinciales, en ventajas urbanas y regionales y en disparidades
urbano-rural, donde lo territorial es gran parte de la explicacion de las desigualdades, las diferencias y porque
no de las posibilidades y la diversidad. Estas preocupaciones durante décadas han fortalecido el desarrollo de
abordajes, estudios e investigaciones que se presenta en este articulo como la clave territorial. La primera
parte es una sintesis de las propuestas de abordaje territorial para las investigaciones de la deuda social
educativa y la educacion secundaria. El centro del articulo recupera una serie de hallazgos conceptuales y
empiricos derivados de estudios e investigaciones donde se presentan las diferencias politico-administrativas
y las capacidades de gasto provincial para enfrentar la distribucion desigual de la atencion educativa y los
problemas de secundaria; los aportes de la interpretacion de las diferenciaciones departamentales o intra
provinciales y ensayos empiricos que suman a la comprension de la segmentacion socio-educativa y las
diferenciaciones institucionales en ambitos locales. Finalmente a modo de cierre se resefian algunos aportes a
la planificacion de politicas y la asignacion de recursos a la educacion secundaria en las provincias.

Palabras Clave: Desigualdades territoriales y provinciales/ Deuda social educativa/ educacion secundaria/
planificacion de politicas/ asignacion de recursos

Abstract
This article is part of the long history of a research team that recognizes the problems of access and

permanence in the educational system, the consequences on the double educational exclusion of adolescents
and youth, the existence of relatively disadvantaged groups. These situations are based on traditional provincial
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® Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas - Universidad de Buenos Aires- Universidad Nacional de Entre Rios,
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differences and inequalities, on urban and regional advantages and on urban-rural disparities. The territory
configuration is part of the explanation of these inequalities, differences, and why not reason of possibilities
and diversity. These concerns have strengthened the development of approaches, studies and research for
decades presented in this article as the territorial key. The first part is a synthesis of the proposals for a
territorial approach to research on educational social debt and on secondary education. The article center
recovers a series of conceptual and empirical findings derived from studies and research where political-
administrative differences and provincial spending capacities are presented to face the unequal distribution of
educational attention and secondary school problems. The comprehension of socio-educational segmentation
and institutional differences in local settings is derived from departmental or intra-provincial differences
analysis and empirical tests. Finally, the closing remarks review some contributions about policy planning and
the allocation of resources to secondary education in the provinces.

Keywords: Territorial and provincial inequalities/ educational social debt/ secondary education/ policy
planning/ resource allocation
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Introduccion

Este articulo se inscribe en la larga trayectoria de un equipo de investigacion® que reconoce los problemas de
acceso y permanencia en el sistema educativo, las consecuencias sobre la doble exclusion educativa de
adolescentes y jovenes, la existencia de grupos en desventaja relativa y que todas estas situaciones se asientan
en tradicionales diferencias y desigualdades provinciales, en ventajas urbanas y regionales y en disparidades
urbano-rural, donde lo territorial es gran parte de la explicacion de las desigualdades y la diversidad.

Las investigaciones y estudios del programa reconocieron a las provincias y las areas urbanas de todo el pais
como los espacios de interpretacion y de concrecion de las relaciones reales donde operan las acciones
educativas, los programas de educacion y formacion para el trabajo: locus de la administracion educativa que
se traducen en sus instituciones escolares. Alli generamos la nocion de escenarios complejos que expresan y
evidencian las pugnas distributivas, las contradicciones en la aplicacion de las politicas y esos espacios
territoriales representan el terreno de la operacion, traduccion y logro de los resultados de las politicas
educativas, sociales y laborales.

Desde los 90 la Argentina enfrenta cambios de orientacion politico-administrativa, donde las reformas
neoliberales sobre el aparato estatal dejaron marcas, y contindan orientando la definicion de politicas y
programas y las practicas en la asignacion de recursos. Luego de las reformas de aquellos afos se develaron
a lo largo del pais federal, la gran fragmentacion y diferenciacion del pais, pretendidamente homogéneo
manejado desde el gobierno nacional: hay 24 sistemas de educacion desde la inicial a la educacion superior
pugnando entre leyes y consejos federales por concertar y lograr alguna homogeneidad.

Las investigaciones del PEET colocaron los problemas de las transiciones criticas para alumnos, docentes y las
provincias derivados de los diferentes cambios y transformaciones de estructura del sistema educativo en los
ultimos veinte afos, y las consecuencias sobre la segmentacion socioeducativa en el nivel secundario y la
educacion y formacion para el trabajo en Argentina.

Estos estudios revisan los alcances de las legislaciones Ley Federal de Educacion y Ley de Educacion Nacional
de las ultimas décadas, rescatan la importancia de las orientaciones politico administrativas del gobierno
central, los problemas de traduccion e interpretacion en el Consejo Federal de Educacion, las relaciones
contradictorias y discrecionales entre el gobierno nacional y provincial seglin los signos politicos de turno. Los
interrogantes sobre el financiamiento vuelven ain mas dificil la cuestion, pues los temas de coparticipacion no
se resuelven, y no hay informacion clara en todas las provincias sobre los presupuestos provinciales y las
asignaciones a cada nivel de ensefianza en esas jurisdicciones.

La interpretacion de los problemas desde la doble exclusion educativa y laboral, los grupos en desventaja
relativa, los problemas de acceso y permanencia, los problemas crénicos de la educacion secundaria, la
traduccion de las orientaciones de los gobiernos provinciales y nacionales, los grados de homogeneidad y
diferencias de las estructuras de niveles, modalidades, ciclos y especialidades, el financiamiento y asignacion
de las partidas presupuestarias, y la nocion de deuda social educativa como expresion de los recursos
necesarios para atender a la poblacion incluida o excluida del sistema educativo nos llevé progresivamente
desde los 80 a formular estudios donde las provincias y las regiones, y las areas urbanas eran unidades de
analisis comparado para evidenciar las diferencias (Riquelme, 1978, 1998, 2000, 2004, 2007, 2013, Riquelme y
Kodric, 2013, Riquelme, Herger y Sassera, 2018)

En 2005 deciamos que

los procesos de exclusion se acompafian muy a menudo de procesos de segregacion territorial que
realimentan, a su vez, la propia exclusion. La estructura y dinamica productiva tienen un fuerte impacto en

* Programa Educacion, Economia y Trabajo (PEET-IICE-UBA-FFyL) es un programa de investigacion que desde 1985 se consolida en la
FFyL en el IICE bajo la direccion de una investigadora de carrera, becarios e investigadores del CONICET y docentes investigadores de
la UBA y otras universidades nacionales y extranjeras.
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el territorio y sus habitantes. La localizacion selectiva de las grandes infraestructuras publicas de transporte
y comunicacion, los cada vez mas habituales procesos de deslocalizacion industrial y la produccion basada
en la informacion y el conocimiento, tienen evidentemente consecuencias muy significativas no sdlo desde
el punto de vista ambiental, sino también de distribucidn territorial de la poblacién en un mercado de trabajo
flexibilizados (Riquelme y Herger, 2005, p.15).

Existen una serie de condicionantes contextuales relativos a lo medioambiental, lo social, lo cultural y las
politicas sociales, que intervienen directamente en los procesos de exclusion social. Es por ello que, en cada
espacio vital considerado, es necesario introducir otros elementos procedentes de una mirada mas
territorial sobre la exclusion social. Es de este modo como se podra hablar del no acceso o del acceso
restringido a determinados servicios publicos y a los derechos de ciudadania (Subirats; 2004 citado en
Riquelme y Herger, 2005, p.15).

En los afios 2000 se acufia también la idea de escenarios complejos de educacion en ambitos locales por el
resquebrajamiento del sistema educativo, la fragmentacion de agentes e instituciones y la yuxtaposicion de
objetivos con la politica social y de empleo; y advertimos que comenzaban a recrearse situaciones de “cuasi -
mercado” en la educacion y formacion para el trabajo por la aparicion de multiplicidad de actores publicos,
privados y sociales en territorios, o partidos o departamentos y localidades.

La clave territorial, por todo lo dicho, es una dimension relevante para entender diferencias, comportamientos
y singularidades de un territorio como el de Argentina: un recorte del sur del continente latinoamericano, o
entre los paises de la cuenca del Plata; las provincias como territorios con desigualdades e idiosincrasias
histérico estructurales y geograficas; las densidades urbano territoriales de grandes areas urbanas y
suburbanas que cruzan provincias; los continuos urbanos del Area Metropolitana de Buenos Aires, San Nicolas -
Villa Constitucion, Santa Fe- Parana, Corrientes-Resistencia, Neuquén y Cipolletti, entre otros centros urbanos;
las ciudades intermedias, los partidos o departamentos, las zonas de fronteras, las areas de diversidad de
pueblos originarios.

Estas preocupaciones durante décadas han fortalecido el desarrollo de abordajes, estudios e investigaciones
que se presentan en este articulo como la clave territorial. La primera parte es una sintesis de las propuestas
de abordaje territorial para las investigaciones de la deuda social educativa y la educacion secundaria. La
segunda parte del articulo recupera una serie de hallazgos conceptuales y empiricos derivados de estudios e
investigaciones donde se presentan las diferencias politico-administrativas y las capacidades de gasto
provincial para enfrentar la distribucion desigual de la atencion educativa y los problemas de secundaria; los
aportes de la interpretacion de las diferenciaciones departamentales o intra provinciales y ensayos empiricos
que suman a la comprension de la segmentacion socio-educativa y las diferenciaciones institucionales en
ambitos locales.

1- Abordaje en clave territorial

En las ultimas décadas en Argentina se ha dado un proceso de expansion del nivel secundario, que desde
mediados de los 2000 fue impulsado por la extension de la obligatoriedad y acompafnado por diversas politicas
y programas de inclusion de adolescentes, jovenes y adultos desarrollados por el gobierno nacional y los
gobiernos provinciales. La mayor cobertura coexiste con problemas en la permanencia y la finalizacion, tales
como las altas tasas de repitencia y abandonos temporarios que expresan las dificultad es para hacer efectiva
la universalizacion de la escuela secundaria.

La comprension de la deuda social educativa con la educacion secundaria requiere la construccion de un marco
interpretativo complejo y multidimensional, en tanto implica procesos sociales y dinamicas de distintas escalas
entre la segmentacion social y econdmica, las condiciones de vida de la poblacion, la deuda social educativa,
la accesibilidad (factores facilitadores o inhibidores) y las barreras, los escenarios complejos y las relaciones
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entre niveles de gobierno y sectores, las instituciones y la segmentacion socioeducativa (Riquelme, 1978;
Riquelme, Herger y Sassera, 2018).

a) Deuada social educativa

La existencia de grupos de nifios, adolescentes y adultos con muy bajo nivel educativo o con educacion de baja
calidad refiere a una deuda social educativa (DSE) del Estado con los ciudadanos y es un reto para la expansion
de las ofertas escolares en vias de poder garantizar el acceso de toda la poblacion excluida y la permanencia
en el sistema (Riquelme, 1998; 2005; 2007; 2013). La nocion de deuda social educativa se inscribe en el marco
del derecho social a la educacion (Tomasevski, 2003) como garantia de igualdad de oportunidades para acceder
a todos los niveles educativos, como reivindicacion para la vida ciudadana y las trayectorias socio-laborales
(Riquelme, 2005 y 2007). El modelo de estimacion de la DSE ha tenido “como principal fundamento llamar la
atencion sobre las demandas sociales de educacion en tanto esta constituye un derecho publico que poseen
todos los ciudadanos independientemente de la edad, género y condicion socioecondmica a la que pertenezcan
o circunstancialmente se encuentren” (Riquelme y Kodric, 2013, p. 126).

La estimacion de recursos necesarios para la atencion de la deuda social educativa constituye un ejercicio de
escenarios alternativos que toman como referencia los siguientes datos de base: el gasto por alumno en
educacion basica obtenido de las cifras oficiales del sector educacion, el gasto publico consolidado en
educacion inicial, primaria y secundaria, el gasto publico en educacion y el gasto publico social (Riquelme,
2013). A partir de estos datos se procede a la construccion de los escenarios, que permiten luego inferir las
partidas adicionales o incrementales que se deberian aplicar a la expansion de la cobertura en acuerdo con los
parametros definidos para cada escenario de atencion. La estimacion para las provincias implica considerar la
cantidad de recursos adicionales necesarios derivados o no del gobierno nacional, la desigual generacion de
recursos propios adicionales y explicita las debilidades del régimen federal de coparticipacion.

b) Los niveles macro, meso y micro en la formulacion de /as politicas educativas

El estudio de las politicas publicas y educativas que tienen como prop6sito el cumplimiento del derecho a la
educacion en el marco de la ampliacion de la obligatoriedad escolar requiere de un abordaje que, ademas de
considerar la instancia de formulacion de las politicas y los instrumentos normativos, plantee el acercamiento
a las instancias de concrecion de esas politicas mediante un ida y vuelta entre el nivel nacional y los
provinciales y locales y la caracterizacion las relaciones intergubernamentales (Riquelme 2007; Riquelme,
Herger y Sassera, 2018)°. Mas atin en un pais federal en el que aun no han sido resueltas las discordancias
entre la nacion y las jurisdicciones respecto a las responsabilidades a atender y los recursos asignados para
el sistema educativo (Cetrangolo y Jiménez, 2004; Morduchowicz, 2008 y 2020).

En el disefio e implementacion de las politicas de atencion a la deuda social educativa intervienen distintos
ministerios y organismos estatales que exceden al sector educacion, mas aln a partir de la ampliacion de las
politicas sociales compensatorias de la década del noventa, Desde los dos mil la implementacién de programas
de transferencia condicionadas de ingresos para nifios y adolescentes (Asignacion Universidad por Hijo y
Progresar) ubica al area de la seguridad social nacional (ANSES) en un rol clave para el acceso y la permanencia
de la poblacion en la educacion obligatoria. Esto llevd a una complejizacion de las relaciones politico-
funcionales en el Estado nacional.

La consideracion del ida y vuelta entre lo macro, lo meso y lo micro intenta superar una vision verticalista de
las politicas publicas, donde el Estado nacional o provincial dispone los lineamientos que descienden a través
de la burocracia, y las concepciones centralizadas del Estado impregnan los discursos y acciones de los
distintos actores que se manifiestan en la nocion de “bajada” de las disposiciones hasta llegar a los sujetos

® Se recomienda consultar los textos citados en los que se presenta graficos de la reconstruccion de conocimiento en ida y vuelta de lo
meso a lo micro (Riquelme, 2007; Riquelme, Herger y Sassera, 2018)
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efectivamente encargados de ponerlas en acto. El objeto es poder develar las distintas intervenciones publicas
y privadas que se ponen en juego, las perspectivas y acciones de los actores involucrados en la formulacion,
el disefio e implementacion de las politicas publicas en este caso de la educacion secundaria y técnico
profesional.

¢) Escenarios complefos locales y superposicion entre niveles de gobierno y sectores

La atencion del derecho a la educacion de los adolescentes, jovenes y adultos se desarrolla en escenarios
complejos generados por las relaciones no siempre planificadas ni coordinadas entre el nivel nacional,
provincial y local. Esta diversificacion se acentu6 desde la década del noventa en los distintos sectores de las
politicas publicas con la intervencion de otros actores y una multiplicidad de practicas focalizadas que
derivaron en una mayor fragmentacion y dispersion de los recursos (Golbert, 1996; Chiara, 2009; Riquelme,
1998). En educacion y formacion para el trabajo las disputas y la descoordinacion entre las instancias
nacionales, provinciales y locales y entre los sectores de educacion, trabajo y desarrollo social generaron una
oferta superpuesta de acciones y programas que no siempre contaron con recursos técnicos, docentes y
econémicos adecuados para la atencion de las necesidades educativas de la poblacion con bajo nivel
educativo.

El foco en el analisis de estas politicas han sido los problemas de articulacion nacion -provincias y entre los
sectores sociales de educacion, desarrollo social y trabajo para comprobar el alcance de los programas,
proyectos y acciones sectoriales e identificar las superposiciones entre dichos niveles y sectores. La
interpretacion de la orientacion de la politica publica en educacion y formacion para el trabajo a nivel nacional,
provincial y local considera a los agentes y actores que intervienen, los propositos de los programas, las
poblaciones objetivo, las coberturas alcanzadas y los recursos aplicados.

(a) Traduccion de politicas

Las politicas de educacion y formacion para el trabajo disefiadas y/o acordadas en el nivel nacional son
traducidas o recontextualizadas en los niveles meso y micro en funcion de las capacidades de negociacion,
recursos técnicos y econdmicos de los que disponen; y que determinan también las posibilidades para disefar
e implementar sus propias acciones en coordinacion, superposicion y hasta en pugna con las desarrolladas por
los otros niveles y sectores de la politica publica. De acuerdo con Bernstein y Diaz (1984) es posible interpretar
a las politicas educativas y sociales como textos y discursos producidos en el campo oficial del Estado y que
luego pueden ser recontextualizados por los agentes y actores responsables de su implementacion en el nivel
nacional, provincial y local. En los espacios locales, los responsables de la conduccion educativa y de las
instituciones interpretan las politicas formuladas en el nivel nacional (macro) y provincial e intervienen en su
recontextualizacion en espacios concretos. En estos espacios se experimentan las tensiones entre un disefio
definido por una instancia central o provincial junto a las posibilidades y margenes de participacion de otros
agentes 0 agencias encargados de su implementacion.

La traduccion o recontextualizacion de las politicas en las instancias provinciales y locales ha sido abordada a
través de las siguientes dimensiones: las relaciones entre las distintos niveles, areas y sectores de la politica
que intervienen en el disefio e implementacion; las posibilidades de realizar o no adaptaciones a los disefios en
cada provincia y localidad; los desafios que estas politicas y programas generan a la gestion educativa local;
la percepcion de los sujetos y las modificaciones que se dan a nivel de cada institucion (Riquelme, Herger y
Sassera, 2018).

e) Segmentacion social y econdmica y condiciones de vida

El Programa reconoce una concepcion de desigualdad de la estructura social que toma en cuenta la
segmentacion del mercado de trabajo y por lo tanto el desigual acceso al trabajo, los ingresos y la seguridad

19/ pp 14-35/ Aio 8 N°14 / JULIO 2020 — DICIEMBRE 2021 / ISSN 2408-4573 / DOSSIER RELAPAE



social por parte de la poblacion (Salvia, Fachay y Robles, 2018; Mufiz Terra, Pla y Lopez Castro, 2016; Salvia y
Vera, 2009).

El abordaje supone el esfuerzo por construir variables que den cuenta de la segmentacion del mercado de
trabajo, la distribucion de las actividades econdmicas, las capacidades diferenciales de los gobiernos
provinciales y locales en la prestacion de servicios puablicos y en la consolidacion de la infraestructura urbana
que refuerzan la desigual distribucion del ingreso y afectan a la calidad de vida de la poblacion.

7) Accesibilidad (factores facilitadores o inhibidores) y barreras

La satisfaccion de las necesidades educativas de la poblacion constituye un proceso complejo vinculado, por
un lado, a factores de orden cultural, fisico y econémico y, por otro, a las caracteristicas del sistema productor
de bienes y servicios —en este caso las ofertas educativas—, que esta conformado en gran medida por las
regulaciones y decisiones de los funcionarios del aparato politico-administrativo que regulan tales prestaciones
(Riquelme, 1978 y 1997). El estudio de las condiciones de vida constituye una primera aproximacion a la
deteccion de los grupos en desventaja relativa y que enfrentan barreras econémicas, culturales y fisicas para
el acceso a los bienes y servicios publicos, entre ellos a la educacion.

Desde esta perspectiva, la accesibilidad excede a las distancias fisicas, existiendo barreras economicas,
culturales o simbdlicas que actuan como bordes que los sujetos no traspasan o que limitan su movilidad y que
generan desigualdad en el disfrute de los bienes y servicios (Harvey, 1977). En este sentido, las barreras
promueven la discriminacion de la poblacion que se ve limitada o impedida de acceder a estos servicios,
profundizando aun mas las desventajas frente las condiciones materiales y de vida (Riquelme, 1989; Riquelme,
Herger y Sassera, 2018).

g) La segmentacion socioeducativa y la diferenciacion institucional

La nocion de segmentacion socioeducativa en ambitos locales es interpretada en las investigaciones en curso
a través de la existencia de circuitos, caminos o trayectos al interior del nivel secundario que promueven
trayectorias educativas desiguales. Los circuitos segregan a los grupos de poblaciones al interior de cada uno
en términos de las caracteristicas socio-econdmicas de la poblacion atendida en relacion con la estructura
social; las caracteristicas de la oferta y la dotacion diferencial de recursos de las instituciones educativas
(Riquelme, Herger y Sassera, 2018).

El estudio de la segmentacion educativa cuenta con diversos antecedentes internacionales de los cuales sélo
es posible citar a unos pocos (Baudelot y Establet, 1975; Bowles y Gintis, 1981; Dubet, 2009; Verhoeven, 2013).
En Argentina, existen diversos trabajos que dan cuenta de la existencia de circuitos educativos que atienden a
estudiantes de distinto origen socioeconomico y que desarrollarian trayectorias educativas diferenciadas
(Riquelme, 1985 y 1989; Braslavsky, 1985; Filmus et al., 2001; Kessler 2002; Llach, 2006; Tiramonti, 2008;
Riquelme, Herger y Sassera, 2018).

La segmentacion educativa se manifiesta en la dotacion de recursos materiales y humanos, las caracteristicas
edilicias, las capacidades de gestion y de desempefio técnico- pedagogico de los docentes, la accesibilidad a
las propias instituciones y a las posibilidades de las instituciones de articularse o vincularse con otras
instituciones educativas, gubernamentales, sociales y productivas (Riquelme, Herger y Sassera, 2018).

La nocion de diferenciacion institucional apunta a captar la desigual distribucion y caracteristicas de los
establecimientos, que se expresa en dotaciones y capacidades que influyen en los aprendizajes para los
distintos grupos sociales. La aproximacion a esta nocion se basa en la reconstruccion de perfiles institucionales
mediante la comparacion de la presencia de los recursos basicos para las actividades de ensefianza y
aprendizaje en las instituciones educativas. La comparacion de la similitud entre instituciones puede permitir
la identificacion de circuitos o grupos escolares con caracteristicas diferenciadas.
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h) La dimension espacial- territorial

Aquello que en el espacio o el territorio podria parecer un accidente, obra de la naturaleza o resto historico de
lo “que siempre fue asi”, es en realidad una cara del orden social. Las disposiciones de arriba/abajo,
cerca/lejos, o centro/periferia dan cuenta de jerarquizaciones sociales y espaciales, que se entrelazan con la
organizacion politica-administrativa de los territorios. Las investigaciones que analizan los cambios en la
composicion de la estratificacion y las modalidades que adopta en la Argentina de los dltimos treinta afos,
sefialan que la segmentacion socioeconémica se encuentra atravesada por la situacién urbana de los lugares
donde habita la poblacion (Svampa, 2004; Salvia y De Grande, 2007).

El abordaje territorial implica un tratamiento de multiples escalas o niveles: nacional, regional, provincial,
departamental, local. El abordaje de la dimension espacial cobrd importancia durante los tltimos afos a partir
de la mirada sobre el territorio en las politicas educativas. Este enfoque contextualiza a las instituciones
educativas, y propone una “lupa” o “lente” para analizar las distintas politicas, ya que “una buena politica
publica con enfoque de territorio sera aquella que logre la mayor cercania hacia los sujetos para satisfacer a
escala las necesidades locales, sin perder la vision del contexto nacional” (Corbetta, 2009, p. 265).

2- Desde las provincias a los departamentos y partidos hasta las localidades: hallazgos sobre la desigualdad y
la atencion de la deuda social educativa

La complejidad de las desigualdades educativas -y de su estudio- supondria considerar la mirada espacial en
distintas escalas: nacional, regional, provincial, local. Los andlisis en los niveles globales pueden no dar cuenta
de la heterogeneidad de situaciones que se encuentran en los territorios. Por este motivo la exploracion en
ambitos de menor escala (departamentales y locales), permite comprender las condiciones en que se cumple
-0 no- el derecho a la educacion de la poblacion y las configuraciones especificas de las ofertas educativas en
relacion con las caracteristicas socio-economicas de la poblacion y su calidad de vida (CONADE, 1968;
Riquelme, 1978; FUDAL, 1978; Vapnarsky, 1982; INDEC, 1985, Riquelme 1989, Riquelme 2004; Riquelme y Kodric,
2013; Riquelme, Herger y Sassera, 2018).

En el nivel local, toman forma las multiples dimensiones de la desigualdad y su estudio permite distinguir los
factores y mecanismos intervinientes. El foco en las localidades en tanto ambitos cotidianos donde se
desarrollan las relaciones sociales y se implementan las politicas publicas (Riquelme y Herger, 2006), puede
evidenciar los procesos de diferenciacion espacial y educativa. El acercamiento a estos espacios de menor
escala, permite enriquecer los andlisis regionales y provinciales para comprender las problematicas y
dificultades de los sistemas educativos en relacion con los contextos sociales y econémicos de los que forman
parte, y que a su vez inciden en la desigual calidad, volumen y cantidad de la oferta educativa (Cetrangolo,
Steinberg y Gatto, 2011).

Distintos trabajos incorporan la dimension espacial territorial como un factor para el andlisis de las
desigualdades sociales y educativas desde una perspectiva multidimensional, tanto estudios que abarcan todo
el pais (Cetrangolo, Steinberg y Gatto, 2011; Steinberg, 2015; Steinberg et al. 2013) como aquellos referidos a
estos procesos a nivel local (Di Virgilio y Serrati, 2019; Steinberg y Tofalo, 2018; Marquez y Robert, 2016;
Riquelme, 2019, 2004 y 1989; Sassera, 2020).

Las investigaciones recientes retoman una linea de interpretacion respecto a las desigualdades entre areas
territoriales de menor escala (departamentos) en el nivel de desarrollo econémico productivo y en el acceso a
los bienes y servicios basicos para las condiciones de vida de la poblacion en tanto afectan el cumplimiento
del derecho a la educacion. De alli el titulo del segundo apartado: de las provincias, a los partidos o
departamentos hasta las localidades en un esfuerzo comprensivo para develar las traducciones de las politicas
en los ambitos jurisdiccionales y los acuerdos o desacuerdos entre instancias y programas nacionales o
provinciales y la aparicion de nuevos actores en los escenarios locales.
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2.1 Las diferencias provinciales econdmicas y sociales y la atencion de la DSE con /a poblacion adolescente y
Jjoven

Las diferencias provinciales en el cumplimiento del derecho a la educacion constituyen un rasgo estructural
del desarrollo del pais asentado en la histdrica disparidad en los desempefios productivos de las jurisdicciones.
La alta heterogeneidad econdémica y social entre provincias y al interior de éstas altera la distribucion de los
bienes y servicios publicos y refuerza las desventajas educativas de los sectores sociales mas postergados.

La existencia de situaciones provinciales econdmico-productivas diferenciales se reconstruye a partir de las
estructuras productivas y de empleo, la participacion en la produccion nacional, el nivel de competitividad
econémica y de indicadores de calidad de vida de la poblacion, que permiten reconocer o identificar en
coincidencia con otros autores (Cetrangolo y Gatto, 2002) cinco agrupamientos de provincias segln sean:
dinamicas, de desarrollo intermedio alto, intermedio medio o intermedio bajo, y aquellas con marcado retraso
productivo o de desarrollo vegetativo. Las diferencias en las dinamicas del sistema educativo en cada provincia
y su evolucion tanto en la perspectiva de la oferta como de la demanda social se tradujeron también en una
suerte de situaciones tipo o clasificacion de las jurisdicciones segun el nivel educativo, desde las de menor
nivel, al nivel medio y alto (Riquelme, 1978; FUDAL, 1978, Beccaria y Riquelme, 1985; Riquelme, 2004; Riquelme
y Kodric, 2013).

La relativa asociacion entre las dinamicas provinciales y los problemas en el transito por el secundario, se
ponen en evidencia en provincias con bajo y muy bajo desarrollo econdmico y social como Corrientes, San
Juan, Misiones y Santiago del Estero, con las mayores tasas de sobreedad y bajos logros en los aprendizajes.
Las provincias con economias dinamicas -Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Cordoba, Mendoza — tienen
menores tasas de sobreedad y mejores logros en matematicas.

La exclusion del sistema educativo de los nifios y adolescentes también es diferencial entre las provincias con
casi un 9% en Neuquén, provincia de desarrollo intermedio alto, y 7% en Santiago y 5% en Formosa, provincias
con bajo y muy bajo nivel de desarrollo. Los jovenes que no lograron completar el secundario, y que expresan
los limites de las politicas recientes dirigidas a garantizar la educacion obligatoria, representan en la mayoria
de las provincias un 20%, y superan el 25% en Santa Cruz, La Pampa, Neuquén, Corrientes, Tucuman y Santiago
del Estero.

La atencion de la poblacion excluida del secundario y la mejora en las condiciones objetivas para el desarrollo
del aprendizaje de quienes estan asistiendo, requiere la asignacion de recursos por parte del gobierno nacional
y l0s gobiernos provinciales para politicas dirigidas a ampliar la cobertura y enfrentar la repitencia, la extraedad
y los bajos logros en los aprendizajes alcanzados (Riquelme, 2013).

El peso de los recursos tributarios propios en el total de los recursos provinciales, el peso relativo del gasto
educativo en el conjunto del gasto provincial y el gasto educativo en secundaria, constituyen una aproximacion
a las capacidades politico-administrativas de las provincias para planificar e implementar politicas dirigidas
al nivel secundario. Estos indicadores marcan un punto de partida en la exploracion del esfuerzo monetario que
realizan las jurisdicciones, asi como de las limitaciones para incrementar los recursos asignados.

Cetrangolo y Gatto han caracterizado el grado de dependencia de las provincias respecto a los recursos del
gobierno nacional y advierten que “los resultados de la provision de servicios basicos en manos de los
gobiernos provinciales deben considerar, como un aspecto crucial, la capacidad de cada jurisdiccion de
financiar sus erogaciones” (Cetrangolo y Gatto, 2002, p. 30).
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Grafico 1. Indicadores de acceso y permanencia en el nivel secundario segin desarrollo y heterogeneidad
econdmico-productiva de las provincias: tasa de asistencia al secundario, tasa de sobreedad, porcentaje de
estudiantes con desempeiio debajo del basico en matematica, porcentaje de poblacion urbana de 5 a 17 afos y de

18 a 24 anos que no asiste con hasta secundario incompleto.
Desarrollo econdmico y social dinamico Desarrollo econdmico y social intermedio alto
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Desarrollo econdmico y social vegetativo m Tasa de asistencia al secundario (poblacion urbana de 13 a 17
100 afos)(**) (2do. trimestre 2019)
80 m Problemas en la educacion secundaria Sobreedad (2017)
60 Problemas en la educacion secundaria Matematica % de
estudiantes con desempefio debajo del basico (Aprender 2017)
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Nota: (*) incluye a la poblacion de los aglomerados urbanos de cada provincia.
Fuente: elaboracion propia sobre la base de Riquelme (2004), INDEC EPH 1° Trimestre de 2018 y 2° trimestre de 2019 y Ministerio de
Educacion, Relevamiento Anual 2017 y 2018 y Aprender 2017.

Los autores sefialan que una mayor autonomia de recursos es un indicador claro de un mayor desarrollo
econémico y de la mayor capacidad de una determinada jurisdiccion para seguir politicas que permitan el mejor
financiamiento de las actividades estatales. Esta asociacion se evidencia al considerar las diferencias entre las
provincias respecto al peso relativo de los recursos tributarios propios en el total de sus ingresos: las provincias
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con economias dindmicas — Buenos Aires, santa Fe, Cordoba y Mendoza- recaudan casi un tercio de sus
recursos, mientras las provincias de desarrollo bajo o vegetativo no alcanzan al 15% de recursos propios, es
decir, son absoluta o considerablemente dependientes de los recursos nacionales para financiar sus
actividades.

Los indicadores de gasto provincial en educacion expresan diferencias entre los esfuerzos que realizan las
provincias en la asignacion de recursos para el sector y que, con algunas excepciones, esta relacionada con
las mayores capacidades econdmicas de las jurisdicciones. La provincia que mayor porcentaje del gasto
publico provincial destina a educacion es Buenos Aires (35%), mientras que el menor porcentaje corresponde
a Chaco (19%). La distribucion no igualitaria del gasto en educacion entre las provincias responde también a
las disparidades en la disponibilidad de los recursos fiscales propios y la dependencia de los recursos que
provienen del gobierno nacional (Morduchowicz, 2020).

Un estudio reciente sefiala que

la equidad interprovincial en materia de financiamiento educativo es la gran cuenta pendiente de la Ley de
Financiamiento Educativo y la Ley de Educacion Nacional. A pesar de que ambas leyes crearon mecanismos
para atenuar las desigualdades, no han podido establecer la proteccion de los niveles de inversion educativa
para alcanzar las metas establecidas (Claus y Bucciarelli, 2020, p. 23).

Las desigualdades en la asignacion de los recursos para la educacion entre las provincias se agudizaron en el
contexto de crisis y ajuste del gasto publico de los ultimos afios.

Las estimaciones de la deuda social educativa proponen una suerte de linea de base para el incremento
presupuestario dirigido al cumplimiento de la obligatoriedad del nivel secundario, en marco de las diferentes
capacidades provinciales. Los resultados de los ejercicios realizados en distintos momentos, asi como la
actualizacion al 2018, dan cuenta que los incrementos presupuestarios para atender a los nifios y adolescentes
que no asisten varian entre un 1% en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, casi un 9% en Buenos Aires y el 7%
en Neuquén, con un promedio cercano al 4%. La atencion educativa de los adultos jovenes (18 a 24 afios)
requeriria un incremento presupuestario de 4,5% en CABA hasta el 29% en Buenos Aires, mientras en un grupo
numeroso de provincias el esfuerzo presupuestario deberia incrementarse entre el 10% y el 15%.

Tabla 1. Algunos indicadores politico-administrativos de las provincias y atencion de la deuda social educativa.

Provincia % de Gasto Gasto Estimacion de Estimacion del porcentaje de
recursos Provincial educativo poblacion urbana que recursos incrementales del
tributarios en provincial no asiste con hasta presupuesto educativo
provinciales Educacion en secundario incompleto (2018) (**)
en el total como % secundaria (Poblacion urbana, 1° T
ingresos del gasto como (% 2018) (*)
provinciales publico del gasto 5a17 18a24 100% de 100% de
(1°T2020, provincial educativo afos anos atencionde  atencion de la
%) (2018) provincial, la poblacion poblacion
2018) excluidade excluida de 18 a
5 a 17 aiios 24 aios
Total 28,1 32,1 367922 1116222 3,6 10,9

Dinamicas, % alto de PBG, estructuras econdémicas de gran tamaiio y diversificadas o economia urbana de servicios,
altos o relativamente altos niveles de desarrollo.

Buenos Aires 39,6 35,8 329 163514 459760 47 13,3
CABA 70,1 32,9 22 5.147 25.522 0,9 45
Santa Fe 29,8 28,6 249 23.027 64.564 3,0 8,4
Cordoba 33,5 22,4 38,4 26.603 91.673 3,2 10,9
Mendoza 32,7 26 39,2 14.978 57.912 3,2 12,5

Intermedias alta, estructuras productivas basadas en el uso intensivo de recursos no renovables 0 dos casos con
desarrollo de base agroalimentaria, altos o relativamente altos niveles de desarrollo.
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Neugquén 271 28,7 36,4 12.397 20.193 7,3 11,8

Chubut 17,4 30,7 30,2 946 15.742 0,4 6
Santa Cruz 18,1 23,1 31,5 1.236 11.532 1,4 12,8
Rio Negro 28,5 28,5 30,4 0 14.786 0 79

Tierra del Fuego 18,3 23,6 30,9 891 3.579 2 8

Intermedias media, economias de base agroalimentaria o de nuevo desarrollo econdmico, con relativamente bajo
desarrollo social

Entre Rios 21,4 31,4 31,2 11.457 37.459 3 10
La Pampa 16,7 27,5 31,8 974 11.252 1,1 13,2
Salta 23,1 31,9 31,7 8.622 42.320 2,3 11,1
Tucuman 24,4 24 38,9 18.175 56.802 4,8 14,9
San Luis 21.1 25,7 30,6 2.282 10.555 1,5 7,1
Intermedias bajas, desarrollo intermedio con severas rig_;ideces 0 marcado desarrollo productivo y bajo desarrollo social

Misiones 23,8 28,7 29,5 15.193 35.457 4 9,3
Corrientes 11,2 29,7 38,1 7.267 21.145 2,2 6,4
San Juan 13,3 21,4 29,1 10.069 24.956 4,9 12,2
Jujuy 13 25,7 38,6 3.387 7.191 1,7 3,6

Vegetativas, economias con marcado retraso productivo y empresarial o de nuevo desarrollo econémico, con desarrollo
social muy bajo

Chaco 11,9 26,6 33,1 13.468 21.988 4,9 8,1
S. del Estero 9,2 24,2 27,9 15.261 33.592 4,9 10,7
Catamarca 9.1 19,5 34,1 2.845 10.241 34 12,2
La Rioja 74 22,6 31,3 2.853 5.655 2,7 54
Formosa 5,7 25,2 30,6 7.332 11.282 4 6,2

Nota: (*) Refiere a la poblacion urbana que no asiste al sistema educativo y que tiene primaria incompleta, primaria completa o secundaria incompleta.
Se estimo calculando el peso relativo en la poblacién urbana de cada grupo de edad por aglomerado urbano en el 1er. Trimestre de 2018 (EPH). Este
porcentaje se aplicd a las proyecciones de la poblacion de cada grupo de edad (urbana y rural) para el total pais y de cada provincia para el afio 2018
(INDEC). Cada provincia refiere a la poblacion de todos los aglomerados urbanos que toma la EPH en esa jurisdiccion. (**) Estimacion de recursos
incrementales del presupuesto educativo. Estos ejercicios siguen desarrollos metodoldgicos del Programa Educacion, Economia y Trabajo (PEET-IICE-
UBA-FFyL/UBA). Las partidas adicionales o incrementales refieren al volumen de recursos necesarios para atender a la poblacion que no asiste con hasta
secundaria incompleta. Surge de multiplicar el total de esta poblacion en cada grupo de edad por el gasto por alumno en el sector estatal (CGECSE/MEN,
2018) y estimar cuanto representa en términos porcentuales respecto al gasto publico provincial (CGECSE/MEN, 2018). Fuentes: Elaboracion propia sobre
la base de Direccion Nacional de Asuntos provinciales, Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia. Coordinacion de Costos del sistema Educativo,
Ministerio de Educacion. INDEC- EPH 1er. Trimestre de 2018.

Las limitaciones en la informacion sobre el gasto provincial en el nivel secundario desagregada de acuerdo con
programas o acciones y mas aun las dificultades para contar con precisiones en cada una de las provincias,
constituyen un impedimento para realizar ejercicios mas precisos de asignacion de recursos para la atencion
de la deuda social educativa. Sin embargo, estas estimaciones, aln con las limitaciones de las fuentes de
informacion, ofrecen una estrategia para contrastar la disponibilidad de recursos con los montos que serian
necesarios en cada provincia para extender la cobertura y disminuir los problemas de sobreedad, repitencia o
abandono, entre otras cuestiones principales en la concrecion de la obligatoriedad del nivel. Estos ejercicios
aportan argumentos a las areas politicas y técnicas que intervienen en las discusiones sobre las asignaciones
presupuestarias a la educacion en el marco de las pugnas distributivas con otros sectores del estado provincial.

2.2 Aproximacion a las desigualdades educativas al interior de las provincias. indicadores de favorabilidad y
desfavorabilidad departamental

La investigacion actual® se orienta a lograr una mayor comprension de los problemas de acceso y permanencia
en la educacion secundaria al interior de las provincias, tomando el nivel departamental como unidad territorial
de interés para los andlisis de la educacion y formacion para el trabajo. En los departamentos y distritos, se
localizan areas de conduccion politica administrativa -sedes de supervision e inspeccion de los niveles y

® Proyecto: Transformacion de la educacion secundaria y formacion para el trabajo de la Argentina en las dltimas décadas: Transiciones
criticas y diferenciacion provincial y territorial. Areas de vacancia, desafios e innovacién (PIP 2017-2019 / UBACyT 2018), dirigido por
la Dra. Graciela C. Riquelme con sede en el PEET-IICE-FFyL/UBA.
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modalidades (técnico-profesional, adultos, especial; etc.)- que pueden intermediar en la implementacion de
diferentes medidas y acciones dirigidas a la atencion de las necesidades educativas de la poblacion.

En un estudio anterior (Riquelme, 2019) se pudo comprobar la existencia de disparidades en las condiciones
de acceso y permanencia al secundario técnico entre las comunas de la Ciudad de Auténoma de Buenos Aires,
de acuerdo con la situacion de favorabilidad/desfavorabilidad sociolaboral y de la oferta de servicios sociales
(Steinberg y Tofalo, 2018). Los hallazgos pusieron en evidencia que la asistencia a la educacion secundaria
técnica se concentra en las zonas en situacion desfavorable e intermedia y que los problemas de repitencia,
sobreedad y abandono si bien han mejorado en la ltima década, son mas agudos en las comunas con situacion
desfavorable (Riquelme, 2019).

Siguiendo estos antecedentes, se realiz6 una aproximacion a la caracterizacion de los departamentos de todo
el pais para poner en evidencia patrones de homogeneidad y diferenciacion de los territorios provinciales,
considerando diversas dimensiones del desarrollo econdmico productivo y social, asi como dimensiones que
refieren al acceso, permanencia y niveles de logro en los aprendizajes en el nivel secundario.

La exploracion se realizd a través de técnicas de combinacion de agrupamientos (clusters) y de técnicas de
analisis socio-espacial con sistemas de informacion geografica, para arribar a clasificaciones preliminares’ de
situaciones de favorabilidad/desfavorabilidad de los departamentos de todo el pais respecto a las condiciones
socioeconomicas y del acceso y permanencia de la educacion secundaria.

Los resultados de esta primera exploracion permitieron identificar de manera preliminar los departamentos en
situaciones de desfavorabilidad en el acceso, permanencia y logros en los aprendizajes, es decir, aquellos en
los que existirian altos 0 muy altos porcentajes de adolescentes con secundaria incompleta que no asisten y
en los que la repitencia, la sobreedad y el bajo rendimiento son mas criticos. Estos territorios son los que
requieren de la planificacion y asignacion de recursos para politicas y programas que amplien la cobertura y
acompafien el transito de los estudiantes hasta completar el nivel secundario.

Mapa 1. Situacion de favorabilidad en el acceso y permanencia al nivel secundario de los departamentos de
Argentina. Comparacion entre provincias

Variables y fuentes
Poblacion joven de 13-17 que no asiste con hasta
secundaria incompleta. INDEC 2010.
Poblacion de 18 a 24 afios con secundario completo y
mas. INDEC 2010.
Tasa de crecimiento de la matricula 2013-2017.
Relevamientos Anuales 2013 y 2017. DIEE. Ministerio de
Educacion de la Nacion
Tasa de repitencia 2016. Relevamientos Anuales 2016 y
2017. DIEE. Ministerio de Educacion de la Nacion.

Tasa de sobreedad 2017. Relevamientos Anuales 2016 y
2017. DIEE. Ministerio de Educacion de la Nacion.

Tasa de promocioén efectiva 2016 Relevamientos Anuales
2016 y 2017. DIEE. Ministerio de Educacion de la Nacion.

Aprender 2017. Estudiantes por debajo del nivel basico
de Matematica. Secretaria de Evaluacion Educativa -
Ministerio de Educacion, Cultura, Ciencia y Tecnologia

Fuente: PEET-IICE/UBA UBACYT-PIP 2018-2021. PEET (2020)

" PEET (2020) Aproximacion a una caracterizacion de situaciones sociales, economico- productivas y de acceso y permanencia en la
educacion secundaria en territorios del pais, Documento de trabajo del Proyecto “Transformacion de la educacion secundaria y
formacion para el trabajo de la Argentina en las Gltimas décadas: Transiciones criticas y diferenciacién provincial y territorial. Areas de
vacancia, desafios e innovacioén”, Natalia Herger y Jorgelina Sassera. Mayo 2020, Mimeo.
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Las situaciones de acceso y permanencia mas desfavorables en la secundaria, se concentran en los
departamentos de algunas provincias con desarrollo econémico, productivo y social intermedio medio, bajo y
vegetativo, tales como Salta, Jujuy, Formosa, Santiago del Estero, Corrientes, San Juan; y en menor medida en
algunos departamentos de provincias de economias intermedias altas del sur del pais.

Los analisis realizados pusieron en evidencia cierta asociacion entre la situacion de favorabilidad-
desfavorabilidad econémica y social de los departamentos y las situaciones de acceso, permanencia y logros
en la educacion secundaria. Esto se observa especialmente en los agrupamientos con condiciones favorables
y en casi la mitad de los departamentos que corresponden al agrupamiento en situacion desfavorable, y da
cuenta de la relacion entre las condiciones de vida y las situaciones educativas en estos territorios.

Tabla 2. Departamentos por situacion de favorabilidad/desfavorabilidad socioecondmica segun situacion de
acceso, permanencia y logros de aprendizaje en el nivel secundario. En porcentajes.

Total Situacion de acceso, permanencia y logros de aprendizaje en
Situacion socio- el nivel secundario
economica del Muy Favorable Intermedia  Desfavorable
agrupamiento de favorable
departamentos
Total 100,0 (525 2,5 34,5 29,1 33,9
)
Muy favorable 100,0 (31) 12,9 54,8 6,5 25,8
Favorahle 100,0 (85) 47 52,9 25,9 16,5
Intermedia 100,0 (259 1,5 35,5 31,3 31,7
)
Desfavorable 100,0 (132 0,7 18,0 32,0 49,3

)

Fuente: PEET-1ICE/UBA UBACyT-PIP 2018-2021.

Estos hallazgos iniciales permiten una aproximacion a la diversidad de cada provincia, que se expresa en
departamentos con contextos sociales y econémicos similares o dispares, asi como de las areas con las
situaciones educativas mas criticas y que requeririan de mayor atencion por parte de los distintos niveles de
gobierno.

2.3 Aproximacion a los circuitos educativos locales y la diferenciacion institucional

Una aproximacion a la existencia de los circuitos educativos en espacios locales es posible a partir de la
identificacion de factores que intervienen en la diferenciacion institucionales tales como el tipo de institucion
(segun se traten de escuelas secundarias orientadas, escuelas técnicas, instancias de inclusion y terminalidad
educativa); las caracteristicas de los docentes en cuanto a formacion y antigiiedad; las condiciones edilicias y
la disponibilidad de espacios adecuados; los recursos didacticos y equipamiento suficientes; la disponibilidad
de recursos econdmicos; y la capacidad de gestion técnico-pedagogica y administrativa de los equipos
directivos. Un factor trasversal, es el de la localizacion espacial, segln las caracteristicas del area de
emplazamiento de la institucion (acceso a los servicios basicos) y la accesibilidad fisica (transporte, caminos).

Desde esta perspectiva se planted una aproximacion a la construccion de circuitos educativos en cinco

localidades de las provincias de Buenos Aires y Santa Fe a partir del abordaje de la diferenciacion y la
construccion de perfiles institucionales (Riquelme, Herger y Sassera, 2018).
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Tabla 3. Sintesis de los circuitos educativos analizados en localidades de las provincias de
Buenos Aires y Santa Fe.

Circuito Localidad
Campana Berazategui Rosario Zarate
Florencio Varela
Grupo | Sin problemas de Sin desfavorabilidad, Sin barreras. Edificios Sin barreras.
accesibilidad. llegada de colectivos. propios con recursos Edificios adecuados.
Condiciones Edificios con recursos y y espacios Estudiantes que no
edilicias espacios suficientes, suficientes. trabajan.
satisfactorias Alumnos que sélo estudian. Matricula de clase
Matricula media, media baja.
heterogénea.
Grupo Il Instituciones de Localizaciones con Sin barreras Transporte inadecuado
educacion agraria. situaciones dispares de Edificios Edificios satisfactorios y
Sin transporte transporte. Edificios compartidos con recursos materiales
Condiciones propios y adecuados Mitad necesidad de adecuados. Dificultades con
edilicias de los estudiantes trabajan. ~ Mejora. Matricula la estabilidad de los
satisfactorias con padres con nivel docentes. Matricula
. educativo. .
Poblacion con NBI. heterogénea.
Grupo Sin transporte. Zonas anegables. Casos Ubicacion periférica. Falta de transporte, zonas
i Edificios con necesidades de Edificios adecuados, anegables.
inadecuadas. infraestructura e higiene. estudiantes de clase Edificios inadecuados
Matricula del Mayoria de delo trabajadora y baja. Matricula definida como de
mismo barrio. estudiantes recibe planes clase trabajadora y baja.
sociales.
Grupo Espacios fisicos sin condiciones adecuadas y escasez recursos materiales y didacticos. Condiciones de
v trabajo docente precarias. Falta de planificacion a mediano y largo plazo por parte de la conduccion

educativa.
Fuente: PEET-1ICE/UBA UBACyYT-PIP 2018-2021 sobre la base de Riquelme, Herger y Sassera (2018)

En las localidades estudiadas, fue posible identificar cuatro circuitos o grupos de escuelas secundarias
orientadas y secundarias técnicas, distinguidas en términos de prestigio y antigliedad, condiciones edilicias,
localizacion y pertenencia social de los estudiantes. En cada localidad, los circuitos o grupos de escuela poseen
caracteristicas propias, pues los procesos y los factores que intervienen en la diferenciacion institucional y en
la configuracion de la segmentacion socio educativa son distintos debido a las particularidades sociales,
economicas, politicas y territoriales de cada provincia y ciudad (Riquelme, Herger y Sassera, 2018).

La aplicacion de esta estrategia de analisis permitié reconstruir perfiles de instituciones de educacion
segundaria técnicas en relacion con practicas de estudio y trabajo® que fueron relevadas de una muestra de 82
estudios de caso en la mayoria de las provincias de Argentina (Riquelme, Herger y Sassera, 2019a y b) logrando
la construccion de perfiles institucionales que dieron lugar a tres agrupamientos de establecimientos:
instituciones con condiciones edilicias, materiales, personal docente y recursos adecuados; instituciones con
necesidades edilicias, materiales o de recursos pero que no impidieron el desarrollo de las practicas;
instituciones con dificultades edilicias, materiales o falta de docentes acentuadas que inciden en la realizacion
de précticas.

La diferenciacion entre las escuelas técnicas analizadas a partir de la reconstruccion de los perfiles
institucionales-, se relaciond con el nivel de organizacion de las practicas de estudio y trabajo desarrolladas.

® Las practicas de estudio y trabajo son diversas, y pueden consistir en pasantias, talleres, actividades de vinculacién con la realidad
social y productiva. Un tipo de practicas de estudio y trabajo son las practicas profesionalizantes cuyo objetivo es la puesta en practica
de los saberes profesionalizantes que buscan introducir a los estudiantes en los procesos y el ejercicio profesional a partir de estrategias
didacticas y tienen como referencia al perfil profesional y a situaciones de trabajo. Constituyen una instancia curricular, son organizadas
por la escuela y deben realizarla todos los estudiantes (Riquelme, Herger y Sassera, 2019b).
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Las restricciones de recursos materiales y humanos que presentaban las instituciones de la muestra incidieron
en las caracteristicas de organizacion e implementacion de las practicas analizadas.

Estos resultados refuerzan las conclusiones sobre la especificidad de las dinamicas de la diferenciacion
institucional, que contribuye a la generacion de circuitos educativos en cada localidad. En este marco, la
dimension espacial juega un rol significativo, pues las escuelas localizadas en zonas donde la poblacion
presenta condiciones de vida desfavorables, pertenecen generalmente a los grupos Ill y IV o registran
situaciones que requieren de la atencion de las areas politico técnicas educativas.

Este tipo de analisis desde un abordaje micro puede contribuir a identificar desigualdades que afectan el
cumplimiento del derecho a la educacion, y orientar diagnosticos para la planificacion de las politicas en
localidades y distritos escolares. Para ello, resulta preciso considerar las relaciones existentes entre las
caracteristicas de los sistemas educativos jurisdiccionales y en los espacios locales, las politicas educativas
implementadas, la distribucion de los recursos entre las instituciones educativas y las barreras existentes para
el acceso a los mismos.

3- A modo de cierre: algunos aportes a la planificacion de politicas y la asignacion de recursos a la educacion
secundaria en las provincias

El desarrollo del articulo escrito en el afio de la pandemia y ya endemia por el COVID - 19 anticipa y muestra las
consecuencias de esta nueva e inédita profunda crisis mundial y en nuestro pais. Sin duda agudiza la
desigualdad de las estructuras econdmicas, productivas y sociales provinciales, amplia las brechas en las
condiciones de vida de la poblacion, afecta fuertemente las condiciones de produccion educativa a nivel
departamental e institucional pero a la vez constituye una gran sefal colectiva de alertas y desafios para
nuestros equipos de investigacion, al interpelar y exigir capacidades de respuesta, reflexion y disefio de nuevas
alternativas y propuestas a partir de los resultados, hallazgos y diagndsticos disponibles.

Nuestra investigacion sobre la transformacion de la educacion secundaria y formacion para el trabajo de la
Argentina, en las Ultimas décadas, pivotea en las transiciones criticas y la diferenciacion provincial y territorial,
buscando areas de vacancia, desafios e innovacion. Sin duda, hay camino recorrido y comprobado sobre las
dificultades de las provincias y las diferentes capacidades para enfrentar las reformas de la educacion
secundaria, hallazgos que fueron presentados en el apartado anterior. El desafio de la etapa actual es
profundizar el analisis a través de un estudio comparado de casos provinciales, que permita en cada
jurisdiccion indagar y precisar el alcance de las capacidades provinciales para enfrentar la deuda social
educativa con la poblacion adolescente y joven.

Estas situaciones pueden dar cuenta de advertencias formuladas en trabajos previos en los que se sefialaba
que

Es necesario descifrar los mecanismos complejos que han acompaiado la reforma educativa, y en particular
la transformacién o cambios de estructura de la educacion secundaria [...] exponiendo sus aspectos
reproductivos y los intereses que los mantienen, a nivel nacional y provincial y también municipal, a través
de todos los grupos, no siempre visibles, que estan involucrados (Riquelme, 2004, p.221).

Los estudios de caso por provincia que propone la investigacion deben explorar la existencia de mecanismos
de planificacion, programacion y asignacion de recursos a las politicas de educacion secundaria y caracterizar
las capacidades organico-funcionales, posibilidades y estilos de las jurisdicciones en funcion de la existencia
0 no de:

- instancias de programacion de las politicas especificas dirigidas al nivel secundario y secundario técnico;
-la atencién de las demandas sociales (edad, género, localizacion, y otras caracteristicas de la poblacion),
demandas derivadas de la obligatoriedad y consideracion de demandas derivadas de la heterogeneidad
econémico- productiva;

- relaciones con los planes nacionales de educacion secundaria y secundaria técnica;

- un disefio y seguimiento de planes al interior de las provincias, por departamento, distrito e instituciones;
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- la prevision de recursos especificos para el nivel secundario contemplando mecanismos de asignacion (por
planta funcional segln tipo de escuelas y localizacion, innovaciones tecnoldgicas, espacios curriculares,
nuevos roles docentes, acompafnamiento de trayectorias).

La llegada (virtual en pandemia y endemia) a cada una de las provincias seleccionadas cuenta con carpetas
provinciales de caracterizacion de las situaciones desarrollo econdmico- productivo y de la educacion
secundaria y técnica, los hallazgos sobre la desigualdad intra-provincial y departamental junto a una serie de
interrogantes para indagar como se encaran las cuestiones referidas al: (i) financiamiento, las relaciones entre
el gobierno nacional y provincias y la privatizacion y (ii) la atencion de la demanda social en términos de la
igualdad de oportunidades.

Grafico 2. Presupuesto del Ministerio de Educacion: peso relativo de los créditos asignados a actividades
dirigidas al nivel secundario. 2015, 2018 y 2019. En porcentajes.
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(*) No incluye Progresar. Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Leyes de Presupuesto 2015, 2018 y 2019.

Frente a las notorias caidas de las partidas presupuestarias orientadas a la educacion secundaria, un rastreo
preliminar de materiales y el andlisis de presupuestos nacionales y provinciales, ha permitido verificar la
existencia de otros programas de financiamiento internacional y otras formas de cooperacion en la
implementacion de las reformas de secundaria, o diversas formas de cooperacion a nivel provincial,
departamental o de instituciones para intervenciones e innovaciones pedagogicas de acuerdo a la atencion,
destino y objeto del gasto. Por ello, en los casos seleccionados es necesario explorar los registros en algunas
provincias sobre:

- los montos y significacion de las partidas nacionales;

- los mecanismos de asignacion de fondos centrales sean a las instituciones, o a los planes jurisdiccionales;
- la existencia de diverso tipo de alianzas publico —internacional, provincial-privadas, provincial-
internacional-privadas, nacional o provincial con sindicatos docentes hasta alianzas nacional o provincial con
asociaciones empresarias o fundaciones.

La atencion de la demanda social de la poblacion adolescente y joven en términos de la igualdad de
oportunidades requiere de recursos financieros junto a estructuras politico-administrativas que acompaiien la
definicion de acciones y las gestiones para la localizacion de fondos y la intervencion con peso en los ambitos
de debate de las politicas publicas nacionales, regionales y federales. Las provincias han avanzado en el
“fortalecimiento y el re-empoderamiento en la conduccion de la educacion secundaria, como genuinas
coordinadoras del nivel” (Riquelme 2004, p. 221) pero sin duda persisten diferencias ya que

en su mayoria, las administraciones educativas enfrentan una serie de elementos estructurales que
condicionan las posibilidades de modernizar los aparatos de gobierno del sistema; [...] las dificultades para
explicitar los criterios politicos y técnicos que fundamentan muchas de las decisiones que se adoptan con
problemas en la division del trabajo; la falta de racionalidad en los procesos administrativos con la
incapacidad (o despreocupacion) de prevision de las dificultades que se generan en la operatoria cotidiana,
etc. (Morduchowicz, 2009, p. 51).
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La planificacion, programacion y asignacion de recursos en las instancias provinciales, en regiones y distritos
y en instituciones ha mejorado, pero sin duda requiere de acciones de fortalecimiento de los equipos técnicos
en los problemas y dimensiones que comprenden la atencion de la demanda social de la poblacion incluida y
excluida de la educacion secundaria. Los estudios de caso deberian indagar los avances y dificultades en las
diferentes situaciones provinciales, de modo de posibilitar el intercambio, para generar una adecuada
generalizacion y expansion de medidas adecuadas para el desarrollo del nivel secundario y técnico en todas
las jurisdicciones. El siguiente cuadro texto operacionaliza las cuestiones de la atencion de la demanda social
efectiva y potencial de la poblacion excluida en términos de los niveles maso, meso y micro, intentando listar
algunos indicadores.

Tabla 5. Planificacion programacion y asignacion de recursos en el gobierno central y provincial, en regiones y

distritos y en instituciones

Planificacidén programacion y asignacion de recursos orientados a y en

Gobierno central/provincias

Regiones/distritos

Instituciones

Demanda social por educacion
secundaria, identificacion y
caracterizacion

- Fuentes de informacion, estudios
acerca de poblacion excluida del nivel
secundario.

- Proyeccion del crecimiento de la
poblacion.

- Identificacion de problematicas y
barreras al acceso y permanencia de la
poblacién a la educacion.

Instancias de atencion pedagogica

- Seguimiento de las trayectorias de
alumnos de secundaria

- Programas, proyectos o acciones para
la atencidn de problemas de repitencia,
sobreedad, logro de aprendizajes y la
inclusion educativa.

Estimacion de personal docente: cargos
y horas de clase, horas y/o cargos de
tutorias y de acompafamiento de
estudiantes, personal de direccion y
asesorias.

Estimacion de recursos fisicos para
atender la expansion de la cobertura

- Recursos fisicos (aulas, laboratorios,
otros), Equipamientos didacticas e
informéticos, Instalaciones
multimediales.

- Mapas escolares o redes de relacion
oferta y demanda de instituciones
- trabajos georreferenciados.

Demanda social por educacion
secundaria, identificacion y
caracterizacion

- Instancias de seguimiento e
informacién acerca de poblacion
excluida del nivel secundario (no
asiste) por edad, género, nivel
socioecondmico, localizacién

espacial (barrios, zonas, escuelas).

Instancias de atencion pedagdgica
- Programas, proyectos o acciones
para la atencion de problemas de
repitencia, sobreedad, logro de
aprendizajes y la inclusion
educativa.

- Seguimiento de las trayectorias.

Estimacion de recursos necesarios
para atender la expansion de la
cobertura segun:

- Recursos fisicos, equipamiento y
materiales.

Estimacion de personal docente:

- Probleméticas en la distribucion
de los recursos.

Conocimiento/identificacion de
posibles circuitos educativos e
instituciones diferenciadas en

regiones, distritos y localidades y al

interior de las mismas.

Instancias de atencion de la
demanda social:

- Instancias para la atencion de
problemas de repitencia,
sobreedad, logro de aprendizajes
y la inclusién educativa.

Estimacion de recursos
necesarios para atender la
expansion de la cobertura segan:

- Requerimientos de recursos:
aulas, infraestructura, horas y
cargos docentes, cargos docentes
de apoyo y acompafiamiento de
estudiantes.

- Existencia e identificacion de
redes escolares locales,
relaciones entre establecimientos
educativos.
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En este marco, resulta clave reconocer que

la disponibilidad de recursos financieros por parte de una organizacion plblica representa una dotacion
inestimable de capacidad estatal. Esta disponibilidad tiene que ver con el tipo de instrumento que esta
organizacion lleva adelante para el cumplimiento de sus fines [...] cabe recordar que los recursos
financieros, mas alla de su importancia, representan uno de los factores o fuentes de capacidad que tienen
las organizaciones publicas, por lo que siempre deben ser evaluados a la luz de los demas factores
operantes. (Bertranou, 2015, p. 50).

Las autoras creen en la necesidad de avanzar en debates genuinos sobre los problemas de distribucion del
gasto publico social y la promocion de alternativas concertadas, donde el Estado nacional y provincial
recuperen un rol regulador en espacios de dialogo entre gobierno y sindicatos docentes, y a través de la
estimacion de fondos de financiamiento y su distribucion de acuerdos a criterios que permitan una planificacion
racional de la relacion entre la demanda social, la deuda social educativa y las oferta y dotacion de recursos
institucionales y alternativos tecnoldgicos. Este articulo muestra las posibilidades de generar indicadores de
distribucion de acuerdo con necesidades sociales espacializadas, problemas pedagogicos verificados en
instituciones y en localidades y a partir de las caracteristicas, problemas y potencialidades de las instituciones
escolares. Hay numerosos casos para destacar alrededor de la articulacion de redes escolares e institucionales,
donde el estimulo para el disefio de redes escolares de servicios en distritos o localidades pequefas, deberia
ser una responsabilidad de los ambitos de gestion provincial.
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Resumen

El articulo busca aportar elementos teérico-metodoldgicos para el desarrollo de la investigacion educativa en
torno de las relaciones entre politicas educativas y territorios, desde un enfoque de derechos humanos. Se
parte de considerar a éstas como puntos de interseccion de practicas de gobierno, sus racionalidades politicas
y las experiencias vitales que permiten observar singularidades locales, asi como desigualdades territoriales.
Para ello, en primer lugar se recupera la categoria de territorio en su articulacion con el estudio de las politicas
educativas, en didlogo con las desigualdades y como se manifiestan los procesos de inclusion/exclusion
educativa y de segregacion espacial que darian lugar a un proceso de privatizacion educativa por
concentracion. En segundo lugar, se realiza un ensayo metodoldgico en el cual se aborda como objeto de
analisis la privatizacion de la educacion escolar en la Provincia de Buenos Aires, a través de la puesta en
relacion del comportamiento de variables educativas del sector publico y privado en el periodo 2001-2018. Con
ello, se busca contribuir a la investigacion educativa proponiendo otras formas de operar con los datos
estadisticos, por fuera y/o mas alla de los objetivos del gobierno de la poblacion en tanto conjunto y principio
de soberania. Es decir con los mismos instrumentos de las estadisticas se busca poner en practica un analisis
que dé cuenta de la complejidad, heterogeneidad y dindmica de la vida escolar, asi como de las decisiones
estatales, sociales y familiares en torno a la eleccion escolar, permitiendo visibilizar singularidades locales y
la emergencia de territorios diversos, multiples y en movimiento.

Palabras Clave: politicas educativas/ territorios/ gobierno/ estadisticas/ educacion publica-privada
Abstract

The article provides theoretical-methodological elements for educational research on the relationships between
educational policies and territories, from a human rights perspective. Considering these as points of
intersection of government practices, their political rationalities and life experiences that allow observing local
singularities, as well as territorial inequalities. In the first place, the category of territory is recovered in its
articulation with the study of educational policies, dialoguing with inequalities and how the processes of
educational inclusion / exclusion and spatial segregation are manifested, giving rise to a process of educational
privatization by concentration. Second, a methodological test is carried out taking as object of analysis the
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privatization of school education in the Province of Buenos Aires, relating the behavior of educational variables
in the public and private sectors in the period 2001-2018. The objective is to contribute to educational research
by proposing other ways of operating with statistical data, outside and / or beyond the objectives of the
government of the population as a whole and principle of sovereignty. In other words, with the same statistical
instruments it is sought to put into practice an analysis that accounts for the complexity, heterogeneity and
dynamics of school life, as well as the state, social and family decisions around school choice, allowing see
local singularities and the emergence of diverse, multiple and moving territories.

Keywords: educational policies/ territories/ government/ statistics/ public-private education
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Introduccion*

El presente articulo analiza las relaciones entre politicas educativas y territorios en las practicas de gobierno
del sistema educativo. Se pretende realizar algunos aportes tedrico-metodolégicos en torno a dicha relacion,
sus resignificaciones y posibles modos de indagar en la investigacion educativa. Esta propuesta encuentra su
fundamento en la complejizacion real y conceptual que la misma asume en la reconfiguracion de la tradicional
alianza entre el estado, la sociedad y la educacion escolarizada desde las dos Gltimas décadas del siglo XX, y
con ella en la necesaria reinvencion de formas de investigacion que aporten a la consagracion del derecho a la
educacion en tanto derecho humano fundamental (Ruiz, 2020; Scioscioli, 2015; Tomasevski, 2004a y 2004b).

Las modificaciones acontecidas no son solo de caracter tedrico. Sus efectos se visibilizan en los modos de
pensar, actuar y ocupar el mundo, el sistema educativo y las escuelas, como asi también en las experiencias
de los sujetos escolares y de otras organizaciones sociales que crecientemente van contribuyendo al
sostenimiento de la escolarizacion de nifios/as y jovenes en situaciones de pobreza, exclusion y vulnerabilidad.
En este escenario, la biopolitica se nutre de las protesis de la estadistica que, si bien cobra mayor relevancia
como herramienta de gobierno de los estados desde el siglo XVII, tal como lo ha descrito Foucault (1991), ahora
da paso a nuevas formas de regulacion social y educativa.

De ahi que la relacion entre politicas y territorios cobra una notable relevancia. El territorio en el estudio del
gobierno de la educacion implica reconocer tanto dimensiones espaciales como simbolicas por las que
transcurren las relaciones de poder y que involucran a actores politicos, educativos y sociales portadores de
sentidos, significaciones y representaciones. Asi la primera parte de este articulo centra su atencion en la
categoria de territorio en relacion con el estudio de las politicas educativas, en particular en dialogo con las
desigualdades. La tesis central de dicho apartado es que es necesario pensar un abordaje de la relacion de las
politicas educativas y los territorios como puntos de interseccion de practicas de gobierno, racionalidades
politicas y experiencias vitales en donde observar tanto las singularidades locales como las desigualdades
desde un enfoque multidimensional.

En la segunda parte del articulo, se pone a prueba la tesis mencionada tomando como objeto de analisis el tan
mentado proceso de privatizacion de la educacion escolar en la Provincia de Buenos Aires. Desde un analisis
estadistico, utilizando como fuentes los relevamientos anuales de la Direccion General de Cultura y Educacion
de la provincia®, se busca dar cuenta de como dicho proceso no puede ser pensado desde la ldgica de la
ocupacion estratégica del espacio por el estado, por el mercado u otros actores sociales en una relacion de
suma cero, donde la ausencia de uno habilita la presencia del otro. Mas bien, la puesta en relacion del
comportamiento de variables educativas del sector publico y privado en dicha provincia, permite hacer visibles
esas singularidades locales y la emergencia de territorios diversos, multiples y en movimiento.

I- Revisitando la categoria territorio en las politicas educativas

La relacion territorio-desigualdad posee un largo recorrido en las ciencias sociales. A mediados del siglo XX es
abordada haciendo hincapié en su dimension fisica, aludiendo al “centro-periferia” para describir aquellas
nuevas poblaciones que se radicaban en las ciudades fabriles durante el llamado proceso de urbanizacion®;
convirtiéndose los alrededores en el espacio habitado por los marginales y en el cual debian estratégicamente
edificarse escuelas que —en tanto representantes del estado nacional y provincial- continuarian siendo las
difusoras del ideal civilizatorio normalizador, abarcando a estos segmentos poblacionales e intentando

* Este articulo es una version ampliada y modificada de dos ponencias presentadas en el Ill Coloquio de Investigacion Educativa en
Argentina “Debates Educativos sobre la Desigualdad: Miradas desde la investigacion”, 13y 14 de junio de 2019, CABA.

® Los Relevamientos Anuales son operativos educativos anuales de caracter censal aplicados a nivel nacional. Su “unidad de
relevamiento y analisis son las unidades educativas. Recogen al 30 de abril de cada afio la informacion consolidada a nivel nacional
sobre las principales variables del sistema educativo. La implementacion de este relevamiento se ajusta a un glosario, criterios
metodoldgicos y procedimientos comunes que aseguran la comparabilidad de los datos en adecuadas condiciones de cobertura y
calidad” (https://www.argentina.gob.ar/educacion/evaluacion-informacion-educativa/ relevamiento-anual). Dadas sus caracteristicas
constituyen un instrumento de gran relevancia para la investigacion educativa.

® Cabe recordar aqui los ya clasicos trabajos de Germani y Di Tella para el caso de Argentina.
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brindarles cada vez mayores afios de escolarizacion para producir sujetos productivos y autogobernados. En
tal sentido y como lo analiza Collet-Sabé (2020) recuperando a Sennet, Foucault y Varela y Alvarez-Uria, el
territorio no era un lugar sino un espacio, un simple "decorado" y la escuela una fortaleza que se constituia
"contra" los cuerpos de esas poblaciones. Esta distribucion de las poblaciones desde las fronteras definidas a
partir de esos limites fisicos se va desdibujando a lo largo de dicho siglo, tornandose mas permeables, porosas
y superpuestas a otras; pero también apareciendo otros muros que dan cuenta de otros margenes y lineas
(visibles e invisibles) de desigualdades diversas en tanto proceso multidimensional (econémico, cultural,
social, politico, educativo, territorial). Los afios 90 constituiran un punto de inflexion en los procesos de
urbanizacion, tal como se retomara mas adelante incorporando al analisis la categoria de segregacion. Todo
ello le demanda a las ciencias sociales nuevas herramientas analiticas que posibiliten describir e interpretar
esta complejidad.

Del lado de la desigualdad, 1a perspectiva estructuralista va perdiendo fuerza explicativa frente a la emergencia
de otros fendmenos nominados bajo categorias como las de exclusion y vulnerabilidad que iran desplazando,
tanto en el discurso politico como académico, al de pobreza. Una perspectiva considerada estatica al no
permitir observar ese conjunto de posiciones “cuyas relaciones con su centro son mas o menos laxas [entre
las que se encuentran las] poblaciones mal escolarizadas” (Castel, 1996, p.447). En otros términos y acudiendo
a otros teoricos de la nueva cuestion social, la categoria pobreza se torna insuficiente para dar cuenta de las
nuevas desigualdades en el declive del sistema de proteccion social edificado durante la vigencia del estado
de bienestar (Fitoussi y Rosanvallon, 1997; Castel, 2010).

En tal sentido, para autores argentinos como Camilloni (2008) y Krischesky (2020), la exclusion —presente aun
en los procesos de inclusion- es social y cultural, siendo multiples los mecanismos que la producen. Por un
lado, Jinclusion/exclusion se iran constituyendo en un par que —complementandose y oponiéndose a la vez-
aludira a esa relacion espacial que, demarcando el afuera del adentro o el centro de la periferia, delimitara el
lugar desde donde se definan las normalidades diferenciales’. Por otro lado, la vulnerabilidad o
“vulnerabilidades” -en términos de Castel- se torna un concepto significativo al constituir desde esta
perspectiva tedrica una categoria dindmica que, aludiendo a una zona inestable en la que se entrecruzan la
precariedad del trabajo, la fragilidad de los soportes de proximidad, educativos y psicologicos, destaca la
posibilidad de desplazamiento de los individuos en funcion de los matices de afiliacion al sistema social. Dicho
de otro modo, refiere a la localizacion de los individuos en distintas zonas de vulnerabilidad, pudiendo estar a
la vez -por ejemplo- mas afiliados a las relaciones societales/sistemas de proteccion y menos a las estructuras
institucionales del trabajo y la educacion escolarizada. Asi pueden delimitarse espacios de mayor o menor
vulnerabilidad que —al encontrarse ligados— permitiran sostener a los individuos frente a los avatares de la
existencia.

Este acercamiento tedrico a la categoria de vulnerabilidades dialoga —por su entrecruzamiento de procesos y
puntos de inflexion provenientes de diversas temporalidades y espacialidades- con otra perspectiva mas
compleja de la desigualdad. Aquella que —al decir de Kessler (2014)- también podria explicarse por su mirada
multidimensional en la que se incluyen las categorias anteriormente mencionadas y sus tendencias
contrapuestas. En sus palabras, “aquello que genera mayor igualdad en una dimension (...) podra ser la clave
explicativa para comprender la perdurabilidad, o adn el crecimiento, de la desigualdad en otra” (p.18).

En diadlogo con lineas de distincion como la segmentacion y fragmentacion (Tiramonti, 2004; Kessler, 2014), la
segregacionconstituye una dimension particular de las desigualdades educativas incorporando a las anteriores
—de acuerdo a Veleda (2012)- la dimension espacial. Ello permite dar cuenta —especialmente a partir de los
afnos 90- por un lado, de la progresiva parcelacion del espacio urbano que refuerza el “distanciamiento de los
grupos sociales entre si en una tendencia al repliegue y a la homogeneizacion interna de los modelos de
socializacion” (p.26). Por otro lado, debido a las practicas excluyentes que portan algunas politicas,

" Foucault en sus cursos del Collége de France (2006) distingue el alcance de la disciplina y la seguridad en relacion al modo diferencial
en que ambas abordan/ordenan las distribuciones espaciales o, en términos del autor, la normalizacion. La primera se constituye en
torno a la ley/norma, planteando “un modelo 6ptimo (...) intentan[do] que la gente, los gestos y los actos se ajusten a ese modelo
[definiendo] normal/anormal” (p.75) (normatividad). La segunda alude a la normalizacion, es decir, a la existencia de procedimientos,
métodos y técnicas de normalizacion que se desarrollan “a partir y por debajo, en los margenes e incluso a contrapelo de [un] sistema
de laley” (p.75) y que van refiriendo a los dispositivos de seguridad caracteristicos del gobierno de las poblaciones.

39/ pp 36-50 / Afio 8 N°14 / JULIO 2020 — DICIEMBRE 2021/ ISSN 2408-4573 / DOSSIER RELAPAE



instituciones y actores tendientes a “preservar grupos socioecondmicamente homogéneos” (p.27) en el
territorio escuela (Grimberg y Giovine, 2020). Asi la segregacion educativa se centra en las desigualdades que
se generan en la relacion politicas, espacios (locales) y escuelas, permitiendo visibilizar -entre otras-
desigualdades territoriales en la oferta y demanda escolar, y su eleccion por parte de las familias -tal como se
analizara en el proximo apartado-; complejizandose y dinamizandose asi el analisis de la tension educacion
publica/estatal’ y educacion privada.

Es asi como del lado del ferritorio se desacopla su vinculacion con el poder de soberania que definio como
principio de gobierno a los dispositivos de seguridad (Foucault, 2006), para ser pensando como “dimension del
espacio cuando el enfoque se concentra en las relaciones de poder” (Haesbaert, 2013, p.20). De este modo
espacio y territorio no pueden ser separados, dado que ambos constituyen dimensiones sociales, siendo el
espacio condicion de posibilidad para que el territorio —en tanto conjuncién de multiples relaciones de poder-
se materialice a través de practicas espaciales. Es decir, el territorio expresaria conceptualmente la
interseccion entre lo espacial, lo material, lo concreto, lo real, lo natural —ain reconociéndose como produccion
social- y el campo de las representaciones o de lo simbolico que otorga una carga identitaria que guia,
direcciona o incita a determinadas practicas politicas y de eleccion escolar.

Cabe aclarar que la idea de territorio sin esa base material y considerada sélo desde la dimension simbdlica es
lo que se define como ferriforialidades (Haesbaert, 2013; 2015). Este enfoque se apoya en los debates
epistemoldgicos que buscan distinguir el espacio del territorio, producto tanto del atravesamiento de mdaltiples
formas de vinculaciones, movilidades, simbolos y relaciones de poder, como por las mismas dinamicas
contemporaneas del capital, los individuos, los grupos, las tecnologias y los poderes. En este sentido, territorio
y poder conservan su relacion intrinseca, pero su dindmica se vuelve objeto de indagacion variando las escalas
territoriales (supranacional, nacional, regional, local) y los componentes (materiales, simbdlicos,
representacionales, etc.). De alli que, como sefiala Haesbaert (2013):

Si no concebimos el poder simplemente como un poder centralizado, sino también como un poder difuso en
la sociedad, aunque en forma desigual, tendremos una concepcion multiescalar del territorio. El territorio
transita, entonces, por varias escalas diferentes, de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba; por lo tanto,
hay macro y microterritorios (p.26).

Si se recuperan estos debates epistemoldgicos las politicas educativas pueden concebirse como producto de
sus recorridos reticulares en una arena de disputas en torno a los significados y representaciones que van
guiando, condicionando, obturando e incitando practicas de gobierno que responden a diferentes
racionalidades, y operando como “condiciones de posibilidad de la accion”’. Racionalidades que se traducen
en técnicas de gobierno, dando lugar a gubernamentalidades que expresan viejos y nuevos modos de
distribucion de las fuerzas reguladoras entre los niveles y aparatos estatales, y los sectores de la sociedad .

® Tradicionalmente en el SEA a la educacion impartida por el estado se la denominaba publica. Desde la Ley Federal de Educacion de
1993 la division entre ambas paso a ser un asunto de gestion, considerando a ambas como educacién publica, una de gestion estatal y
otra de gestion privada, a la que en 2006 la Ley de Educacion Nacional de 2006 le anexa las de gestion social y cooperativa. Cabe aclarar
que esta ultima incorporacion no tuvo lugar en las modificaciones normativas de todas las provincias (tal el caso de la Provincia de
Buenos Aires) y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En este articulo y por la trayectoria que en la historia de la educacion argentina
posee el significante "puablico" se mantendra este término que connota significaciones que exceden el significado restringido de
gestionar escuelas prescripto en las leyes nacionales argentinas y remite a los principios basicos de la politica educativa fundacional
en tanto obligaciones de los estados: universalidad = democratizacion = gratuidad, al que se le agregaria desde el enfoque de derechos
humanos fundamentales los de accesibilidad, aceptabilidad, adaptabilidad, y asequibilidad, tal como se abordara en el segundo
apartado.

® Tal como se viene trabajando en anteriores proyectos de investigacion, la nocién de gobierno se concibe desde la perspectiva de
Foucault en tanto conduccion de la vida de los individuos, racionalidad/es politica/s y técnicas de poder que posibilitan ind agar cémo
funciona y qué efectos de poder producen (Foucault, 2009; Rose, 1999; Miller y Rose, 1990; Giovine, 2012; Giovine y Suasnabar, 2013).
Asimismo, se utiliza el término practica para referir a lo que los individuos “realmente hacen cuando hablan o cuando actGian”; es decir
son singulares, multiples, inmanentes, pero deben ser “estudiadas como formando parte de un ensamblaje, de un dispositivo que las
articula”, conforme a reglas que poseen o portan racionalidades y operan como “condicion de posibilidad de la accion” (Castro Gomez,
2010, p.28-29). De modo tal que se concibe que las politicas son practicas de gobierno.

" Alli emerge la nocion de gubernamentalidad, o més precisamente gubernamentalidades como las diferentes formas de encastre de
las racionalidades politicas y las técnicas de gobierno, sin primacia una de la otra, sino en una “intrincada interdependencia” (Rose y
Miller en De Marinis, 1999).
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Cabe recordar que Foucault desarrolla la nocion de territorio junto con la de gubernamentalidades ubicéandola
en el momento en que la regulacion del ciclo vital de la poblacion se vuelve objetivo estratégico de la politica.
Ello ha implicado para los estados, desde el siglo XVIII, extraer una serie de “saberes precisos” que tienen
como objetivo el equilibrio de la poblacién, su homeostasis y su regulacion (Foucault, 2000). Entre dichos
saberes, tal como sostiene Rose (1991):

Las estadisticas aqui emergen como una de las modalidades clave para la produccién del conocimiento
necesario para gobernar, convirtiendo el territorio a gobernarse en el pensamiento como un dominio con su
propia densidad y vitalidad inherentes" (p. 676, traduccion propia).

De ahi, el interrogante que surge es qué informacion valida provee esta ciencia del estado y de la investigacion
en el pasaje del siglo XVIII al XXI que permita observar como se garantiza el derecho a la educacion de todas/os
en tanto derecho humano fundamental, tal como lo prescribe la Constitucion provincial de 1994 y otras
normativas derivadas.

Il- Laeducacion publicay privada en la provincia de Buenos Aires: territorios multiples, complejos y en movimiento.

La adopcion de un enfoque de derechos humanos fundamentales en la investigacion sitia como imperativo la
pregunta acerca de si las politicas educativas estan significando avances o retrocesos en cuanto al
cumplimiento de los mismos. Los desarrollos de Tomasevski, en este sentido, significan un aporte central.
Como sefala la autora este enfoque considera sus principios basicos (universalidad e inalienabilidad,
indivisibilidad e interdependencia, integralidad, progresividad) y las particularidades que derivan de la posicion
de la educacion en la red de derechos y declaraciones internacionales en la que se inserta, las cuales han ido
siendo incluidas en las legislaciones de algunos paises latinoamericanos que se fueron reformando desde
finales del siglo XXI y en el siglo XXI, entre ellos Argentina. En este marco, Tomasevski (2004a; 2004b) ha
elaborado lo que se conoce como el esquema de las 4A, el cual compondria el contenido del derecho a la
educacion en obligaciones estatales: asequibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad "

La dicotomia publico-privado puede ser ubicada en relacion con la dimension de la asequibilidad, aunque para
ello sean necesarias algunas puntualizaciones. El término original de esta dimension en inglés es ‘ available’.
Segun el Longman Dictionary (2018) “ something that is available is able to be used or can easily be bought or
found”, literalmente significa algo que esta disponible para ser usado o puede ser facilmente comprado o
adquirido/alcanzado. En este sentido, el término engloba ya dos posibles opciones: disponibilidad y alcanzable.
Asi algunos autores como Scioscioli (2015) traducen el inglés available por el término castellano aisponible,
mientras que otros como Davila y Naya (2011), Moya Otero (2015) y algunas de las traducciones al espaol de
los textos de Tomasevski (2004a) lo denominan asequible. Entre ambas traducciones se abre un espacio de

" Sintéticamente se pueden resumir de la siguiente manera: 1) Asequibilidad, esta dimension engloba dos obligaciones estatales, las
que deben ser entendidas en el contexto de las particulares situaciones de cada regién y pais —a su vez que en relacion con el sistema
mundial-. Por un lado, supone atender al caracter de derecho civil y politico de la educacion el que “demanda del gobierno la admision
de establecimientos educativos que respeten la libertad dey enla educacion” (Tomasevski, 2004a, p.350). A su vez, la dimension de
derecho social y econdmico, obliga al estado a asegurar un segmento de la escolarizacion basica obligatoria y gratuita para todos los
nifios, nifias y adolescentes en edad escolar, atendiendo simultaneamente al respeto por la diversidad dado el caracter de derecho
cultural de la educacion. 2) Accesibilidad, la garantia del acceso a la educacion supone la eliminacion de todas las barreras que
impliquen algdn tipo de discriminacion en el acceso y permanencia en los niveles obligatorios del sistema educativo. Es el reverso de
la exclusion, sea por cuestiones de género, origen étnico o nacional, religion, preferencias u opiniones politicas, posicion econdmica,
discapacidad, etc. Uno de los elementos principales de esta dimension es la gratuidad. 3) Aceptabilidad, no basta con que existan
establecimientos educativos y que los nifios, nifias y adolescentes puedan acceder a ello. Un enfoque de DDHH, afirma Tomasevski,
busca que la educacion asegure cierto piso de calidad y relevancia. Esta dimension requiere tomar en consideracion la totalid ad de los
procesos de ensefianza y aprendizaje y sus componentes. Asi, la autora puntualiza la necesidad de atender a: a) la incorporacion de
una perspectiva de DDHH en la ensefianza y la vigilancia de la relevancia de los saberes; b) la ‘des-marginalizacion’ de los derechos de
los profesores, atendiendo a la necesidad de contar con un cuerpo de profesores formado, capacitado y actualizado, pero también con
condiciones dignas de trabajo. 4) Adaptabilidad, esta dimension “requiere que las escuelas se adapten a los nifios, segtn el principio
del interés superior del nifio de la Convencion sobre Derechos del Nifio” (Tomasevski, 2004a, p.350). Una educacion desde este enfoque
no se agota en transmitir /os derechos, sino en ensefiar ¢7 DDHH. Ello supone poner como principio la singularidad de cada sujeto en
tanto sujeto de derecho contra toda forma de homogenizacion pretendida, que puede sintetizarse en la frase “ a// different, all equal’
(Tomasevski, 2004b, p.39).
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interpretacion acerca de las caracteristicas y alcances del derecho a la educacion; cuestion que la autora
sintetiza del siguiente modo:

La asequibilidad engloba dos obligaciones gubernamentales diferentes. El derecho a la educacion como
derecho civil y politico requiere que el gobierno permita el establecimiento de escuelas, mientras que el
derecho a la educacion como derecho social, econdmico y cultural requiere que el gobierno asegure que la
educacion gratuita y obligatoria sea asequible para todos los chicos y chicas en edad escolar. (p.7)

Desde mediados del siglo XIX se fue formando un sistema de instruccion publica que pretendia que las
provincias y la Nacidn garantizasen al menos el segmento obligatorio de educacion primaria. Pero también, y
tal como lo plasma ya la Constitucion Nacional de 1853 y la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires de
1873, se habilitd a que los particulares pudieran crear sus propias escuelas. En este sistema mixto puede
reconocerse una tendencia desde una fuerte regulacion estatal hacia una mayor desregulacion que dio lugar
al llamado proceso de privatizacion educativa con la sancion de la Ley Domingorena en 1958.

Tal como se viene enunciando, las relaciones sector publico-sector privado se materializaron en términos de
tension, la cual ha sido objeto de multiples analisis a lo largo de la historia de la educacion escolar (Vior y
Rodriguez, 2012; Gamallo, 2015). En este sentido, en parte por los dilemas intrinsecos a las propias definiciones
normativas en las Constituciones Nacional y de la Provincia de Buenos Aires (Bravo, 1972) y sus reformas
(Giovine, 2008; Giovine, 2012; Scioscioli, 2015), por los derroteros de las politicas y los actores intervinientes
en diferentes momentos histdricos, la relacion entre publico y privado en el sistema educativo remite siempre
a una dimension de conflicto y a un terreno de lucha y conquista en donde el avance de una parte se mide como
retroceso del otro (Vior y Rodriguez, 2012).

Los estudios sobre el tema coinciden en que se asiste a un proceso sostenido y de crecimiento y/o expansion
de la educacion privada en la Argentina y en la Provincia, con epicentros en momentos histdoricos
determinados™. Sobre esa base, varios trabajos han abordado las preguntas relativas al por qué de dicho
crecimiento (Botinelli, 2013; DINIECE, 2013; CTERA, 2018), coincidiendo en que al menos hay cuatro factores a
tener en cuenta: a) los ciclos econdmicos y la distribucion del ingreso, b) la composicion de la oferta escolar
(publicos y privados), c) el comportamiento de la demanda y la eleccion escolar, d) la opinién publica en
relacion con lo publico y lo privado, al que se podria agregar un quinto, e) las relaciones que los anteriores
entablan con las politicas educativas.

Cada uno de estos factores amerita un andlisis en si mismo y en relacion con la tesis enunciada en la
Introduccion, habilita a considerar diferentes variables territoriales para su analisis. Es por ello que, dado el
objetivo aqui propuesto y por cuestiones de extension, se centra la atencion en la interseccion entre los items
b) y ¢), pero cambiando el eje de la pregunta acerca del por qué de la privatizacion hacia el como. Es decir,
hacia las formas en que este proceso va configurando el territorio bonaerense como territorios multiples
atravesados por procesos de inclusion/exclusion en los que pueden identificarse esas vulnerabilidades a las
que se hacia referencia en el anterior apartado y que ponen limites a la asequibilidad de la educacion.

¢Qué herramientas e informacion provee la estadistica para observar si la educacion escolarizada es asequible
para todas/os? ¢A qué indicadores recurrir de aquellos que estan disponibles en los sistemas oficiales y qué
esquemas interpretativos elaborar desde la investigacion? Reconociendo la legitimidad que la poblacion y los
estados le otorgan a los nimeros, pero previendo a la vez del riesgo de caer en el “fetichismo estadistico” y de
como las decisiones sobre los cortes temporales y la seleccion de determinados indicadores dan lugar a

" Narodowski (2018) sefiala que: "El proceso privatizador de la educacion argentina es complejisimo por su caracter paradéjico: ninguna
politica pablica parecié proponérselo como objetivo, pero es el resultado de la implementacion de sucesivas politicas educativas a lo
largo de décadas y bajo todo tipo de signo politico; muchas de las politicas educativas que lo originaron se pretendieron progresistas y
a favor de la educacion pablica, pero terminaron incentivando el proceso contrario de pérdida de espacio de la educacion publica y la
consecuente privatizacion de la matricula escolar". (p.12)
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diferentes interpretaciones®, cabe reconocer su utilidad tanto para el proceso de toma de decisiones en la
gestion, como que la mayoria de las investigaciones se basan en estos “productos estatales” (Botinelli, 2019).

Si se toma como punto de partida el comportamiento de la matricula y de los establecimientos publicos y
privados en la Provincia de Buenos Aires en el periodo 2001-2018, pueden observarse algunas tendencias
generales. Durante dicho periodo la evolucion de ambos indicadores ha sido progresiva. Los establecimientos
pasaron de 15.824 (10.628 publicos y 5.196 privados) en 2001 a 19.521 (14.021 publicos y 5.500 privados) en
2018. La matricula ascendio de 4.330.398 alumnos en 2001 (3.166.508 en el sector publicos y 1.169.890 en el
sector privado), a 5.109.878 alumnos en 2018 (3.550.584 en el sector publico y 1.559.294 en el privado).

No obstante lo anterior y como se desprende del Grafico |, pueden discriminarse momentos particulares al
interior de cada una de las variables™. Tomando al 2001 como afio base (2001=100%), el incremento de la
matricula ha sido constante (17%), aunque con diferencias segun el sector de gestion, siendo para la
finalizacion del periodo de un 33% para el sector privado y de un 11% para el sector publico. Ello ha significado
un incremento total de 760.030 alumnos al sistema educativo bonaerense, de los cuales 366.265 se
incorporaron al sector publico y 393.765 al sector privado (el 49% y el 51%, respectivamente).

Grafico I: Variacion de establecimientos y matricula total y por sector de gestion. Provincia de Buenos Aires -
2001-2018 (2001=100%)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

e ESTABLECIMIENTOS TOTALES e ALUMNOS TOTALES e FSTABLECIMIENTOS PRIVADO
e ALUMNOS PRIVADO ESTABLECIMIENTOS PUBLICO ALUMNOS PUBLICO

Fuente: Elaboracion propia a partir de Relevamientos Anuales 2001 a 2018. Direccion de Informacion y Estadisticas. Subsecretaria de
Planeamiento. DCGyE.

" Alonso y Starr (...) demuestran que las cifras politicas estan ligadas a luchas y disputas entre grupos de interés y lobbies sectoriales.
lluminan las culturas, valores y objetivos enfrentados de los académicos que teorizan las cifras, los estadisticos que las calculan, los
tecndcratas que las utilizan y los politicos que calculan o pontifican en términos de ellas. Contribuyen a lo que podriamos llamar la
“sociologia politica” de los numeros. Pero mas alla de sus propias perspectivas, podemos vincular estas amables reflexiones
estadounidenses con las preocupaciones europeas sobre el poder. Porque nos permiten explorar las relaciones entre cuantificacion,
aritmética, estadistica y democracia como una mentalidad de gobierno y una tecnologia de gobierno. (Rose, 1991, p. 680-681, traduccion
propia)

' En 2006 y 2007 se observa un aumento debido a la creacion de las Secundarias Basicas. A partir de 2011 se ve un decrecimiento por
las conformaciones de las Secundarias Completas (algunas Secundarias basicas se unieron a las Secundaria Superiores). Ello es
producto de modificaciones politico-educativas, tanto de la Provincia a principios de los 2000, como del cambio de estructura del
sistema educativo y la ampliacion de la obligatoriedad escolar con la sancion de la Ley Nacional de Educacion.
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En lo que respecta a los establecimientos educativos, la tendencia también ha sido creciente, incorporandose
3.697 establecimientos (un crecimiento del 21%), 3.393 pertenecientes al sector publico, registrando un
incremento del 31% en el periodo. Los restantes 304 pertenecen al sector privado, es decir, un incremento del
5,5%. Asi, el 91,7% de los establecimientos que se incorporaron fueron del sector publico.

De estos primeros datos surge una cuestion en relacion con la diferencia entre el comportamiento de la
matricula y el de los establecimientos de educacion publica y privada. Si se analizan de forma comparada en
funcion de la composicion de ambas variables, para el total de la Provincia (Grafico Il), durante el periodo
analizado se dio una modificacion segun la cual el crecimiento de la matricula del sector privado no se
acompand de un crecimiento de la oferta educativa. Al mismo tiempo, el sector pablico tuvo un comportamiento
inverso, aumentando su participacion en el total de establecimientos, pero reduciendo la misma en la matricula.

GRAFICO Il - Comparacion de la composicion de la matricula y los establecimientos segun sector de gestion —
Provincia de Buenos Aires - 2001-2018

COMPOSICION DE LOS ESTABLI;CIMIENTOS COMPOSICION DE LOS ESTABLECIMIENTOS
EDUCATIVOS BONAERENSES SEGUN AMBITO DE EDUCATIVOS BONAERENSES SEGUN AMBITO DE
GESTION - 2001 GESTION - 2018
. Privado
Privado 28%

33%

Estatal
Estatal

67% 72%

(']

COMPOSICION DE LA MATRICULA BONAERENSE COMPOSICION DE LA MATRICULA BONAERENSE
SEGUN AMBITO DE GESTION - 2001 SEGUN AMBITO DE GESTION - 2018
Pr2i\7li1/do Privado
° 31%
Estatal Estaltal
73% 69%

Fuente: Elaboracion propia a partir de Relevamientos Anuales 2001 a 2018. Direccion de Informacion y Estadisticas. Subsecretaria de
Planeamiento. DCGyE.
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Una primera hipotesis es que se esta asistiendo a un proceso de privatizacion por concentracion de matricula,
mientras que el sector publico se ha diversificado institucionalmente sin una consecuente ampliacion de
matricula. Se utiliza el término diversificacion como opuesto al de concentracion en el sentido de mayor o
menor disponibilidad de establecimientos en el territorio. Esa dimension puede ser ampliada en analisis
posteriores con otras variables para complejizar su alcance, tales como el tipo de oferta por nivel, orientacion
de titulacion, matricula, localizacion espacial a nivel local, acceso de transporte publico, perfil socio -econdmico
de los alumnos -entre otras- que aporten a la comprension de lo a/canzable o no de dichos establecimientos, a
lavez que a la conformacion de circuitos educativos que refuercen o no la segregacion educativa (Veleda, 2012)
en los territorios en que se diversifica el espacio bonaerense.

Esta hip6tesis habilita al menos dos puntualizaciones. En primer lugar, -algo casi evidente- es que este proceso
esta vinculado a los mecanismos de eleccion escolar y seleccion escolar que Martinez, Villa y Seoane (2009)
han llamado el “ marketingy el searching educativo” (p.52). Mecanismos que construyen territorialidades en el
sentido de “un campo de representaciones territoriales que los actores sociales portan consigo, incluso por
herencia historica [...] y hacen cosas en nombre de estas representaciones” (Haesbaert, 2013, p.27). De alli que
puede aventurarse como segunda hipdtesis derivada que se estaria asistiendo a una privatizacion del territorio
educativo, no ya -o solamente- en relacion con el crecimiento de la matricula o los establecimientos educativos
privados, sino -y sobre todo- por una estructuracion de la relacion entre los establecimientos y la matricula
escolar a través de las lIdgicas mercantiles de oferta y demanda. En dicha estructuracion puede observarse que
los recursos para la contienda entre los sectores son marcadamente desiguales, ya sea por la falta de recursos
materiales (por ejemplo, para destinar a publicidad), como por la percepcion y presencia de dichas logicas en
la vida cotidiana (por ejemplo, contando con un area o departamento de comunicacion al interior de los
establecimientos) o por la legitimidad que algunos sectores de la poblacion y formadores de opinidn publica le
otorgan al sector privado, pese a las politicas de inclusion educativa que principalmente en la primera década
del siglo XXI se han ido poniendo en practica. En sintesis, los territorios de lo publico y lo privado son territorios
de lucha complejos, en donde no basta con la presencia fisica para que la existencia sea efectiva .

Como se menciond en el apartado anterior, pensar el territorio como construccion relacional implica concebirlo
compuesto de multiples escalas. En este sentido se abre el interrogante acerca de si estos comportamientos
generales se replican a nivel de las regiones y distritos escolares'. Para comenzar a aproximarnos a posibles
respuestas, se trabajo con la variacion de la composicion de los establecimientos y la matricula para el intervalo
2001-2018 a nivel de cada distrito. Asi se calculd la variacion interanual para el intervalo y la tasa de variacion
de la participacion de cada sector en cada una de las variables a partir de la diferencia entre el valor final e
inicial (Tasa de variacion=Valor 2018-Valor 2001). En el promedio provincial, el sector publico” aumento su
participacion en el total de establecimientos en un 4,66%, mientras que en relacion con la matricula su
participacion disminuy6é en un 3,64%"°. De la desagregacion a nivel de distrito emergen diferencias
significativas. En el caso de los establecimientos publicos, las variaciones se distribuyen en un rango que va
de un aumento en su participacion del 14,39% (distrito 132, José C. Paz) a una disminucion del -8,68% (distrito
124, Pinamar). En el caso de la matricula publica, el rango va desde un aumento en la participacion del sector
del 9,19% (distrito 127, Tres Lomas) a una disminucion del 12,61% (distrito 55, Tigre).

' Pero que, tal como se ha analizado en textos anteriores (Giovine et. al., 2011; 2014), no logran revertir la eleccion escolar sobre todo
de las familias de los sectores medios de la poblacion. Y pone en evidencia los conflictos y disputas de poder que se establecen entre
las politicas educativas y la libertad de eleccion de los individuos y las familias reforzada por la racionalidad politica neoliberal desde
los "90.

" La gestion educativa de la Provincia de Buenos Aires se encuentra en regiones y distritos. Estos tltimos son coincidentes con los
partidos en que se divide politica y administrativamente la Provincia y conforman 137 distritos, mientras que las primeras, desde 2004,
se organizan en 25 regiones cuyo agrupamiento obedece a las siguientes variables: 1) Secciones electorales, 2) kilometros cuadrados,
3) poblacion, 4) matricula, 5) establecimientos educativos, 6) educacion superior, 7) universidades, 8) Poder Judicial. La ndmina
completa de regiones y distritos puede consultarse en:

http://servicios.abc.gov.ar/lainstitucion/consultadistrito/

" En lo que sigue analizamos s6lo el comportamiento del sector publico ya que al tratarse de la relacion de dicha variable con un
conjunto los valores del sector privado son correlativos pero de signo opuesto (lo que aumenta en uno disminuye en el otro y viceversa).
** Correlativamente, en el sector privado se dieron los comportamientos de signo opuesto.
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Se agruparon los distritos segln el siguiente criterio: valores menores a 0 (en los que se registra un
decrecimiento de la participacion del sector), valor igual a 0 (que implica que no se modifico la relacién entre
publico y privado) y valores mayores a 0 (registra un crecimiento en la participacion del sector). A partir del
mismo pueden discriminarse 6 territorios bonaerenses compuestos por un grupo de distritos (Cuadro I) y cuya
distribucion se sintetiza en el Mapa I.

Cuadro I: Agrupamientos de distritos segun tasa de variacion de la participacion del sector publico en la
composicion de los establecimientos y la matricula - 2001-2018

Registra un decrecimiento No se modificd la Registra un crecimiento
de la participacion del relacion entre plblicoy  en la participacion del
sector publico privado sector publico
Establecimientos 21 distritos 15 distritos 99 distritos
Matricula 83 distritos 13 distritos 39 distritos

Mapa I: Distritos segtin tasa de variacion de la participacion del sector ptblico en la composicion de los
establecimientos y la matricula - 2001-2018

+ P

Distritos segun tasa
de variacion de la
participacion del
sector publico en

">/ los establecimientos

Distritos segun
tasa de variacion
de la participacion
#del sector publico

2001-2018 en la matricula
Referencias Referencias

Rango de variacion Rango de variacion

W o0n & 260

000 @ o

@ oosuw @ oot

(O regomes stestens (O rogiones sscatns

Capita Foderal Capial Federni

Escale grifica

Fuente: Elaboracion propia a partir de Relevamientos Anuales 2001 a 2018. Direccion de Informacion y Estadisticas. Subsecretaria de
Planeamiento. DCGE.

Como se ha sefialado anteriormente, la hipdtesis de la privatizacion por concentracion deja latente la cuestion
relativa a la posibilidad de que una mayor presencia de establecimientos publicos en los territorios no se
traduzca en un aumento de la matricula. Para acceder a esta pregunta a nivel de los distritos se realiz una
correlacion de las tasas de variacion en analisis. En el Grafico lll, se visualiza dicha correlacion de la variacion
de la matricula puablica (Eje Y) con la variacion de los establecimientos publicos (Eje X). Asi se delimitan 4
cuadrantes segln los rangos ya utilizados (menor, igual 0 mayor que cero): 1) superior izquierdo (aumento la
matricula y disminuyeron los establecimientos del sector pablico), 2) superior derecho (aumentaron la
matricula y los establecimientos del sector publico), 3) inferior derecho (disminuy6 la matricula y aumentaron
los establecimientos) y 4) inferior izquierdo (disminuyeron matricula y establecimientos).
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Grafico lll: Correlacion de las tasas de variacion en la participacion de los establecimientos y la matricula - Sector
publico - 2001-2018
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Relevamientos Anuales 2001 a 2018. Direccion de Informacién y Estadisticas. Subsecretaria de
Planeamiento. DCGYE.

En sintesis, el analisis del comportamiento de establecimientos y matricula a nivel distrital permite sefalar
diferencias y divergencias en dicha escala. Estos datos dan cuenta de que el territorio bonaerense esta
atravesado por multiples y complejas realidades y que su entidad es una construccion que, como tal, admite
otras construcciones posibles. A este respecto, es menester recordar en la investigacion educativa que la
estadistica estatal, al convertir los objetos de gobierno en regularidades numéricas habilita, tal como sostiene
Rose (1991) a “una maquinaria de gobierno para operar desde centros que calculan” reglas globales,
mecanismos de prevision, estimaciones de comportamientos; pero en los que “es claro que tales nimeros no
se limitan a inscribir una realidad preexistente, solo inscriben una preexistente realidad”. Es decir “visibilizan
un dominio con cierta homogeneidad interna y externa de fronteras (de limites)” (p. 676, traduccion propia),
ejerciendo un gobierno a través de los numeros como ciencia del estado .

De alli que, sin la necesidad de empezar desde foja cero en cada caso, la investigacion educativa puede buscar
otras formas de operar con los datos, de contornearlos, reagruparlos, diseccionarlos y volverlos a componer
de modo tal de dar visibilidad a otros ‘claros’, a territorios que estan ahi, superpuestos, solapados o
simplemente descartados por los objetivos del gobierno de la poblacion como conjunto y principio de soberania.
Y vale remarcar enfaticamente, no se trata de criticar las producciones estadisticas estatales por
reduccionistas o sesgadas. Es su propia naturaleza intrinseca del arte de gobernar, el recortar y constituir un
tipo de produccion de verdad especifica (que esa ciencia del estado nunca ha dejado de hacer, aunque hoy
compite en una batalla muy desigual con la potencia de la Big Data).

" En cada caso, la coleccion y la agregacion de nimeros participan en la fabricacion de un ‘claro” dentro del cual el pensamiento y la
accion pueden ocurrir. Los nimeros delinean ‘espacios ficticios” para el funcionamiento del gobierno y establecen/delimitan un ‘plano
de la realidad” marcado por una cuadricula de normas sobre las cuales el gobierno puede operar (Miller & O'Leary, 1987; Rose, 1988;
Miller y Rose, 1990 en Rose, 1991, p.676, traduccion propia)
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Mas bien se apunta a que, en todo caso, la investigacion educativa pueda pensar por fuera y/o mas alla de la
nocion de territorio soberano y devolver, con los mismos instrumentos (es decir con las producciones
estadisticas de las propias agencias estatales), analisis que den cuenta de la complejidad, heterogeneidad y
dinamica de la vida escolar y de las decisiones estatales, sociales y familiares en torno a ella.
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Resumen

Escuelas Promotoras (EP) constituyd un programa de la Provincia de Buenos Aires (Res.748/2018) orientado al
cambio del formato tradicional de la educacion secundaria mediante la revision de practicas de ensefanzay la
generacion de dispositivos innovadores de acompafiamiento y evaluacion de las trayectorias de los/as jovenes.
Este articulo aborda aspectos descriptivos de este programa e incorpora hallazgos a partir de un proceso de
investigacion (2018- 2020) realizado desde la Universidad Pedagdgica de Buenos Aires. (UNIPE). A partir de una
metodologia cualitativa, centrado en entrevistas a equipos de la gestion central, directivos y docentes de dos
instituciones del Conurbano Bonaerense, se recuperan antecedentes nacionales e internacionales de esta
politica, su corpus normativo, y puesta en acto singular, por las condiciones materiales y organizativas de la
gestion institucional, que inciden en las formas y limites que asume el trabajo docente colegiado, el papel del
profesor acompanante de trayectorias (PAT) y el aprendizaje basado en proyectos (ABP). En la tension entre
dichos proyectos y la ensefianza de las disciplinas se expresan los limites de las politicas de EP, en la practica
pedagogica, y radica un campo de problemas epistemolégicos nacidos de las dificultades originadas en la
formacion inicial de los profesores.

Palabras Clave: Educacion Secundaria/ Trabajo docente colegiado/ Aprendizaje basado en proyectos/
Internacionalizacion de la pedagogia.

Abstract

Promoting Schools (EP) constituted a program of the Province of Buenos Aires (Res. 748/2018) aimed at
changing the traditional format of secondary education through the review of teaching practices and the
generation of innovative devices for monitoring and evaluating the trajectories of young people. This article
addresses descriptive aspects of this program and incorporates findings from a research process (2018-2020)
carried out at the Pedagogical University of Buenos Aires (UNIPE). Based on a qualitative methodology, focused
on interviews with central management teams, directors and teachers from two institutions in the Greater
Buenos Aires, national and international antecedents of this policy, its normative corpus, and a singular act are
recovered, due to the conditions materials and organization of institutional management, which affect the forms
and limits assumed by collegiate teaching work, the role of the teacher accompanying trajectories (PAT) and
project-based learning (ABP). In the tension between these projects and the teaching of the disciplines, the

' Universidad Pedagégica, Argentina / marcelo.krichesky@gmail.com
2 Universidad Pedagogica, Argentina / rafasangagliano@gmail.com
3 Universidad Pedagdgica, Argentina / juliaplucas@gmail.com
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limits of PE policies are expressed, in pedagogical practice, and there is a field of epistemological problems
born of the difficulties originated in the initial training of teachers

Keywords: Secondary Education / Collegiate teaching work / Project-based learning / Internationalization of
pedagogy.
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“A Samuel Paty, profesor francés, muerto por promover la libertad”.

1. Presentacion

En el encuadre normativo de las Ley Nacional de Educacion N° 26206, Ley de Educacion Provincial N° 13688 y
la implementacion de la Secundaria 2030 — Res. 333/17-CFE-, el disefio y gestion del Programa Escuelas
Promotoras (EP) se inicia en la Provincia de Bs. As., en el marco de la Resolucion N° 748 (2018). Esta iniciatva
en politicas educativas aborda una estrategia de cambio de formato para incidir en cuatro aspectos salientes
del nivel secundario como ser: el acompafiamiento y seguimiento de las trayectorias de los/las estudiantes, el
trabajo docente colegiado, estrategias de ensefianza en el marco de proyectos pedagogicos, y evaluacion en
base a capacidades y rabricas con el intento de alterar la atomizacion disciplinar y los procesos de repitencia
en la educacion secundaria.

Este articulo se desarrolla en base a resultados obtenidos a partir un proceso de investigacion desarrollado
desde la Universidad Pedagogica Nacional (UNIPE) en el periodo 2018-2020. El objetivo del mismo se centré en
analizar las reconfiguraciones de las condiciones de escolarizacion en términos institucionales y pedagdgicos
en base a la subjetividad de actores que han participado de su gestion desde el nivel central, como de directivos
y docentes de dos instituciones del Conurbano Bonaerense.

Para este andlisis considera la teoria de Ball (2012) y su reconocimiento de los “contexto de influencia”,
“contexto de produccion de los textos de las politicas”, “contexto de la practica”, “contexto de los efectos” y
“contexto de las estrategias politicas” (Ball & Bowe, 1992, en Beach y Meo, 2016, p. 3). En este marco cabe
sefialar que si bien los estudios “tradicionales” de politica educativa se han enfocado en el estudio de los
textos, es decir, de la normativa, documentos de politica educativa, documentos de gestion escolar, etc., y en
el estudio de la eficiencia y resultados en la implementacion de éstos, en Ball (2012) se sefiala la importancia
de visibilizar qué efectos objetivos y subjetivos se producen en las instituciones, en las practicas docentes y
en los procesos de aprendizaje.

El disefio de esta investigacion se realizd en base a una metodologia de corte cualitativa en tanto posibilita la
construccion de un conocimiento profundo, situado (Denzin. y Lincoln, (2011) y busca analizar en contextos
institucionales diferenciados de educacion secundaria, (en base a entrevistas en profundidad realizadas con
directivos, docentes y otros actores de la gestion central y del nivel de inspeccion), el andlisis de las
configuraciones que adoptan estos nuevos formatos de escolarizacion. El campo de investigacion se desarrolld
en dos escuelas secundarias del Conurbano, que resultan de un proceso de conformacion de dicho nivel
reciente (2016). Las mismas fueron seleccionadas con el criterio que atienden, una a sectores sociales medios
pauperizados localizada en cercanias a una zona céntrica urbana, y otra localizada en las cercanias de una
villa de emergencia y con sectores pobres de alto grado de vulnerabilidad social. Estos casos, denominados en
el articulo como Caso 1y Caso 2, no se describen en profundidad para respetar el anonimato de cada contexto
institucional.

En este articulo y en vistas a lo sefialado anteriormente, se presentan rasgos centrales que asumen estas
politicas en base a sus antecedentes - a nivel global y nacional, sus procesos de gestion con el foco en el
trabajo docente colegiado, el aprendizaje basado en proyectos y su puesta en acto en las instituciones
educativas.

2. Las politicas de escuelas promotoras. Sus antecedentes y procesos de gestion.

La obligatoriedad de la educacion secundaria constituy6 para una mayoria de paises de América Latina (Lopez,
2007) y en Argentina en particular, a partir de la Ley de Educacion Nacional 26.206/2006, un hito de politicas
educativas con enormes desafios para el sistema educativo, sus instituciones y diferentes actores de la gestion
escolar. Numerosas investigaciones acerca de la ampliacion de la obligatoriedad, han puesto foco, entre otros,
en la reconfiguracion de las estructuras académicas de este nivel educativo, las transiciones de politicas socio
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educativas focalizadas a universales, asi como las nuevas desigualdades sociales y educativas que se
reafirman en la experiencia escolar.

En este marco, la problematica del formato escolar como condicionante de las trayectorias escolares tuvo un
intenso debate y aportes desde la investigacion y las politicas educativas. En Argentina, con antecedentes
regionales (Terigi, et al. 2009), un conjunto de politicas emergentes de caracter estatal como, entre otras: la de
las Escuelas de reingreso de la Ciudad de Buenos Aires (2004); los Centros de Escolarizacion para Adolescentes
y Jovenes (CESAJ) de Buenos Aires (2008); el Programa de inclusion y terminalidad educativa (PICT) de 14 a 17
afos de Cordoba (2010) (Terigi, et al., 2009; Krichesky, et al. 2007, Krichesky y Giangreco, 2019, Tiramonti,
2011, Vanella, y Maldonado (2013), Nobile, (2013); Briscioli (2013); marcaron un cambio de rumbo en torno a la
posibilidad de instrumentar politicas curriculares orientadas a profundizar la flexibilizacion y la organizacion
curricular con el proposito del reingreso, la aceleracion, el puente para la continuidad escolar y la terminalidad.

Junto a estas propuestas de cambio de formato escolar circunscritas al reingreso de los sectores mas
postergados de la poblacion, un conjunto de politicas para la educacion secundaria obligatoria se orientaron
en el marco de la Res. CFE N° 93/09 en diferentes jurisdicciones del pais a producir variaciones del régimen
académico (Pinkasz, 2019) y modos de organizacion de la ensefianza, incidiendo en las condiciones de
escolarizacion y en multiples aspectos concatenados, relativos a las trayectorias escolares y los aprendizajes
de los estudiantes. (Steinberg et al., 2019)

El programa EP tiene profundos y variados origenes intelectuales y académicos, locales e internacionales,
lejanos y recientes. En el orden local, un analisis preliminar lo inscribe en la serie de reformas y politicas
iniciadas en la gestion anterior (2011-2015) como, entre otros, el desarrollo del Plan de Mejoras (Res 93/09, los
CESAJ, Jornada Extendida (Cecchi, y Byali, 2018) y el cambio del Régimen Académico (Resolucion N° 587/11),
(Krichesky et al. 2019), que constituyd el resultado de un conjunto convergente de politicas que apuntaban a
sostener una obligatoriedad fundada en perspectiva de derecho. Por otra parte, “Secundaria 2030” a través de
la Resolucion CFE N° 330/17° y en el marco de la agenda global para la Secundaria 2030, promovié la
transformacion de la educacion secundaria, con el fin de mejorar las trayectorias escolares junto con “la
promocion de un enfoque de ensefianza orientado al desarrollo de habilidades y competencias, el aprendizaje
interdisciplinario; la concentracion horaria del trabajo de los docentes; la flexibilizacion de los tiempos y los
espacios escolares, entre otros aspectos” (Ministerio de Educacion, 2019: p.13).

Cabe considerar que entre los antecedentes de estas politicas no solo se ubican paises de la region, sino la
experiencia de las escuelas jesuiticas de Barcelona (Ochoa de la Fuente, 2015) las cuales como otra fuente de
inspiracion, presentan una serie de orientaciones que pueden describirse sintéticamente con el siguiente
recorrido conceptual. i) Propdsito de la escuela: la escuela tiene que ir mas alla de la formacion del ciudadano
tipico del siglo XIX y XX. Su propdsito central radica en ayudar a construir un proyecto vital para cada
estudiante, fundado en una formacion integral, desafiada con valores y criterios derivados de las propuestas
educativas; ii) Gestion del cambio en la escuela: los documentos refieren a la naturaleza del cambio y su
gestion. No se trata de un cambio técnico, de aplicacion pedagdgica, sino de uno de naturaleza educativa o
cultural; iii) El lugar del Estado es importante pero no como motor de la iniciativa sino como garante de la
misma, empoderando a los colegios con su auditoria y la exigencia de mostrar aquello que las escuelas estan
llevando adelante en sus proyectos transformadores; iv) Sobre la organizacion del trabajo docente: los
profesores deben enfrentar la brecha entre el conocimiento académico y la vida de los estudiantes. Hay
consenso reflexivo acerca de que el docente que no cambia traiciona el futuro de los estudiantes. En este
marco, la naturaleza del cambio profesional docente se orienta hacia un trabajo compartido, cooperativo y
colegiado, orientado a las asignaturas rearticuladas en proyectos mdaltiples.

En este marco, el trabajo individual se combina con el cooperativo, y en todas las propuestas se trabaja bajo el
paradigma de la teoria de inteligencias maltiples (Gardner, 1995). De todo lo anterior quisiéramos hacer una

*En la Res N° 330/17 del Consejo Federal de Educacion, se inscribié el Marco de Orientacion de los Aprendizajes. (MOA). EI mismo
resulta un marco orientador que propone una transformacion sistémica que considera cuatro dimensiones: organizacion institucional y
pedagdgica de los aprendizajes; organizacion del trabajo docente; régimen académico; formacion y acompafiamiento profesional
docente.
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referencia a la incorporacion seria y profunda de los conocimientos derivados del giro afectivo (Clough, 2008)
en términos de los avances académicos de la teoria de la emocionalidad, aplicados a contextos institucionales
formativos desde perspectivas integradoras con base a las variadas intersecciones presentes entre lo personal
y lo politico, la subjetivo y lo social, la emocion y la pedagogia. Dicho giro afectivo procura hacer evidente y
desarticular relaciones histéricas y jerarquicas de poder implicadas en la asimetria entre dominios
intelectuales y afectivos en los procesos de escolarizacion. La integracion de saberes presupone un analisis
critico de las emociones en juego, desplegando para su observacion y aprendizaje las dificultades y
resistencias que se presentan.

En relacion con los procesos de gestion del programa EP, la Res 748 (2018) aprueba su implementacion de
forma gradual y progresiva en escuelas de gestion estatal y privada, en una primera etapa reuni6 un universo
estimado de 576 en toda la provincia, 294 de gestion estatal y 282 de gestion privadab. El trabajo con las tltimas
resulta una dimension de esta experiencia que marca un punto de ruptura respecto de las iniciativas que se
venian desarrollando en esta materia, las cuales fueron invitadas, en base a criterios de antigiiedad del equipo
directivo, con la asignacion de maédulos institucionales, y aportes diferenciados en base a las proporciones que
reciben las instituciones de la subvencion estatal®.

Esta experiencia, tal como se establece en su creacion que se profundiza en la Res. 5222/ (2018) tiene como
aspectos salientes el acompafamiento de naturaleza integral y progresivo de los itinerarios formativos de los
estudiantes, haciendo hincapié en la articulacion entre los niveles primario y secundario, fomentando proyectos
socio comunitarios y favoreciendo la implicacion profesional del docente con la institucion.

La puesta en acto de la experiencia de EP en las instituciones aqui estudiadas, requiere analizar los ciclos de
la politica (Ball, 2012) desde sus discontinuidades e intermitencias mas que desde una vision de vinculacion
lineal entre la hechura de la politica y su aplicacion practica, lo cual excede los alcances de este articulo.

De todos modos cabe considerar que para la gestion de esta experiencia, la concentracion horaria (Resolucion
N° 4636 —-DGCYE-18 (2018)’ fue uno de los criterios que define la seleccion de escuelas por la posibilidad de la
confluencia docente para la realizacion de reuniones. Otro criterio fue la seleccion de escuelas que venian
trabajando con Anexo 6 (Res. 581/11), con acompafiamiento de las trayectorias. En tercer lugar, el perfil del
director y por Gltimo el tamafo de la escuela. La instalacion de la experiencia generd un sinnimero de
intervenciones y de encuentros entre los responsables provinciales de la experiencia, directivos, Pat e
inspectores.

En este marco, se generd un proceso de capacitacion para poder luego avanzar sobre las escuelas. La
incorporacion de las capacidades definidas tanto desde el CFE como desde la DGCYE (Resolucion CFE N° 330/17,
DGCyE, 2018) tuvieron un caracter de marco orientador de aprendizajes. Aqui aparece cierta discordancia entre
las definiciones desde el nivel central y el contexto de practica como producto de reacomodamientos y procesos
interpretativos diversos.

En las entrevistas realizadas a directivos/as y docentes durante el trabajo de campo, se detectaron diferencias
respecto de la forma de apropiarse del programa de Escuelas Promotoras, asi como de gestionarlo al interior
de la institucion. En el caso 1 la escuela parece contar con la presencia de un estilo de gestion institucional

® Las escuelas promotoras de gestion estatal segun datos del relevamiento anual (2017), alcanzaron una matricula total de 85.280
(2017), cercana a un 10% del total provincial. Estas escuelas tienen un promedio de estudiantes por escuela de 280 estudiantes, a razon
de doce secciones por establecimiento, equivalente a un promedio de 2 secciones por afio. Del total de instituciones estatales al 2017,
55 instituciones se encuentran localizadas en zonas rurales, lo cual corresponde a un 18% del total.

®De acuerdo a la Res 748/2018, la institucion comunicara la decision de incluirse en el programa, al Inspector de Ensefianza. Asimismo,
la Direccion Provincial de Educacion de Gestion Privada comunica la fecha de alta y determinara sus acciones pertinentes de
financiamiento a los efectos del aporte estatal. En muchas de estas escuelas el desafio que le presentaba EP, se asocia a practicas que
venian realizando como parte de su proyecto institucional, y como forma intangible de marketing y reconocimiento a su tarea como
institucion educativa.

" La Resolucion N° 4636 —-DGCYE-18 (2018), promueve y ordena la concentracion de tareas de los docentes en las instituciones
secundarias donde posean la mayor carga horaria. En los fundamentos de la Resolucion se afirma que la concentracion es entendida
como un derecho del docente, tanto titular como provisional. El propésito ulterior procura armar las mas eficientes Plantas Organico
Funcionales, cuestion que se pone en marcha a escala provincial en el marco de la Res.4636/ 187.
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donde se verifica un énfasis por abrir los canales de comunicacion. Esto se evidencia en la mencion constante
que hacen los docentes y PAT respecto de la existencia de grupos de whatsapp, aulas virtuales, entre otros
medios. En ellos se discute respecto de la posibilidad de intercambiar ideas e informacion. La escuela 2, si bien
no podria ser caracterizada como “autoritaria” parece caracterizarse por un estilo de gestion donde la direccion
“informa” a los docentes las novedades que arriban a la institucion. En este tltimo caso, el Unico espacio de
reunion es aquel destinado por el programa, y que muchas veces no llega a concretarse por la falta de
coincidencia entre los horarios de los docentes. Esta cuestion se retoma en los proximos puntos que permiten
considerar algunos rasgos de los procesos de apropiacion del programa EP en la escala institucional.

3. El trabajo docente y el papel del PAT.

El trabajo colegiado de los docentes constituye un giro caracteristico enmarcado en la Resolucion N° 4636 —
DGCYE-18 (2018), la cual promueve y ordena la concentracion de tareas de los docentes. En el marco de las EP
y su Res de creacion N°748, se intenta promover una mayor concentracion de carga horaria a partir de asignar
una serie mddulos® (hasta 16 (dieciséis) por cada seccion de 1° afio de las escuela, que se amplian a los
docentes que se desempefian como PAT.

En este marco, pasar de un trabajo centrado en horas catedra a otro fundado en cargos, el trabajo colaborativo,
la flexibilidad para alentar trayectorias escolares diferenciadas y la evaluacion colegiada conforman una nueva
racionalidad docente, considerandose al docente como agente de cambios pedagogicos innovadores. En el
marco de las EP, las dificultades para encontrarse entre los profesores en los dias de reuniones asignadas por
el proyecto revelan preocupaciones persistentes en las instituciones, afectandose especialmente el disefio
colegiado de actividades criticas.

Las escuelas avanzan y retroceden bajo condiciones simbdlicas y materiales de la organizacion institucional,
al ritmo de sus precariedades, fortalezas y resiliencias, procurando escuchar los intereses de los estudiantes.
Los docentes que tienen mayor carga horaria, disponen de mayores posibilidades para construir propuestas
con sus colegas. Quien tiene pocas horas en la escuela suele quedar al margen de los trabajos colegiados.

La investigacion no nos permite asegurar el éxito de las sinergias alcanzadas en aprendizajes efectivos por el
trabajo interdisciplinario presente en los proyectos relevados. De todos modos, en uno de los casos que formé
parte de la investigacion, tal como se anticip6 en el punto anterior, habria condiciones organizativas previas a
implementar EP que garantiz6 mayor concentracion de carga horaria en los profesores de los primeros afios,
lo cual permitié avanzar con mejores posibilidades para desarrollar un trabajo colegiado que, en el caso 2,
donde se presentaba una fragmentacion de cargas horarias, resulté un obstaculo dificil de salvar.

El director de uno de las escuelas sefiala que “en las diferentes asignaturas hay mucha concentracion horaria.
Hay dos profesores por cada materia. Es mas facil proyectar, generar vinculos, equipos de trabajo. Antes era
mucho mas dificil. Porque de Geografia tenias cinco o seis profesores. Ahora se comunican entre dos, entre
tres, es mas sencillo”. En este sentido, la comunicacion entre colegas es un primer paso de un largo proceso
de trabajo colegiado.

Asimismo el perfil del Profesor acompanante de trayectorias (PAT) se apoya, a nivel normativo, en la Ley de
Educacion Nacional y en la Resolucion del Consejo Federal Educativo 103/2010 que buscan favorecer una mayor
concentracion institucional de las horas catedras para los cargos de profesores con el prop6sito de generar un
mayor acompafiamiento en las trayectorias escolares de 10s jovenes. El supuesto que orienta su accion se liga
con la construccion del oficio de estudiante en la transicion de la escuela primaria al colegio secundario. Por
otra parte, durante el ciclo basico, el PAT tendra como funcion orientar al grupo de estudiantes en el proceso
de apropiacion de los conocimientos, en base a la construccion de estrategias de aprendizaje segun la l6gica

®En la Res 748 se especifica que se asignan 2 (dos) médulos institucionales a cada profesor que posea una carga horaria de hasta 8
(ocho) modulos en 1° afio, destinados a la reunion obligatoria prevista para la planificacion y seguimiento de las propuestas de
ensefianza y la evaluacion colegiada de los aprendizajes. En el caso de los PAT, se le asignan 4 mddulos a aquellos con secciones de
1er afio de30 estudiantes o més.
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de saberes coordinados. El accionar pedagdgico del PAT no se desarrolla de manera individual: funciona como
nexo entre los docentes que comparten la tarea de ensefianza con el mismo grupo de estudiantes, generando
posibilidades de afianzamiento de la propuesta educativa al mejorar su articulacion interna y los procesos de
evaluacion.

En la practica, estos procesos adquieren diferentes significados. En didlogos sostenidos con profesores que
asumieron este rol en dos escuelas secundarias, resulta prioritario el seguimiento de las trayectorias de los
estudiantes, el trabajo con las familias y con el equipo de orientacion escolar. Como sefiala un profesor de una
de las escuelas ubicadas en el humilde barrio de Avellaneda “es hacer el seguimiento del chico, de como le va,
del rendimiento escolar, realizar entrevistas con los padres para plantear la situacion del alumno. Implica
interactuar con el equipo de orientacion, con el equipo directivo y con los preceptores. Es seguirlos en todo”.

Si bien en esta institucion, algunos de los PAT cumplen un papel significativo en la planificacion de los
proyectos escolares y en la sistematizaciones de las evaluaciones por rubrica’ (Anijovich y Cappelletti, 2017)
de los equipos docentes; de acuerdo a las entrevistas realizadas, la cuestion tutorial centrada en el
acompafamiento constituye una tarea priorizada y altamente valorizada a nivel institucional y por la gestion
central que impulsd esta iniciativa.

En sintesis, el trabajo colaborativo no se limita a una integracion de saberes entre pares. Presupone desarrollar
comunidades de aprendizaje mediante interacciones estratégicas entre profesores, estudiantes y familias y
requiere una sostenida intencionalidad en el tiempo de directores y supervisores. En las entrevistas realizadas
se identifico la ausencia de espacios para evaluar y aprender de la experiencia colegiada, dificultandose la
construccion de un conocimiento profesional colectivo. Las condiciones materiales y de conduccion
institucional fijan las posibilidades y limites del trabajo colaborativo y operan sobre tradiciones pedagogicas
que moldean lecturas y practicas de una determinada politica publica. Es el caso de aquellas escuelas que
cuentan con mayor concentracion y compatibilizacion de carga horaria de los profesores. En otras, una mayor
dispersion y menores tradiciones en el trabajo colectivo constituyen obstaculos dificiles de sortear.

4. Aprendizaje basado en proyectos

La propuesta para las denominadas EP tiene en la integracion de saberes uno de sus principales fundamentos.
La integracion de saberes afecta la organizacion escolar, pedagogica y administrativa del cotidiano escolar, el
sistema de evaluaciones y certificaciones y el trabajo docente, ahora articulado y cooperativo.

El pasaje de la disciplina al paradigma interdisciplinario de conocimiento de problemas que se propone la idea
de saberes integrados, constituye el principal reto de las escuelas promotoras. Tomando esto como referencia
y siguiendo los lineamientos propuestos por el Ministerio Nacional, la Provincia de Buenos Aires,
particularmente la Direccion de Educacion Secundaria propuso como politica para el nivel, el denominado
Aprendizaje Basado en Proyectos, “ABP” como llaman los docentes. El mismo nace a partir de la llegada del
Programa de EP, aunque desde el afio 2019 se extendié a todas las escuelas secundarias de la Provincia de
Buenos Aires.

El Aprendizaje Basado en Proyectos que se propone en la linea de implementacion de la Idgica de aprendizajes
integrados, se relaciona con la necesidad de plantear practicas de ensefianza signadas por la
interdisciplinariedad, como una forma de romper con la ensefianza tradicional por disciplinas. Dado que aun
resulta incipiente, la tensién entre proyectos y disciplinas estaria en el corazon de las escuelas promotoras.
Alli radica un campo de problemas epistemoldgicos nacidos de las dificultades originadas en la formacion
inicial de los profesores. Es necesario enfatizarlo: el trabajo colaborativo interdisciplinario a través de los
saberes coordinados se encuentra en discontinuidad con la formacion inicial y basica del profesorado. A una

* La evaluacion colegiada, constituye otra accion colectiva - ya considerada en un articulo anterior (Krichesky et al., 2020) — que se
especifica mediante una rdbrica, que describe rasgos y cualidades de un desempefio concreto en distintos niveles, definiendo los
aspectos que se quieren evaluar y los posibles grados de logro. Dicho proceso se organiza en base a los niveles progresivos de dominio
de las capacidades, transversales a los contenidos disciplinares, alcanzados por los estudiantes.
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tradicion pedagdgica que ha girado en torno al trabajo auténomo y personal derivado de las logicas
disciplinares se le sobreimprime un desarrollo profesional sustentado en un espacio colegiado e
interdisciplinario. Si bien las capacidades o competencias que se proyectan trabajar son de naturaleza
transversal a las disciplinas, esto plantea problemas de naturaleza epistemoldgica que no estan saldados.

Por su parte, las entrevistas realizadas a miembros de los equipos de gestion central e intermedios, asi como
la lectura de documentos e informes producidos por los mismos permiten visibilizar una serie de tradiciones
pedagogicas y politicas presentes en las perspectivas propuestas para pensar el ABP, muchas de ellas en
tension.

Por un lado resultd novedosa encontrar la influencia de la tradicion jesuita, como se considero en otro apartado,
donde se resalta el espiritu evangelizador de esta tradicion, permeado ahora por una perspectiva educativa
basada en la innovacion eficaz en los aprendizajes a la que se denomina “Pedagogia Ignaciana” " (Klein, 2016).
En Cechi y Byali, (2018) se mencionan la influencia, en esta metodologia del trabajo por proyectos, los aportes
de Dewey, en la denominada escuela nueva, luego alimentada a la luz del constructivismo de Jean Piaget y Lev
Vygotsky, junto con la experiencia del Maestro Iglesias y Olga Cossettini.

La gestion por proyectos fue recuperada desde la gestion central e intermedia consultada en el proceso de
investigacion, como un acierto pedagogico, por sus efectos en una mayor retencion y motivacion de los
estudiantes y por la posibilidad que genera en las instituciones para inclinar la balanza hacia un trabajo de
mayor interdisciplinariedad.

Asimismo el trabajo de campo permitié verificar que las escuelas que logran articular mayor cantidad de
materias en los proyectos, son aquellas que cuentan con mayores posibilidades de comunicacion, sea a través
de las reuniones generadas con las horas pagas para ellas destinadas, asi también como con otras formas de
comunicacion tales como plataformas web y mensajeria. Por otra parte, la concentracion horaria de los
docentes y los estilos de gestion directiva parecen incidir en cierta medida en las posibilidades de concrecion
de estos proyectos en las instituciones y su sentido colegiado. En este sentido, se ha verificado que, mientras
en el caso 1 la mayoria de los docentes pueden concentrar la carga horaria, en el otro caso sucede en menor
medida.

En general los directivos y docentes entrevistados sefalan que la propuesta de trabajo por proyectos ha
generado una mayor motivacion y entusiasmo por parte de los estudiantes, e implicado la revision de las
tradicionales formas de pensar la ensefianza. No obstante, en ciertos casos se muestran resistencias a esta
forma de trabajo. Respecto de la primera postura, se valora el hecho que sus estudiantes estan aprendiendo y
apropiandose mas y mejor de los contenidos, aunque de una manera distinta.

Contaba al respecto del director de la Escuela 2 “En inglés, la profesora me dijo, "trabajar como estamos
trabajando con estos proyectos y trabajar con una evaluacion no del tipo tradicional, sino darles una
problematica y que ellos la resuelvan, es mas dificil que hacer una prueba de inglés tradicional. Porque en la
prueba de inglés tradicional, me tengo que acordar de 4 0 5 cosas y tratar de poner el don?o el doesnty el
verbo conjugado o sin conjugar. Acé yo tenia el material a mi disposicion y tenia que resolver un problema.
Hacer un didlogo, hacer algo. No tenia que acordarme de memoria de cosas, sino ir a buscar el material y como
hacia el dialogo para pedir pan. Bueno tengo que buscar, aca hice un dialogo, esto para el pan, esto para...,y
armar eso. Es mucho méas complejo que ponerte a trabajar solamente con lo que acordas”.

Incluso, para algunos docentes, especialmente quienes han tenido experiencia de trabajo en escuelas
primarias, el trabajo por proyectos no ha sido una novedad. Asi lo sefialaba una docente de la Escuela 1 “...yo

" En la pagina Web de Horitzd 2020 se explica que, la pedagogia Ignaciana se propone “Crear la nueva escuela y hacerlo todas y todos
juntos. Una nueva escuela que desarrolla e implementa un nuevo modelo pedagdgico, la Ratio Studiorum del siglo XXI, basado en los
principios y valores de la Pedagogia Ignaciana y en el didlogo permanente con los Ultimos avances de la pedagogia, la psicologiay las
neurociencias, para educar con éxito en la realidad y el futuro del siglo XXI. En un nuevo espacio fisico, con una organizacion flexible y
con el apoyo de un nuevo modelo de gestion. Para formar personas integrales, competentes, conscientes, compasivas y comprometidas.
Para presentarles a Jesus y hablarles de EI, acompafandolos y proponiéndoles experiencias con los otros y para los otros. Facilitando
experiencias de fe y compromiso”. Ver mas en: http://h2020.fje.edu/
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con este tipo de proyectos trabajé en primaria mucho tiempo, entonces para mi no fue una novedad, me parece
bien a mi, me parece que es un formato que hace que el chico relacione todo, el aprendizaje no es una isla,
tenés que aprender esto en lengua... tenés que aprender esto en matematica... me parecié bien y al chico le
interes6 mas, por lo menos yo lo vi (...) aca a veces mucha gente dice ;Como es? ;Como sera trabajar por
proyectos? Porque hay gente que no sabia de qué se trataba el proyecto, entonces bueno las que somos un
poco mas viejas digamos...”.

Para otros docentes, el tipo de trabajo propuesto desde el ABP implica un vaciamiento de los contenidos.
Respecto del ello, nos decia el director de una de las escuelas -caso 2- “Mira, la primera oposicion de los
docentes era un tema de contenidos si o contenidos no (...) Y una de las primeras dudas fue, ";entonces no
damos algunos contenidos?” (...) porque cada docente defiende su materia. Y cada docente defiende su...
Como es... su rama, su conocimiento (...) Digo, eso los desestabiliza, me parece, un poco. Sienten que es un
poco caotico”.

Finalmente cabe mencionar que, aun a pesar de los esfuerzos para que el ABP genere mayores grados de
autonomia en los estudiantes, lo que se vislumbra es que son los docentes quienes, en ambas escuelas, han
elegido los temas que se llevaran adelante en el marco del proyecto “Los temas los elegimos, y se los
exponemos a los chicos. Por ejemplo, sali6 el tema troncal: alimentacion. Y bueno, en alimentacion se dieron
un monton de temas. Pero los chicos sacaron el tema de celiaquia. Hicieron pizzas, hicieron alfajores, hicieron
un monton de cosas. Publicidades, y demas. Y ellos fueron agregando qué habia qué hacer con todos los otros
temas. El troncal era alimentacion, y ellos fueron sumando todas las variables que pudieron encontrar sobre
alimentacion”.

El denominado ABP parece impactar tanto en las practicas de ensefianza como en las de aprendizaje. El corazon
del cambio va mas alla de modificaciones sino que implican transformaciones en términos de las relaciones
que se establecen con el conocimiento, con la produccion y reproduccion del conocimiento cientifico mismo,
en —necesario- dialogo con los saberes de los territorios cotidianos de los sujetos.

5. Conclusiones

La internacionalizacion de pedagogias, metodologias y concepciones de articulacion, promocion y evaluacion
constituyen un dato significativo de nuestra exploracion de fuentes de influencia en el proyecto de escuelas
promotoras de la provincia de Buenos Aires. Hasta hace relativamente poco tiempo sélo se hablaba de la
internacionalizacion de los estudios superiores y universitarios, pero esa dinamica se trasladd con fuerza a los
niveles de educacion obligatoria de los sistemas educativos nacionales. En esa internacionalizacion operan no
s6lo organismos internacionales sino experiencias exitosas, concretadas en diferentes escalas, que tienen la
capacidad de movilizar recursos miméticos en un mundo fluidamente interconectado. El caso de la red de las
escuelas jesuitas de Barcelona lo prueba de modo elocuente.

La politica de la educacion secundaria de la Provincia de Buenos Aires, se inscribe en una serie de
transformaciones iniciadas en el periodo 2003-2015, con el objeto de asegurar como derecho de los estudiantes
la obligatoriedad escolar, evitando asi el destino de repitencia y abandono tipicos de la institucion selectiva,
elitista y meritocratica de la tradicion del bachillerato tradicional.

Las politicas de EP, fueron de baja escala, alcanzando en su cobertura cerca, segtn el Relevamiento Anual
(Direccion de Informacion y Estadistica, 2017), de un 12% del total de establecimientos del nivel secundario a
nivel provincial y un 10% respecto de su matricula'’, al igual que politicas educativas que las preceden en torno
a cambios de formatos para el nivel secundario. A su vez pretenden avanzar en garantizar la obligatoriedad del
nivel secundario, portando innovaciones en torno a la modificacion del formato escolar a partir del trabajo

'"En base al Relevamiento anual de matricula 2017, si se considera el alcance que tiene la EP respecto de la matricula del 1ero y 2do
afio que asiste a la educacion secundaria comun (2017), se duplica al 21%.
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docente colegiado, la gestion del trabajo por proyectos y evaluacion por rabricas, al mismo tiempo que un
mecanismo de apoyo y seguimiento de las trayectorias de los estudiantes mediante la figura de los PAT.

En relacion con la gestion de proyectos, una primer tension se presenta respecto de los saberes disciplinares.
Al parecer, parte de los profesores manifiestan cierta resistencia o incertidumbre a la hora de pensar los
contenidos curriculares a partir de un tema. Para quienes vienen de tener experiencias en las escuelas
primarias, este tipo de enfoque traduce resonancias familiares. Una posible hipdtesis es que la formacion de
docentes de secundaria se ha centrado tradicionalmente en la importancia del saber disciplinar. De todos
modos la tension entre profesionalizacion y desprofesionalizacion subyace en las inquietudes manifestadas en
las entrevistas.

Una segunda cuestion a atender es el énfasis en la necesidad que los estudiantes desarrollen habilidades,
autonomia, capacidad para el trabajo en equipo, con el objeto de desempefiarse en el marco de un mundo
cambiante y signado por la incertidumbre. Formarse para un nuevo escenario laboral, donde esta en disputa la
sociedad salarial. La pregunta es si todo este cambio esta orientado a formar sujetos que surfeen los vaivenes
de un mundo donde el mercado financiero pone las reglas.

Una tercera tension o pregunta, es si la eleccion de los temas, por lo que muestra el campo, termina
escolarizando lo que se elige como tema a indagar. Nuestra pregunta apunta a reflexionar sobre como el trabajo
por proyectos recupera los saberes del territorio, como restituye saberes locales, qué lugar ocupan las culturas
que ingresan al ambito escolar, o si una vez mas, los niega.

Cabe sefalar que en términos generales, se observaria un conjunto de desplazamientos tedricos y practicos
que la propuesta de EP revela respecto al sentido comun pedagdgico de la escuela secundaria tradicional.

En primer lugar, el Estado que enuncia el proyecto se piensa como acompafiante de un proceso, no en su calidad
de agente que garantiza derechos e interviene en su realizacion, como si su rol fuese subalterno en el contrato
pedagogico entre las generaciones. El curriculo parece subordinarse al seguimiento de las trayectorias. No
debemos confundir las reconfiguraciones de la escolarizacion secundaria con cambios reales de un proyecto
politico-pedagdgico que desde la escuela secundaria irradie al conjunto del sistema educativo.

En segundo lugar se expresa un pasaje del modelo de transmision centrado en el docente a otro modelo de
aprendizaje centrado en el estudiante.

Se intenta liberar al modelo tutelar de la escuela secundaria tradicional, que presupone sujetos heter6nomos y
vulnerables, incapaces de sostenerse y aprender por si mismos. Alli se encuentran las mayores contradicciones
entre un alumno considerado agente protagonista de sus aprendizajes, que en la practica se encuentra sin
poder elegir ningln contenido, y la prescripcion curricular de la que parten los proyectos comunes. Un segundo
desplazamiento se orienta a migrar de la evaluacion de contenidos a una indagacion de capacidades, haciendo
una utilizacion flexible de los conocimientos.

Un tercer giro lo da el desplazamiento del trabajo individual tanto de alumnos y docentes hacia una labor
colaborativa, asociativa entre diferentes actores de la comunidad educativa: entre docentes y equipo directivo,
entre pares docentes, entre docentes y estudiantes, de los alumnos entre si, y centralmente entre la institucion
escolar y las familias. Se aspira como valor a promover nuevos modelos de estar en comun en la escuela
secundaria. Por altimo, un cuarto desplazamiento cristaliza idealmente la siguiente configuracion de la escena
escolar en la escuela secundaria atravesada por la experiencia de EP: el alumno como activo protagonista, el
docente como guia, orientador y mediador del conocimiento.

No obstante, un dato que la investigacion del equipo muestra, de acuerdo a las fuentes documentales
consultadas, es la escasa relevancia que tiene, en la propuesta de EP, la formacion ciudadana de los
estudiantes. Su interpelacion como sujetos cognitivos activos y participativos, los sustrae a la condicion de
origen y a los contextos especificos, materiales y simbolicos, de los que surgen como individuos situados.
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Eso constituye una pérdida de agencia en los sujetos juveniles, ya que no se los interpela a pensarse como
ciudadanos y actuar de modos reflexivamente éticos. Los contenidos trabajados pierden asi significatividad
social. Si bien se advierte que la propuesta de reforma combate los circuitos diferenciados que segregaron
histéricamente a los alumnos conforme su origen sociocultural, la experiencia de la investigacion muestra que
el despliegue de la iniciativa se asienta sobre esos circuitos cristalizados, sin alterarlos.

La preocupacion por los aprendizajes se combina muy especificamente con la inclusion y retencion de los
estudiantes en los primeros afos de la escuela secundaria. La articulacion con el nivel primario y su continuidad
epistemoldgica, junto con la ruptura de las fronteras disciplinares en la elaboracion de los proyectos y
modificaciones producidas en el régimen académico y los criterios para la promocion del afio”, tiene una
intencion de sostener la matricula antes que cualquier otro objetivo académico. Si bien desde un estudio de la
propia gestion (2018) se indagaron los resultados de aprendizaje (DEIE, 2018)", no fue factible analizar su
verdadero impacto en diferentes areas de conocimiento, con diferentes estrategias e instrumentos de
evaluacion, asi como tampoco en la trayectoria de sus estudiantes dado el periodo corto de gestion (2018 /2019)
de esta iniciativa en las instituciones educativa.

Resultaria interesante reflexionar en futuros trabajos, acerca de que modificaciones se producen en el mediano
plazo en la experiencia escolar de los estudiantes que transitan por estas instituciones, asi como la idea de
justicia que subyace a la politica aqui analizada; asimismo, importa averiguar qué construccion de igualdad
favorece o inhibe, indagando en los saberes y conocimientos que movilizan en la construccion del vinculo
democratico y el protagonismo en el trabajo sobre lo comdn y lo comunitario.
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Frechtel, I. (2021). Una apropiacion del taylorismo en la pedagogia argentina. Las ideas y las propuestas de José Rezzano para organizar la
escuela primaria. RELAPAE, (14), pp. 65-76.

Resumen

En las primeras décadas del siglo XX se consolidd la teoria de la Administracion Cientifica del Trabajo como
forma de organizacion del trabajo industrial. El pensamiento de Taylor revoluciond las formas de producir, pero
también excedio los limites del mundo industrial, siendo adoptado en ambitos como el de la educacion. La
Argentina no fue la excepcion en la apropiacion del taylorismo por parte del pensamiento pedagogico: José
Rezzano, destacado educador de las primeras décadas del siglo XX, ided una serie de reformas fundamentadas
en los principios tayloristas. Desde su cargo de Inspector Técnico General de la Capital, Rezzano propuso
modificaciones en la organizacion escolar. Estas contemplaban la especificacion de las funciones de los
agentes escolares (maestros, directores, supervisores), la reorganizacion de los dispositivos de trabajo de los
estudiantes (implementando un cuaderno Unico de tareas) y un nuevo planteo de los tiempos escolares
(vacaciones de invierno a mitad del ciclo lectivo, y un nuevo horario escolar que acortaba las horas de clase).
Desde una perspectiva historica y metodoldgicamente cualitativa, a través del analisis de fuentes primarias,
este articulo se propone recuperar esa propuesta de reforma que plante6 nuevas formas de organizar la
educacion primaria argentina.

Palabras Clave: Taylorismo/ Organizacion Escolar/ Escuela Nueva/ José Rezzano/ Pedagogia argentina
Abstract

During the first few decades of the 20th century, the Scientific Management Theory became established as a
way of organizing industrial work. Taylor’s thoughts revolutionized production, but they also went beyond the
industrial world limits by being adopted by other areas, such as education. Argentina was not the exception to
adopting Taylorism in pedagogical thinking: José Rezzano, distinguished educator during the first few decades
of the 20th century, laid out a series of reforms based on the Taylorism principles. As the Buenos Aires City
General Inspector, Rezzano put forward changes in school organization —determining the school agents
(teachers, principals, supervisors) roles; reorganizing the students’ work devices (by implementing a single
homework notebook); and reestablishing the school schedules (winter holidays in the middle of the academic
year, and a new school timetable with shorter lessons). From a historic perspective and a qualitative
methodology, and by analyzing primary sources, this article aim is to restate the proposal that made possible
the reform which established new ways of organizing elementary school in Argentina.

Keywords: Taylorism/ School Organization/ New School/ José Rezzano/ Argentinian pedagogy

' Universidad de Buenos Aires — Universidad Pedagégica, Argentina / ignaciofrechtel@gmail.com
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El crondmetro ha entrado en ¢l taller: indudablemente estd en marcha la mayor
revolucion de la historia humana.
Benjamin Coriat. El taller y el crondmetro. Ensayo sobre el taylorismo, el fordismo y la produccion en masa.

Introduccion

Como se menciona en el epigrafe de este articulo, el ingreso del crondmetro en los talleres inici6 una revolucion
en las formas de trabajo y de vida, luego de lo cual ya nada seria igual. Esta revolucion afect6 a la sociedad en
sus multiples dimensiones, y la educacion no seria indiferente a ese proceso. En 1911 se publicaba en Estados
Unidos la obra de Frederick W. Taylor, Principios de la administracion cientifica, una sintesis del trabajo de
afos de este intelectual del mundo de la industria. Solo un afio mas tarde, el también norteamericano Franklin
Bobbitt? publicaba el articulo 7he elimination of waste in education. Pocos afios después, en 1918, José Rezzano
ascendio al cargo de Inspector Técnico General de la Capital Federal, el mayor cargo técnico en la gestion de
las escuelas primarias de la ciudad de Buenos Aires. Alli, implemento6 una serie de modificaciones en el formato
escolar, que luego serian conocidas como Reforma Rezzano, implementadas en el ambito portefio y luego,
algunas de ellas, desplegadas a nivel nacional a través de las escuelas primarias dependientes del Consejo
Nacional de Educacion.

Este articulo se propone presentar el pensamiento y las propuestas de reforma (algunas de las cuales serian
efectivamente implementadas en el sistema educativo oficial, como se podra ver en el apartado dedicado a
este punto) de José Rezzano como parte de un contexto de irrupcion del taylorismo y de su apropiacion por
parte de campos como el de la pedagogia. Rezzano fue uno de los pedagogos argentinos mas destacados de la
primera mitad del siglo XX, un personaje complejo en el que se anudaron distintas corrientes de pensamiento
de las que se nutrid la pedagogia en el transcurso de su vida profesional. Formado en el normalismo, se dedic6
no solamente a gestionar el sistema de educacion primaria de la Capital Federal, sino también a pensar
reformas para la transformacion de la educacion argentina. Para eso, recurrié a las diversas ideas que se
encontraban en circulacion, incorporando los principios de la Administracion Cientifica del Trabajo y
convirtiéndose en el representante argentino de la Liga Oficial para la Educacion Nueva. De esta manera,
taylorismo y Escuela Nueva se conjugan en este personaje que representa la transicion entre el normalismo
tradicional de finales del siglo XIX y la renovacion educativa del siglo XX. El de Escuela Nueva es un término
muy amplio que, a grades rasgos, sefiala un movimiento pedagogico renovador nacido en Europa en la segunda
mitad del siglo XIX, que se internacionalizd en las primeras décadas del siglo XX, y que surgié como critica a
la pedagogia institucionalizada en los sistemas escolares nacionales. La Argentina no fue ajena a ese proceso
de circulacion y recepcion de pedagogias renovadoras y modernizadoras, con propuestas que cubrieron un
amplio espectro pedagogico e ideoldgico y que se ubicaron a mayor o menor distancia del sistema educativo
oficial (Puiggrés, 1992). El caso de Rezzano es el de los pedagogos que incorporaron ideas renovadoras
manteniéndose en las cercanias del Consejo Nacional de Educacion’.Desde una perspectiva historica, en este
trabajo se realiza un analisis del pensamiento y las reformas de José Rezzano, con el objetivo de echar luz
sobre una propuesta que apuntaba especificamente a una transformacion de las formas de administrar y
organizar la educacion primaria argentina. Se comienza en primer lugar con una descripcion de los principios

? Formado en el campo de la educacion, como sostiene F. Eisner, Bobbit fue uno de los que participaron en el proceso de construccion
de una ciencia de la educacion en el contexto norteamericano, aplicando los principios cientificos a los problemas concretos de la
escolarizacion (Eisner, 1967).

®Para un andlisis del movimiento internacional, ver Caruso (2001) y del Pozo Andrés (2002) para el caso europeo. Para el caso argentino,
Sandra Carli (1992, 2003, 2004, 2006) presenta las sistematizaciones mas completas sobre este movimiento en nuestro pais.
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centrales de la teoria de la Administracion Cientifica del Trabajo a través del pensamiento de Frederick Taylor,
y de las intersecciones de esta teoria con la pedagogia. Luego se presenta la biografia de José Rezzano, para
comprenderlo como un pedagogo en la transicion entre el normalismo y la Escuela Nueva. A continuacion, se
realiza un analisis sobre el pensamiento y las propuestas de Rezzano a partir de las publicaciones en la revista
La Obra en la década del 20, revista que constituyd el mayor drgano de divulgacion de la renovacion y
modernizacion pedagdgica en la Argentina. Alli, se hara foco en la Reforma Rezzano, proceso por el cual el
pedagogo desarroll6 modificaciones en el sistema escolar portefio. Para esto, se analizan fuentes primarias y
secundarias tanto para el taylorismo como para las propuestas de reforma de Rezzano. Se abordan dos de los
principales trabajos de F. W. Taylor, Principios de la Administracion Cientificay Administracion de Talleres. Las
ideas de José Rezzano son recuperadas de distintos articulos de la revista La Obra (de su propia autoria o de
la propia editorial de la revista), 6rgano de difusion del conjunto de escolanovistas de quienes Rezzano fue uno
de los principales referentes. Su biografia se reconstruye, principalmente, de la Historia de la Escuela Normal
Mariano Acosta, de autoria de José Astolfi.

Si bien el tema de la Escuela Nueva ha sido abordado desde distintos angulos en la historiografia educativa
argentina, la vertiente escolanovista “oficial” (Puiggrds, 1992) a la que pertenecio Rezzano amerita ser pensada
desde nuevas perspectivas que complementen los trabajos en los que ya ha sido objeto de estudio (Gvirtz, 1996;
1999).

El taylorismo como teoria para la administracion cientifica de los procesos de trabajo.

Frederick Winslow Taylor (1856-1915) naci6 en Filadelfia, en una costa Este norteamericana en proceso de
industrializacion. Proveniente de una clase media acomodada, inicié una carrera de estudios universitarios que
tuvo que abandonar prontamente debido a sus problemas en la vista. Frustrada su aspiracion universitaria, el
joven Taylor busc6 trabajo cerca de su hogar, incorporandose en un pequefo taller en el que aprendio el oficio
de mecanico. Luego de esa primera incursion en el trabajo manual, comenz6 una carrera en el mundo de la
industria, empleandose en importantes establecimientos en donde ascendié en la jerarquia del trabajo. La
posibilidad de retomar los estudios gracias a una mejora en su salud, lo llevd a ocupar el puesto de ingeniero
jefe de fabrica. En sus distintos cargos incorpord los procedimientos cientificos a los procesos de trabajo,
llegando a formular la Teoria de la Administracion Cientifica por la que se hiciera mundialmente conocido
(Casson, 1966).

La premisa central del pensamiento de Taylor era que los procesos de trabajo podian ser organizados
racionalmente, de modo que se disminuyera el desperdicio de tiempo y de energia. De este modo, se produciria
un aumento en la productividad de las fabricas, que debia redundar en un beneficio econdmico tanto para | os
patrones como para los trabajadores. Taylor definia al modelo habitual de trabajo en las fabricas como una
administracion tradicional. Esa forma tradicional es la que el norteamericano se dedicé a estudiar en base a
una investigacion sistematica sobre las formas de trabajo, y a modificar a partir de procesos de organizacion
que denominé como cientificos. Se trataba de una transformacion de las tradiciones, y por ese motivo, para
Taylor, tanto patrones como obreros debian ser convencidos de las mejoras que implicaban los nuevos métodos
de trabajo, y en ultima instancia, lo que lograria el convencimiento, para el norteamericano, era el beneficio
econémico que se producia como resultado de las transformaciones.

La mirada de Taylor era completamente contraria a la de la lucha de clases. Desde su perspectiva, obreros y
patrones no entraban en conflicto debido a sus intereses antagdnicos, sino por los problemas en la gestion de
los establecimientos industriales y las fallas en la comunicacion de los objetivos de las tareas de cada uno de
los actores. Obreros y patrones, para Taylor, debian formar parte, de manera armdnica, de un proceso de
produccion que era beneficioso no solamente para los actores de la industria, sino para la sociedad en general .
El conflicto, desde la mirada de Taylor, ocurria justamente por la deficiencia en los procesos de organizacion
del trabajo. Esos procesos deficientes perjudicaban tanto al trabajador como al empresario. Por eso, la nueva

* Desde las miradas que ponen en cuestion a esta teoria, el taylorismo fue en realidad una estrategia de dominacion sobre el trabajo, en
base a mecanismos a través de los cuales el capital se aduefiaba y apropiaba del saber obrero, justamente a través del estudio cientifico
del trabajo propiciado por Taylor (Coriat, 2011).
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organizacion cientifica servia para alinear los intereses bajo un mismo objetivo, el del aumento de la produccion
y del beneficio material.

Su idea era la de una confluencia de intereses entre obreros y patrones, por lo que proponia que las mejoras
en el sistema de la administracion debian ir en el sentido de la “cooperacion” (Taylor, 1945: 24) entre ambas
posiciones. A partir de esto planteaba que los sindicatos “prestaban un gran servicio” (Taylor, 1945: 188),
aunque también alertaba que muchas veces su accionar era perjudicial, como en el caso también de los
administradores y los patrones. Por eso, el sistema de trabajo propuesto por este intelectual de la industria,
serviria para obtener mejores resultados mas alla de los obstaculos que presentaban tanto los sindicatos como
las patronales. Ambos sectores debian pasar por un proceso de reforma con el objetivo de obtener una mejora
en los resultados. Como sostenia el propio Taylor, “la pereza natural de los hombres es grave, pero el mayor
mal que sufren tanto los obreros como los patronos es la simulacion sistematica de trabajo [...]” (Taylor, 1945:
34). Es importante remarcar esta idea de simulacion, porque es un término que Rezzano adoptaria
textualmente, al igual que la solucion que proponia Taylor para abordarla: la “disminucion del horario y el
mejoramiento de las condiciones” de trabajo (Taylor, 1945: 91). Dos cuestiones que para el norteamericano se
solucionaban a partir de la racionalizacion de los métodos, lo cual permitiria disminuir el horario de trabajo y
mejorar las condiciones, siempre como consecuencia de un aumento de la productividad. Esa idea de la
racionalizacion de la organizacion y el combate a la simulacion seria un elemento central en la propuesta de
reforma de Rezzano.

La impronta pedagdgica en el pensamiento de Taylor.

Para complementar este breve recorrido por la teoria cientifica para la organizacion del trabajo, es interesante
destacar una impronta que puede definirse como pedagogica en el pensamiento de Taylor. Como ya se dijo, el
norteamericano planteaba a su sistema como una propuesta transformadora que venia a modificar una
tradicion instaurada. Como todo cambio, esto implicaba resistencias tanto a nivel de los trabajadores como de
la patronal, acostumbrados a una dindmica de trabajo ya establecida (Taylor, 1945). Por eso, la teoria de la
administracion cientifica contemplaba dos instancias con un fuerte componente pedagdgico: primero,
convencer a los gerentes de las industrias de que la reforma de los procesos de trabajo era necesaria y que
redundaria en un beneficio para todos los actores involucrados. En segundo lugar, una vez que el
establecimiento industrial aceptaba comenzar el proceso de reforma, se iniciaba el proceso de estudio, por
parte de los expertos en administracion, de todos los procesos de trabajo realizados en ese establecimiento.
Luego de la sistematizacion de esos procesos, los expertos desarrollaban la nueva metodologia de trabajo, que
tenia que ser explicada al personal de la empresa para su paulatina implementacion. Taylor sostenia que el
talento para el trabajo no era solamente natural, sino que podia ser adquirido a través de un proceso de
formacion. Un razonamiento que, en definitiva, no se aleja del optimismo de la pedagogia moderna, convencida
de que mediante la accion educadora se podia transformar a los individuos y, a través de ellos, a la sociedad.

Algo que para Taylor era particularmente importante de explicar a la patronal era la necesidad de introducir
nuevos puestos intermedios entre la conduccion de la fabrica y los obreros en el taller. Era lo que denomin6
como “supervision funcional” (Taylor, 1945: 112). Basicamente, se trataba de una innovacién en la
comunicacion entre los obreros y la direccion de la fabrica. Taylor explicaba la necesidad de estos nuevos
puestos a partir de la analogia entre la supervision funcional y la “administracion de una gran escuela
moderna”:

En una escuela tal, los nifios son ensefiados diaria y sucesivamente por profesores especialistas, y son en
muchos casos disciplinados por personas particularmente adiestradas en su funcion. El anticuado plan de
un solo maestro se halla totalmente abandonado. (Taylor, 1945: 112)

Tomando como ejemplo a la escuela moderna, Taylor argumentaba sobre la necesidad de que las funciones
fueran especificas y estuvieran desarrolladas por personal especializado.
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Las comparaciones con el mundo de la educacion no quedaban solamente en las analogias, sino que incluso
se contemplaba la incorporacion de instancias de enseianza como parte de los procesos de transformacion de
las formas de trabajo. Taylor tenia la conviccion de que su sistema de administracion cientifica serviria para
mejorar las formas de produccion industriales, generando un beneficio tanto para los obreros como para los
patrones. Si estos ultimos eran mas factibles de ser convencidos, en la medida en que el nuevo sistema
redundaria en un incremento de sus ganancias, para Taylor era un desafio mayor el de convencer a los obreros.
Para eso, este tedrico de los sistemas de trabajo consideraba que los trabajadores debian pasar por un proceso
educativo. La instruccion de los obreros debia ser mediante “lecciones objetivas” a través de las cuales
pudieran ser convencidos de que al mejorar la organizacion del trabajo e incrementar la velocidad de las tareas,
se lograba un aumento de la produccion de la que ellos mismos serian beneficiados en la medida en que el
proceso podia redundar en aumentos de salario. En definitiva, para Taylor, “todo lo que los obreros necesitan
para que se consiga que hagan lo que es correcto es una serie de lecciones objetivas adecuadas” (Taylor, 1945:
197).

Pero los obreros no eran los unicos comprendidos en el proceso educativo necesario para la transformacion de
las formas de trabajo:

El objeto mas importante, tanto de los trabajadores como de la direccion, ha de ser el adiestramiento y
formacion de cada individuo del establecimiento, de manera que pueda hacer [...] la clase mas elevada de
trabajo para la que su capacidad le haga apropiado. (Taylor, 1966: 22)

Un cambio que en definitiva debia ser “paulatino”, y presentando al trabajador muchas “lecciones de cosas”,
que junto a la “ensefianza que recibe”, lo convenceran de la total “superioridad que la nueva forma de hacer
la labor tiene sobre la antigua” (Taylor, 1966: 14).

En sintesis, las ideas de Taylor, ademas de su propuesta de organizacion industrial, también pueden
considerarse desde una perspectiva pedagogica, como proceso de educacion de los trabajadores industriales
segun los nuevos métodos.

José Rezzano, un normalista en la transicion hacia la renovacion y la modernizacion pedagdgica.

José Rezzano nacio en la Capital Federal el 15 de febrero de 1877 y fallecio el 18 de febrero de 1960, a los 83
afnos. Su pertenencia generacional lo ubica en las cercanias de los pedagogos que se asocian al proyecto
normalista argentino: realizé el magisterio en la Escuela Normal N° 2 de la Capital Federal, egresando como
Profesor Normal en el afio 1892, solo tres afios después de que lo hiciera Rodolfo Senet con el mismo titulo. En
1909 volveria a la institucion como docente, hasta el afio 1924, a cargo de materias como Historia de la
Educacion (Astolfi, 1974: 233). Esa pertenencia generacional lo ubica como una de las personas de mas edad
del colectivo renovador de las primeras décadas del siglo XX en la Argentina, razon por la cual Rezzano ya
ocupaba espacios de responsabilidad institucional y habia tenido una trayectoria en el sistema educativo
cuando comenzaban a difundirse las ideas de la Escuela Nueva®.

Todo indica que Rezzano curs6 la mayor parte del tiempo en el nuevo edificio de la escuela (el que ocupa
actualmente), que en 1889 dejaba el centro portefio para alejarse hacia la periferia que para esa época
representaba el barrio de Balvanera, en las esquinas de las calles Moreno y Urquiza. Al afio siguiente de su
egreso como Profesor Normal comenzaba a trabajar en la docencia portefia con el cargo de preceptor en la
Escuela Superior de Varones N° 1 del Octavo Distrito de la Capital. Pocos afios después, en 1896, Rezzano dirigio
una escuela elemental (EI Monitor, 1896), y en 1901 ascendié como director de una escuela superior (El Monitor,
1901), el mismo afio en el que se gradu6 de Profesor de Filosofia y Letras en la Facultad de Filosofia y Letras
de la Universidad de Buenos Aires. En 1913 ascendid a Inspector de Distrito, y en 1918 llegaba al cargo de

*Las investigaciones que sostienen estos conceptos forman parte de mi tesis de doctorado, ya presentaday a la espera de ser defendida.
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Inspector Técnico General de la Capital, hasta su renuncia en 1923° por diferencias con la gestion del Consejo
Nacional de Educacion.

En términos de la administracion escolar, la ciudad estaba dividida en consejos escolares, comandados por un
inspector seccional, que a su vez, dependia del Inspector Técnico General. Antes que Rezzano, habian ocupado
la inspeccion general figuras como Pablo Pizzurno. Es importante sefialar que en esa época la ciudad dependia
administrativa y politicamente del Estado Nacional, por lo que la estructura de gobierno de las escuelas
primarias de la ciudad dependia del Consejo Nacional de Educacion.

Rezzano comenzd su desempefio como docente universitario en la Facultad de Humanidades de la Universidad
Nacional de La Plata, en donde ensefid Didactica General, Legislacion Escolar y Filosofia de la Educacion. Fue
decano de esa facultad entre 1932 y 1936, cargo al que sum@ la vicepresidencia de la Universidad entre 1933y
1934. Fue también presidente del Consejo Escolar N° 5 durante tres periodos: entre 1927 y 1928, entre 1930 y
1933, y entre 1939 y 1944, También participé de diversos Consejos Escolares y ocup6 un cargo de gran
relevancia para el gobierno de la educacion primaria, como vocal del Consejo Nacional de Educacion entre 1933
y 1938 (Astolfi, 1974). También lleg6 a tener participacion en el ambito gremial. Ademas de los cargos publicos
mencionados, dirigi6 las revistas Nueva Era en 1927 y La Obra en 1928. Ambas publicaciones se dedicaron a
difundir el ideario renovador de la Escuela Nueva.

Como puede verse, Rezzano fue un hombre de accion, con una vida dedicada a la docencia y a la gestion
educativa. Esta inclinacion pragmatica hizo que la escritura no estuviera entre sus prioridades. Por eso, su
legado escrito consiste en una serie de folletos y articulos publicados en revistas, como La Obra, o la Revista
Humanidades, de la Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion de la Universidad de La Plata.

Sin embargo, esta predileccion por la accion y la gestion, no impidieron que Rezzano estuviera al tanto de las
novedades que circulaban en materia de ideas pedagogicas de vanguardia. No es casual que, pocos afos
después de la publicacion del trabajo de Franklin Bobbit” 7#e elimination of waste in education (que podria
traducirse como “la eliminacion del desperdicio en la educacion”), Rezzano emprendiera, como veremos en el
proximo apartado, una reforma escolar que apuntaba a evitar “el desperdicio del tiempo y la energia”. P or otro
lado, ya en la década del 20, el Inspector General logrd ubicarse frente la seccion local de la Liga Internacional
para la Nueva Educacion, una organizacion internacional que nucleaba a pedagogas y pedagogos renovadores
de distintos paises del globo. De esta manera, Rezzano se convirtio en el representante oficial de la Liga, en
sintonia con su paso por las direcciones de las revistas La Obra y Nueva Era. En esta posicion, entablo vinculos
con referentes de la Escuela Nueva como el espafiol Domingo Barnés o el suizo Adolphe Ferriére. Con este
ultimo, incluso se vinculd durante su gira latinoamericana de 1930, cuando entre otros paises visitd la Argentina
(Ferriére, 1936).

En definitiva, Rezzano es un personaje complejo, formado en el seno del normalismo argentino, con una
importante trayectoria en la gestion escolar nacional, sin una produccion escrita importante, pero al tanto de
las novedades en materia de las ideas pedagogicas mas avanzadas. Por todo esto, sus propuestas merecen ser
analizadas como testimonio de las distintas formas en que fue pensada la administracion y la organizacion
escolar a lo largo de la historia de la educacion en la Argentina. De eso se trata el siguiente apartado.

Una administracion racional para la educacion argentina

Segun Castro y Enrico, la administracion de la educacion implica una “serie de decisiones en el marco de la
politica y de una estructura organizacional especifica” que se ocupa de desagregar esas acciones y decisiones
(2019: 29). Sin embargo, es importante destacar la advertencia que realizan las autoras, las cuales afirman que

® La Obra consigna esta informacion en su seccion Informaciones y comentarios. Los intereses del magisterio. La nota fue redactada y
firmada por Rezzano “en su propio despacho”, segln la revista, “después de la torpe desconsideracion de que se le hizo victima” (La
Obra, 1923: 40). No se explicita el caracter o los motivos de la “torpe desconsideracion”.

"Bobbit provenia del campo de la organizacion escolar (Salinas, 1994), y en su obra 7#e curricufumintrodujo los principios del taylorismo
en el proceso educacional (Riccioppo Filho, 2010).
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la administracion de la educacion es un campo de “tensiones, conflictos y negociaciones” en el que entran en
juego diversos “intereses, concepciones y posiciones” (Castro y Enrico, 2019: 29).

De acuerdo con este planteo’, aqui se propone pensar a la propuesta de reforma escolar de José Rezzano como
una iniciativa que se explica teniendo en cuenta esos procesos sociales, politicos y culturales en los que se vio
inserta. Se trata de un contexto de reforma social y politica marcado, entre otras cuestiones, por la sancion de
la Ley Saenz Pefa en 1912. Alli se abri6 un proceso de democratizacion por el cual en 1916 culminé el Orden
Conservador y comenzd un nuevo ciclo politico en el que nuevos actores adquirieron protagonismo en la politica
nacional, lo cual implico la presencia de un nuevo estilo politico (Teran, 2008) en la relacion entre gobernantes
y gobernados. Esta democratizacion politica tuvo su impacto en la sociedad®, y se vio reflejada en procesos de
relevancia nacional y continental, como en el caso de la Reforma Universitaria de 1918.

Si bien Rezzano provenia de la tradicion normalista, como funcionario del Estado no se subordin6 pasivamente
a la jerarquia politica del Consejo Nacional de Educacidon, sino que desarroll6 iniciativas propias y representd
una corriente de ideas que confront6 con las politicas del Consejo. Esto implico un desenlace de tensiones,
conflictos y negociaciones con la burocracia escolar, que terminarian con la renuncia a su cargo de Inspector
Técnico General de la Capital™. Muchas de esas posiciones, asumidas por el escolanovismo oficial, fueron
plasmadas a través de la revista La Obra, que naci6 como emprendimiento editorial en 1921 para aglutinar a
pedagogos/as y maestros/as que encontraron en la publicacion un érgano de expresion de ideas de renovacion
y modernizacion pedagogica, y que termind constituyéndose en el principal 6rgano de difusion de la Escuela
Nueva en la Argentina (Frechtel, 2020). La revista contenia informacion para el trabajo cotidiano de las y los
docentes (Finocchio, 2009) y transmitia contenidos sobre las teorias pedagogicas de vanguardia y sobre
experiencias escolares en distintas partes del mundo. Pero, ademas, comunicaba las posiciones que
representaban al colectivo editorial en cuestiones sobre pedagogia, didactica, politica escolar y cuestiones
gremiales, las cuales muchas veces eran contrarias a la politica oficial del Consejo Nacional de Educacion.

Durante su primer afio, la revista publicé el trabajo de José Rezzano titulado La organizacion del trabajo escolar
de acuerdo con nuevos principios, en donde se comunicaban los fundamentos que orientaron su propuesta de
organizacion escolar, fundamentos sostenidos en los principios del taylorismo. Al momento de los inicios de la
revista y de la publicacion del articulo, Rezzano estaba a cargo de la gestion de las escuelas primarias de la
Capital Federal, y se encontraba desarrollando la reforma que promovié desde su cargo de Inspector Técnico
General.

Para el pedagogo, con los nuevos tiempos habia cambiado la concepcion del trabajo, que de la mano de la
tecnologia ya no era una necesidad “penosa e impuesta”, sino que habia pasado a ser “algo digno de ser
deseado y realizado por si mismo” (Rezzano, 1921, N°9: 9)"". A esto se sumaba la nueva organizacion racional,
con la que se procuraba evitar “el desperdicio enorme de energias y de esfuerzos” (Ibid). Rezzano se alineaba
con el taylorismo, afirmando que “un buen sistema de trabajo debe asegurar la eliminacion de los factores de
desperdicio de material y de energia de parte de los trabajadores, por la lucha contra el empirismo y la
consideracion cientifica de los elementos y forma de trabajo” (Ibid). Esos eran los elementos que debian
llevarse a la escuela en un proceso de renovacion. El diagnéstico era que la educacion argentina, por las formas
en que estaba organizada, desperdiciaba fuerzas y energias, y la reforma apuntaba a solucionar esa situacion.

® Es preciso aclarar que, si bien la idea de administracidn fue utilizada por Taylor, la apropiacion de este término en la educacion fue
posterior. Aqui, la utilizacion de esta categoria es en funcion del analisis de una experiencia historica.

* Un elemento fundamental para sefialar es el notable incremento de los sectores medios, a los que mayoritariamente pertenecian
docentes y pedagogos. Como sefiala Adamovsky, entre 1860 y 1930 se multiplicaron los sectores sociales que hoy denominamos
sectores medios, y en el sector docente, los trabajadores de la educacion se multiplicaron por cuatro entre 1869 y 1914 si se toma en
cuenta la cantidad de docentes cada mil habitantes (Adamovsky, 2019).

" Esos conflictos tuvieron que ver con las resistencias por parte del CNE de educacion de implementar las propuestas del Inspec tor
Técnico General. Las disputas entre Rezzano y el CNE exceden las posibilidades de este articulo, pero es preciso sefialar que no ha sido
un tema presente en la historiografia educativa, en parte debido a la complejidad dada por lo escaso de las fuentes. Se aborda en
algunos trabajos previos (Frechtel, 2014 y Frechtel, 2020), aunque requiere mayores investigaciones.

" Aclaracion sobre el sistema de referencia: el formato escogido se desprende de la complejidad de la fuente. El articulo citado fue
publicado en partes, en distintos numeros de la revista. Por eso es que, ademas del afio, se aclara de qué numero fue tomada la cita
textual.
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El sujeto central de ese proceso era el maestro, de quien se reivindicaba su labor y se lo ubicaba como el sujeto
sobre el cual recaian los mayores pesos del trabajo escolar:

Se ha exigido en todos los tonos al maestro un despliegue enorme de trabajo; los maestros mismos han
cifrado en ello su aspiracion mas vehemente, pero nadie ha pensado en dar a los maestros los preceptos
metddicos necesarios para economizar sus fuerzas, para evitar un indtil desperdicio y para procurarles el
rendimiento proporcional a sus esfuerzos. (Rezzano, 1921, N° 9: 10)

Uno de los motivos principales para la propuesta de reforma se sostuvo, entonces, en el bienestar de los
maestros, agobiados frente a excesivas cargas de trabajo que eran producto de la falta de organizacion racional
y que producian en ellos “desaliento depresivo” y “rebeldia”. La reforma tenia entre sus principales objetivos
una “ordenacion sistematica del trabajo escolar” (Rezzano, 1921, N° 10: 9) mediante una definicion mas precisa
de las funciones de los maestros, directores e inspectores.

Pero incluso tan importante como la definicion de las funciones de cada agente del sistema escolar, es el
fundamento sobre el que se sostiene la autoridad en esas relaciones jerarquicas:

Las funciones de director e inspector no deben ser mero trasunto de una situacion accidental de
superioridad jerarquica, sino concurrentes a la realizacion de una obra organica e integral, y no necesitan
apoyarse, para su ejercitacion, en reglamentaciones disciplinarias sino en el consciente acuerdo y
voluntaria colaboracion: cada vez se afirma mas el concepto de que el gobierno de una organizacion
cualquiera, como el de los estados, debe proceder con el concurso de los gobernados. (Rezzano, 1921, N°
10: 9, destacado en el original)

El taylorismo, como teoria de la administracion que postulaba la colaboracion entre los dirigentes industriales
y los obreros, se complementaba con una coyuntura nacional en la que “el concurso de los gobernados” no
podia dejarse de lado a la hora de la toma de decisiones.

La reforma de programas ideada por Rezzano, partia de un diagndstico central, realizado desde una concepcion
taylorista de organizacion del trabajo. Segun el inspector, el trabajo escolar

se encuentra todavia en un periodo en que impera el desperdicio de material y de energias de parte de
docentes y de alumnos y en el cual no se halla establecido un nexo ldgico entre sus elementos: los que
dirigen, los que vigilan, los maestros y profesores, los alumnos, los horarios, etc. (Rezzano, 1921, N° 9: 9)

Con este diagndstico, la reforma tenia como eje realizar un nuevo ordenamiento del trabajo escolar, que
consistia centralmente en definir con mas precision las funciones de cada uno de los agentes que intervenian
en /a tarea y en ajustar los mecanismos de control. La piedra angular del sistema eran las y los maestras y
maestros, quienes debian llevar la iniciativa en la ensefianza. Los/as directores/as no tenian que intervenir en
esas tareas, sino que debian guiarlas a través de

instrucciones precisas y claras para su mejor aplicacion practica, por la comprobacion regular e inteligente
de los resultados, por la observacion y el estudio de las iniciativas del personal docente, con el fin de
coordinar los esfuerzos de cada uno y multiplicar su eficiencia en beneficio de todos. (Rezzano, 1921, N° 10:
10)

Por su parte, los inspectores tampoco debian interferir en el trabajo de los directores, sino que sus tareas
especificas eran las del estudio de métodos y procedimientos y la preparacion de instrucciones, y, por supuesto,
todo lo relativo a la vigilancia y la ejecucion del trabajo escolar y la comprobacion de los resultados de acuerdo
al plan de instrucciones fijado.

En definitiva, se trataba de ajustar los mecanismos utilizando los elementos que ya eran parte del sistema
escolar: plan de estudios, programas sintéticos y analiticos, cuaderno de tdpicos y cuadernos de deberes. La
principal transformacion debia incorporarse a los cuadernos de deberes, los cuales debian perder “su
caracteristica de elemento decorativo [...] para pasar a ser un elemento de ejercitacion y de trabajo en el que,
hora por hora, aparece la colaboracion del alumno con el maestro, en cada leccion y en la medida de sus
propias fuerzas” (Rezzano, 1921, N° 11: 6). Los detalles caligréaficos, los mapas y las ilustraciones tenian, para
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Rezzano, el tnico objetivo de “impresionar por su presentacion”, aunque la tarea fuera hecha en el hogary con
intervencion de los adultos de la familia. La consecuencia de esto era que los docentes corregian cuadernos en
lugar de corregir a los alumnos. En definitiva, una gran simulacion, al igual que lo que planteaba Taylor para
los procesos de trabajo que se proponia reformar. Para La Obra, “la simulacion” era uno de los dos “grandes
vicios”, junto con el “verbalismo”, de un régimen escolar “ineficaz y violento” (La Obra, 1927: 194). Si tanto a
nivel de las escuelas como de las industrias la simulacion implicaba la falta de productividad, en las escuelas
esa situacion se presentaba, ademas, a través de la violencia, el cual era uno de los elementos centrales de la
critica escolanovista a lo que desde esa corriente denominaron como escuela tradicional: si las propuestas
eran de reproduccion mecanica, verbalista y memoristica, la inica forma de que los estudiantes las aceptaran,
desde la perspectiva escolanovista, era a través de un modelo de férrea disciplina que no excluia al ejercicio
de la violencia.

Los cuadernos de deberes eran un elemento central en ese régimen de simulacion, en donde se hacia como
gue se estudiaba y se trabajaba, pero en realidad se trataba de copiar prolijamente las tareas. Por eso, para
modificar ese régimen, Rezzano propuso un “cuaderno tnico” en el que nifios y nifas realizaran sus tareas por
si solos, en horario escolar y con ayuda de sus maestras y maestros. Las correcciones y las enmiendas debian
quedar plasmadas en el cuaderno, para que los alumnos pudieran aprender de sus propios errores:

Concebido el cuaderno de ejercitacion como elemento animado y actual, en lugar de reflejo y eco
apagado de la vida y actividad, ha traido como consecuencia la supresion de ese verdadero
tormento chino que significaba, para el maestro, la correccion con tinta roja de los cuadernos de
los alumnos, tarea improba y sin resultado porque los nifios no vuelven la vista atras para
aprovechar la experiencia del maestro. (Ibid)

Lo que se lograba, de esta manera, era la supresion de un trabajo superfluo, especialmente para los docentes,
que debian corregir una gran cantidad de cuadernos escolares. En palabras de Silvina Gvirtz, el cuaderno tnico
cumplia un rol central en la nueva organizacion escolar en dos sentidos: sistematizando y simplificando
internamente la labor escolar, y respondiendo al concepto de trabajo del taylorismo, “tratando de crear un
isomorfismo entre escuela e industria” (Gvitrz, 1999: 57).

Pero la del cuaderno unico no fue la Unica innovacion introducida por Rezzano y divulgada por La Obra como
parte del programa de reforma en la organizacion escolar. El horario y las vacaciones de invierno también
fueron dos modificaciones extendidas en las escuelas primarias que dependian del Consejo Nacional de
Educaciony que forman parte del proceso de reformas emprendido por Rezzano. Se promovi6 un nuevo régimen
de vacaciones, que implicd dar comienzo a la implementacion de las vacaciones de invierno, y un nuevo
esquema de horario escolar. Respecto de las primeras, los motivos no eran “climatoldgicos”, sino que
respondian a “la mas conveniente distribucion del trabajo docente y su mayor eficiencia” (Rezzano, 1921, N°
11: 7). Por otro lado, el horario fue adaptado, acortando el que estaba vigente. Las secciones fueron entonces
de 45y de 40 minutos, “con lo que se pudo disponer de un instrumento mas en consonancia con la intensidad
del trabajo exigido y mejor adaptado a la curva de eficiencia de los resultados y de fatiga mental de los
alumnos” (Ibid).

En sintesis, la reforma modificaba cuatro instancias de la organizacion escolar: se reducian los cuadernos de
clase, priorizando el “cuaderno unico” en el que las/os alumnas/os realizaban sus tareas, que eran corregidos
por las/os maestras/os; se implementaron las vacaciones de invierno, que tenian como objetivo mejorar la
distribucion del trabajo docente a lo largo del afio; y el horario escolar, que redujo el tiempo de las horas de
clase en base a criterios psicologicos sobre la capacidad de trabajo de nifios y nifias. Todo esto, sostenido
sobre una nueva organizacion de las funciones de los agentes del sistema escolar: maestras/os, directoras/es
e inspectoras/es, quienes a través de una especificacion de sus tareas, hacian también mas productivo su
trabajo. Entre estos agentes, directores e inspectores fueron los destinatarios principales de los planteos de
Rezzano. En definitiva, los interlocutores directos del cargo de mayor responsabilidad, la Inspeccion Técnica
General. Para el pedagogo, las y los maestras y maestros, en realidad, no debian realizar mas de lo que ya
hacian, que era estar a cargo de la ensefianza en los salones de clase. Pero los directores e inspectores debian
implementar el sistema de trabajo que hiciera esa labor cotidiana mas productiva y que incluso redujera el
peso que terminaba recayendo en maestros y maestras. En suma, algo que nuevamente nos lleva al
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pensamiento de Taylor, con la importancia que le daba el norteamericano a la “supervision funcional”, ese rol
que adquiria relevancia con la reforma de los procesos de trabajo, y que apuntaba a mejorar la cadena de
transmision en la comunicacion entre la dirigencia de las industrias y sus trabajadores.

En definitiva, hasta aqui se han presentado una serie de medidas que tuvieron que ver con la racionalizacion
de la organizacion y la administracion escolar segun los criterios del taylorismo y la Administracion Cientifica
del trabajo, teoria que postulaba el estudio y analisis de los procesos de trabajo con el objetivo de mejorar el
rendimiento y la productividad, en base a una colaboracion entre la docencia y la conduccion del sistema. Estas
posiciones fueron ratificadas algunos afios mas tarde por La Obra, siguiendo los principios tayloristas que
habia planteado Rezzano en su paso por la Inspeccion Técnica General de la Capital, cuando en sus paginas
afirmaban que “debe llevarse el taylorismo a todos los 6rdenes de la actividad de la ensefianza primaria. Esto
es, el espiritu de labor que busca formas mas ventajosas por su rendimiento obtenido con menos desgaste de
energias y de tiempo”. (La Obra, 1925: 17, destacado en el original).

Reflexiones finales

Los vinculos entre la Teoria de la Administracion Cientifica y la educacion han sido prolificos desde el momento
en que se publicara la obra de Taylor Principios de la administracion cientifica. Los trabajos de Franklin Bobbit
son una muestra cabal de esos vinculos, con sus postulados sobre como evitar el desperdicio en la educacion
(Sousa, 2010).

Pero incluso el taylorismo esta presente en las propuestas pedagogicas que en principio parecerian alejadas
de su filosofia, como en el caso de la Escuela Nueva. Como sostiene Hameline, “ fay/orizar /a instruccion para
mejorar la educacion es uno de los slogans mas fuertes de la educacion nuevaentre las dos guerras” (Hameline,
2001: 24, destacado original). Las intersecciones entre Escuela Nueva y taylorismo estan presentes en los
planteos de los principales referentes internacionales de este movimiento pedagdgico, como en los casos de
Edouard Claparéde, Adolphe Ferriere y Robert Dottrens. Si bien estos pedagogos se situaban en la linea del
naturalismo roussoneano y de la centralidad del nifio en los procesos educativos, también plantearon la
necesidad de una racionalizacion de inspiracion taylorista para la ensefianza escolar (Aradjo y Machado Araujo,
2018). Como sostienen Araudjo y Machado Araujo, la observacion del devenir de las propuestas de la Escuela
Nueva, en su conjuncion entre el “hombre econémico” y el “hombre social” (taylorismo y humanismo, podria
resumirse), “contribuye al conocimiento de la historia de la escuela como organizacion de la modernidad”, y
para “reconocer las posibilidades de creatividad e innovacion en el contexto escolar” asi como de la busqueda
de flexibilidad (Ibid: 214, traduccion propia.)

José Rezzano, uno de los mas importantes referentes argentinos de la Escuela Nueva, tuvo a su cargo el sistema
de instruccion primaria de la Capital Federal, puesto desde el cual emprendié una serie de reformas sobre la
administracion escolar con el objetivo de evitar el desperdicio de “tiempo y energia”. Lamentablemente, todavia
no es posible conocer si Rezzano habia leido a Bobbit o sabia de su existencia, pero las similitudes entre ambos
planteos probablemente no sean una mera casualidad. En todo caso, fueron ambos participes de un mismo
clima de época. Pocos afios después de la irrupcion del taylorismo como teoria, y de la obra de Bobbit, Rezzano
promovié una reforma escolar en donde se racionalizaba la utilizacion del tiempo escolar para lograr que el
trabajo fuera méas productivo. Como ya se ha expuesto, las apelaciones de Rezzano al pensamiento taylorista
fueron explicitas, y sobre esas ideas fundd buena parte de sus propuestas escolares.

Rezzano compartia con Taylor el optimismo en la educacion como herramienta para la formacion de las
personas. Taylor sostenia que el talento para el trabajo no era solamente natural, sino que podia ser adquirido
a través de un proceso de formacion. Un razonamiento que, en definitiva, no se aleja del optimismo de la
pedagogia moderna, convencida de que mediante la accion educadora se podia transformar a los individuos y,
a través de ellos, a la sociedad.

A principios del siglo XX, ademas de la renovacion pedagdgica de la Escuela Nueva, comenzaban a

desarrollarse en el campo pedagogico las propuestas del planeamiento y la organizacion curricular, un hecho
del cual la obra de Franklin Bobbitt es representativa. En la Argentina, ambos discursos estuvieron presentes
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en las propuestas de organizacion escolar llevadas a cabo por José Rezzano y por el conjunto de pedagogos y
pedagogas que tomo sus propuestas como propias.
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Resumen

El articulo presenta un analisis de la construccion de la “inclusion educativa” (o “educacion inclusiva”) como
problema de politica publica para la educacion basica en la region de América Latina en el periodo 2010-2020.
Se estudian discursos enunciados desde el ambito académico, organismos internacionales y organizaciones
de la sociedad civil, atendiendo a la configuracion de un campo intertextual y al caracter global y supranacional
de la agenda de reforma educativa. El corpus documental se compone de 23 textos (11 articulos académicos,
8 textos producidos por o bajo el auspicio de organismos internacionales y 4 publicaciones de organizaciones
de la sociedad civil). El estudio se realiza desde el enfoque que interroga a las politicas como discurso sobre
su problematizacion implicita e intrinseca, entendiendo discurso como aquella produccion social de
conocimiento que constituye “lo real”. Los resultados indican la convergencia discursiva en cuatro ejes
tematicos y la hegemonia de la agenda propuesta por la UNESCO, aunque también es posible identificar una
serie de divergencias. La discusion y las conclusiones destacan algunas lineas posibles para continuar la
indagacion sobre interrogantes no resueltos.

Palabras Clave: inclusion educativa/ educacion inclusiva/ justicia educativa/ América Latina/ politica
educativa

Abstract

This paper presents an analysis of the construction of “educational inclusion” (or “inclusive education”) as a
public policy problem for basic education in the Latin American region in the period 2010-2020. Discourses
from the academic sphere, international organizations and civil society organizations are studied, taking into
account the configuration of an intertextual field as well as the global and supranational nature of the
educational reform agenda. The documentary corpus is made up of 23 texts (11 academic articles, 8 texts
produced by or under the auspices of international organizations and 4 publications of civil society
organizations). The study is carried out from the approach that questions policy as discourse on its implicit and
intrinsic problematization, understanding discourse as the social production of knowledge that constitutes "the
real". The results indicate the discursive convergence in four thematic axes and the hegemony of the agenda
proposed by UNESCO, although it is also possible to identify a series of divergences. The discussion and the
conclusions highlight some possible lines to continue the research of unsolved questions.

Keywords: educational inclusion/ inclusive education/ educational justice/ Latin America/ educational policy
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Introduccion

La globalizacion de la politica educativa tiene una de sus maximas expresiones en un discurso de reforma de
los sistemas educativos basado en una ideologia educativa global que, no obstante, no se desarrolla siguiendo
una evolucion unilineal ni una orientacion univoca (Schriewer, 2011). En este trabajo adoptamos el enfoque que
interroga a las politicas como discurso sobre su problematizacion implicita e intrinseca, entendiendo discurso
como aquella produccion social de conocimiento que constituye “lo real”. El analisis de la politica como
discurso tiene el propdsito de develar como se construyen los problemas y soluciones propuestas en la agenda
publica. Es decir, se ocupa de analizar los procesos de formacion de politicas publicas a partir de sus
expresiones discursivas. Este enfoque supone que la complejidad de la realidad social se ve necesariamente
reducida en el proceso de problematizacion, por lo que se vuelve critico interrogar la representacion del
problema (Bacchi, 2009)°. Partimos, a su vez, del supuesto de que esta problematizacion ocurre en un campo
intertextual o, en otras palabras, un campo discursivo en el que la posicion de cada texto se define en relacion
a los demas textos (Gorostiaga y Tello, 2011). En el caso de este estudio, la contrastacion de los textos esta
orientada por la identificacion de convergencias y divergencias argumentativas, a diferencia de los trabajos de
Paulston (2001) y de Gorostiaga y Tello (2011) donde se busca la construccion de una multiplicidad de
perspectivas. Desde este enfoque, estudiamos una serie de discursos que configuran la discusion sobre el
problema de la “inclusion educativa”® y formulan evaluaciones y/o recomendaciones para la agenda de
politicas publicas para la educacion basica en la region de América Latina.

Se estudian producciones provenientes de tres ambitos especificos: el ambito académico, a partir de articulos
publicados en revistas cientificas; el ambito de los organismos internacionales (00Il), mediante el analisis de
documentos publicados con los sellos de las principales agencias que participan de la discusion a nivel regional
(BID, OREALC-UNESCO, OEI, UNICEF); y el ambito de las organizaciones de la sociedad civil (0SC)*, a partir de
documentos publicados por redes organizacionales (REDUCA, CLADE), un think-tank (CIPPEC) y una fundacion
de una empresa editorial (Fundacion Santillana)®. La eleccion de estos tres ambitos o espacios de enunciacion
supone su participacion en un mismo campo discursivo en el cual se dirime la problematizacion de la realidad
educativa regional y se configuran las propuestas de politica. Los académicos realizan evaluaciones y
recomendaciones de politica que no se dirigen Unicamente a la comunidad cientifica, sino que buscan incidir
en, cuestionar o legitimar las decisiones de politica. Estas voces funcionan como referencia o participan
directamente en textos producidos bajo la 6rbita de los organismos internacionales que, por su parte, tienen
como mision incidir en el disefio e implementacion de politicas de los estados nacionales y subnacionales.
Finalmente, las organizaciones de la sociedad civil adquieren en la actualidad una relevancia creciente en la
construccion de la agenda publica, reconocida por académicos y organismos internacionales y asociada a la
recuperacion democratica de las sociedades latinoamericanas, atravesadas por largos periodos de
autoritarismos durante el siglo XX.

Como ha sido frecuentemente sefialado (e.g., Armstrong et. al, 2011; Opertti, 2017), el concepto de “inclusion
educativa” es polisémico, por lo que abordaremos un campo con pluralidad de representaciones. Segun
Sverdlick (2019), ya desde los tiempos de la consolidacion de los Estados y sistemas educativos nacionales en
el siglo XIX puede rastrearse “un germen de cierta manera de entender a la inclusion. Con el tiempo, la
cristalizacion de estas concepciones devendra en la construccion de un nifio universal (...) y su contracara en
otro nifio que necesita ser reparado, rescatado porque no alcanza las expectativas de la escuela” (p.7). En la

? i bien la propuesta metodoldgica asociada a este enfoque supone el analisis en profundidad de textos normativos o programati cos
de politica publica mediante la realizacion de una serie de preguntas sistematicas, a los fines de este articulo asumimos solamente su
marco teérico.

® Caben dos aclaraciones iniciales. 1) Se asume “inclusion educativa” como sindnimo de “educacion inclusiva” dado que ambos
términos son usados en similar medida en la literatura y aludiendo, al menos en las fuentes consultadas, al mismo fendmeno. 2) Se
entrecomilla el concepto para destacar su caracter polisémico y, a su vez, resaltar que no es el Unico significante en la discusion que
se aborda, es decir, no es el Gnico modo de representar “el problema”.

* Aunque en particular de este Ultimo conjunto no se pretende alcanzar una cobertura exhaustiva de las posiciones politico -pedagdgicas
que asumen sus actores.

® Cuyo texto es producido por una funcionaria de UNESCO.
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misma linea, comprendemos que el concepto se encuentra estrechamente ligado a la construccion histérica
del derecho a la educacion como “derecho a la escolarizacion”, en donde “podria decirse que la forma de
operar a lo largo de todo el proceso de configuracion del sistema (educativo) es un interjuego entre inclusiony
segmentacion” (Acosta, 2020, p.26). Opertti (2017), por su parte, distingue cuatro grandes perspectivas que,
superpuestas y contradictorias, han articulado la construccion y desarrollo del concepto de “inclusion
educativa” en los ultimos setenta afios en el plano politico internacional bajo el liderazgo de la UNESCO. En
primer lugar, una perspectiva de derechos humanos, que encuentra su origen en la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos de 1948. En segundo lugar, la nocién de inclusion como respuesta a estudiantes con
“necesidades educativas especiales” que tiene su hito original en la Declaracion de Salamanca (1994). Una
tercera perspectiva surge del Foro Mundial sobre la Educacion de Dakar, Senegal (2000) expandiendo el rango
de los grupos de estudiantes considerados en situacion de marginalidad y asociando la educacion inclusiva
con las nociones de equidad y calidad educativas “superando una vision que hasta entonces las contraponia”
(Opertti, 2017, p.67). Finalmente, una cuarta perspectiva la comprende como eje transformacional del sistema
educativo en su conjunto y registra tres hitos fundamentales en su desarrollo: el documento de la UNESCO
“Guidelines for inclusion: ensuring access to education for all” (2005), la 48 reunion de la Conferencia
Internacional de Educacion (2008) y, mas recientemente, la Declaracion de Inchedn, Republica de Corea (2015),
que marca la Agenda Educativa 2030. Aparece aqui la idea de “atencion a la diversidad” como categoria central
que empezara a estar asociada con el logro de la inclusion y se refuerza la asociacion con los conceptos de
equidad y calidad.

la Agenda Educativa 2030 (...) posiciona los conceptos de inclusion y equidad como los cimientos de un
enfoque sistémico de la calidad educativa (...). Ambos conceptos van intimamente unidos, en el sentido de
que mientras que la inclusion es efectivizar oportunidades de aprendizaje relevantes para la diversidad de
necesidades de todos los estudiantes, respondiendo efectivamente a las desigualdades de los contextos, la
equidad es garantizar que condiciones, insumos y procesos educativos justos se plasmen en igualdad de
propositos y de resultados para todos los estudiantes. Desde esta perspectiva, inclusion y equidad
conforman un concepto sistémico de calidad educativa que implica interrelacionar y dar sentido unitario a
las diferentes partes del sistema educativo con el propdsito de generar y facilitar oportunidades de
aprendizaje. La calidad, en relacion con el sistema educativo, no se define esencialmente por los dominios
de accion publico-privado o formal-no formal sino por la capacidad de propiciar aprendizajes relevantes y
sustentables que efectivicen la educacion como un bien comun y garanticen el derecho a la educacion y al
aprendizaje (p.68).

Como puede observarse, esta Gltima perspectiva se asocia con la primera, en tanto implica concebir a la
educacion como un derecho humano, bien publico y bien comun, vinculada al logro de la justicia social; y marca
el transito de la agenda tedrica y politica, desde una concepcion centrada en la atencion de categorias y grupos
especificos a una vision mas holistica que postula que no debe haber “prerrequisitos” para la “inclusion
educativa”®. Esta perspectiva amplia de inclusion encuentra también cierto consenso académico

La mayoria de los académicos y profesionales estaria de acuerdo en que la educacion inclusiva esta
preocupada por la transformacion de las culturas escolares para (1) incrementar el acceso (o presencia) de
todos los estudiantes (no solo los grupos marginalizados o vulnerables), (2) mejorar la aceptacion de todos
los estudiantes por parte de educadores y alumnos, (3) maximizar la participacion estudiantil en varios
dominios de actividad, y (4) incrementar el logro de todos los estudiantes (Artiles et al., 2006, p. 67, citado
en Artiles y Kozleski, 2016; traduccion propia’).

® “Esta transformacion implica el reconocimiento de que todos y todas somos especiales, que necesitamos ser apoyados y fortalecidos
mediante ambientes colaborativos e interactivos de aprendizaje y que, en todo momento, una pedagogia inclusiva apuntala el
seguimiento del proceso de aprendizaje de cada estudiante” (Opertti, 2017, p.68). “Paulatinamente se fue ampliando el universo de
situaciones a las que fue abarcando este tipo de acciones (de educacion inclusiva), pero siempre tomando como criterio diferentes
formas de vulnerabilidad. Hoy el debate busca trascender esta vision, y apunta al fortalecimiento de las capacidades institucionales
para hacer efectivo el horizonte de una educacion para todos desde una perspectiva universal” (Lopez, 2016, p.43).

"En el original: “Most scholars and professionals would agree that inclusive education is concerned with “the transformation of school
cultures to (1) increase access (or presence) of all students (not only marginalized or vulnerable groups), (2) enhance school personnel’s
and students’ acceptance of all students, (3) maximize student participation in various domains of activity, and (4) increase the
achievement of all students”
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Sin embargo, también persisten la discusion (Ackah-Jnr, 2020; Conde lIrigaray, 2020; Pla, 2015) y los
sefialamientos sobre la ambigiiedad del concepto (Armijo-Cabrera, 2018).

En el plano regional, la cuestion de la “inclusion educativa” encuentra particularidades asociadas a la
diversidad cultural y a las desigualdades sociales estructurales caracteristicas (Ldopez, 2016), traducidas en
disparidad en la consolidacion y expansion de los sistemas educativos y en la persistencia de grupos
poblacionales “sin acceso o con acceso notablemente diferenciado a la oferta escolar” (Acosta, 2020, p.30).

En este contexto, resulta necesario explicitar la definicion desde la cual se recorta el objeto de estudio. A los
fines del presente trabajo comprenderemos que se ocupan de la construccion de la “inclusion educativa” como
problema de politica publica todos aquellos textos que se ocupan de formular evaluaciones y/o
recomendaciones de politica relativas a la obligacion de los Estados y, en particular, de los sistemas
educativos, de garantizar el acceso, participacion y logro®, de todos los estudiantes en la educacion basica,
atendiendo a su diversidad, pero sin restringirse a poblaciones especificas. En este recorte, optamos por excluir
de la base de estudio aquellos trabajos que abordan el problema para el nivel superior y aquellos que se ocupan
de la “inclusion educativa” asociada particularmente a la educacion de las personas con discapacidad u otros
grupos especificos. También excluimos textos restringidos a un sub-conjunto de politicas de inclusion (ej:
politicas de Educacion Intercultural Bilinglie o de reduccion de brecha digital). Al mismo tiempo, mantenemos
una definicion lo suficientemente amplia como para admitir una cierta pluralidad de perspectivas. En el mismo
sentido, basandonos a la revision bibliografica sobre la discusion teérica que se comenta brevemente en los
parrafos anteriores y en el postulado de la historia conceptual que sostiene que los conceptos siempre se
insertan en redes conceptuales’, no restringimos el corpus documental a aquellos textos que emplean
unicamente el significante “inclusion educativa”, sino que optamos por considerar trabajos que desde
significantes conceptuales asociados como “exclusion educativa”, “equidad educativa”" , “derecho a la
educacion” y “justicia educativa”", participan de una misma discusion. Adicionalmente, el recorte geografico
en la region de América Latina se traduce en la seleccion de textos que abordan la regién como un todo o un
conjunto de dos 0 mas paises. Quedan excluidos asi los textos que se limitan a los niveles nacional o sub -
nacional. El acceso a los documentos se obtuvo mediante busquedas en Google Académico y los repositorios
de organismos internacionales y organizaciones de la sociedad civil. El corpus documental se compone de 23
textos: 11 articulos académicos, 8 textos producidos por o bajo el auspicio de organismos internacionales y 4
publicaciones de organizaciones de la sociedad civil. El analisis realizado supone una exégesis textual en la
que algunos aspectos de cada texto son puestos de relieve a expensas de otros, pero donde también se les
permite a los textos “hablar por si mismos” mediante el uso de citas (Gorostiaga, 2009).

Ejes de convergencia en la agenda de la “inclusion educativa” en la region

Es posible reconocer cuatro ejes centrales, convergentes y persistentes en los discursos sobre “inclusion
educativa” como problema de politica pablica en la region: a) el caracter multidimensional del “problema” ™y
la necesaria integralidad e intersectorialidad de las politicas inclusivas; b) las dificultades del formato escolar
para garantizar los objetivos y metas planteados, su consecuente cuestionamiento y la apelacion a la
flexibilidad y adaptacion en los planos organizacional y curricular; ¢) la centralidad del rol docente y la
promocion de su formacion; d) la participacion comunitaria y de organizaciones de la sociedad civil como

signos de época en las sociedades democraticas.

® Las ideas de acceso (0 presencia), participacion y logro (o éxito) recuerdan la dimension cualitativa de la “inclusion educativa”, se
encuentran asociadas con el logro de “aprendizajes relevantes” y se contraponen a una escolaridad de “baja intensidad”, “aprendizajes
elitistas” o de “baja relevancia” y a la “inclusion educativa” medida como mero acceso, permanenciay egreso en términos estadisticos
(Terigi, 2014).

° “En concreto, sin ‘contraconceptos’, conceptos superiores e inferiores, conceptos anexos y conceptos adyacentes, no es posible
analizar ningtn concepto” (Koselleck, 2012, p.47)

" Véase, por ejemplo, Pla (2015) sobre la asociacion con estas dos primeras categorias.

'"\éase, por ejemplo, Poggi (2014) para la asociacion con estas dos Gltimas categorias.

" Siguiendo a Bacchi (2009) entendemos que no existe “un problema” a priori interpretado desde distintos enfoques, sino mas bien,
multiples representaciones y problematizaciones, que construyen y constituyen la realidad del problema.
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Existe un consenso practicamente unanime en el campo discursivo en estudio respecto del caracter
multidimensional del “problema” y, por tanto, de la parcialidad o subsidiariedad de la dimension educativa en
un campo problematico mas amplio. Asi, se observan diferentes enunciaciones que sefialan una relacion
“dialéctica” (Blanco y Duk, 2011) de “retroalimentacion y complementariedad” (Opertti, 2017) entre inclusion
social y educativa. Merece particular atencion, por su claridad y coherencia, el posicionamiento de la CLADE
(2015) que argumenta que “la indivisibilidad de los derechos humanos supone que los mismos deben
interpretarse en forma conjunta y entrelazada, complementandose reciprocamente” por lo que “su realizacion
y observancia supone la no realizacion de distinciones ni jerarquias entre ellos” (p.37). Esta perspectiva se
observa también en la distincion de factores intra y extraescolares para explicar la exclusion y movilizar
procesos inclusivos (Ramirez Iniguez, 2016; Blanco y Duk, 2011; REDUCA, 2017). En este punto cabe destacar
el trabajo de Blanco (2014), quien realiza una caracterizacion de los factores internos y externos entendidos
como “barreras para el aprendizaje y la participacion” (Booth y Ainscow, 2015). Al mismo tiempo, como fue
mencionado en la introduccion, dos factores son sefialados con frecuencia como caracteristicas que hacen a
la complejidad especifica de la realidad regional: las desigualdades sociales estructurales y la diversidad
cultural (Lépez, 2016).

Consecuentemente, los analisis y recomendaciones de politica suelen detenerse en las articulaciones
intersectoriales™ y multiactorales. Dentro de los trabajos que realizan estudios de casos, Perazza y Terigi (2010)
se muestran criticas al observar la carencia de articulacion interministerial en el disefio institucional de las
politicas en diferentes contextos urbanos latinoamericanos; Kravetz et al (2019) reconocen las apelaciones a
la integralidad e intersectorialidad en las politicas estudiadas para Argentina, Brasil y Uruguay; y Peregalli
(2020) constata la existencia de disefios intersectoriales y multiactorales —no exentos de déficit en su
implementacion— en su estudio de los programas FinEs (Argentina) y PAC (Uruguay).

Un segundo eje de convergencia puede encontrarse en los multiples sefialamientos a las limitaciones del
formato escolar para hacer frente al problema de la “inclusion educativa”, y a sus flexibilizaciones en los planos
organizacional y curricular, asociadas a politicas de inclusion. Opertti (2017), especialista de la UNESCO, ofrece
un marco conceptual relevante para esta discusion:

alaluz de la perspectiva de derechos, y mas acentuado todavia desde el enfoque del bien comdan,
el sistema educativo no se constituye como un oferente que suma intervenciones y servicios sino
como un articulador de la diversidad de ambientes de aprendizaje, cuyo objetivo es viabilizar
oportunidades reales de aprendizaje para cada estudiante habitando un imaginario social y
educativo compartido. El Estado garante no abriga un monopolio sobre la provision y la evaluacion,
sino que vela por que las oportunidades educativas, con independencia de su formato, estén
alineadas con una vision educativa que se comparte y que es, en efecto, el rutero de referencia de
la sociedad en la que se asienta. (p.66, el destacado es nuestro).

Como puede observarse, el rol del Estado se resignifica y es notable el contraste con el mandato original de los
sistemas educativos modernos, pensados como un formato homogéneo y homogeneizante. No obstante, la
atencion a la diversidad no pierde de vista lo comun del hecho educativo. Opertti sostiene también esta tension
dinamica entre lo comun y lo singular en la consideracion de la dimension de adecuacion curricular:

No se trataria entonces de adaptar el curriculo para abstraer al estudiantado del hecho colectivo que implica
la educacion a través de planes educativos individuales, sino de fortalecer los espacios colectivos de
aprendizaje como punto de referencia para desde alli personalizar los aprendizajes, asi como de generar
sinergias y apoyos mutuos entre pares y entre docentes y estudiantes. La personalizacion es, pues, asumir
la diversidad fortaleciendo un marco colectivo de aprendizaje. (p.74, el destacado es nuestro)

* Cabe referir la advertencia de Terigi (2014) “las situaciones de vulnerabilidad de derechos en educacion no se resuelven con una
intersectorialidad genérica, sino que requieren mecanismos institucionales precisos, adecuados, pertinentes y oportunos” (p.226).
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La cuestion curricular resulta central™ para la “inclusion educativa” en el posicionamiento de la UNESCO®
(2020) y tiene fuerte relevancia para la concepcion de justicia educativa que considera la dimension del
reconocimiento cultural™.

Otra lectura del panorama regional enmarcada en este eje de convergencia es la que realiza Tiramonti (2016),
quien, concentrandose en el nivel secundario, parte de considerar que las politicas de inclusion tropiezan “con
los obstaculos impuestos por el propio dispositivo escolar” cuyo origen selectivo entra en contradiccion con el
mandato normativo de inclusién (p.164). La autora analiza “los modos en que diferentes paises de América
Latina han procesado la permanente tension entre incluir y diferenciar a las poblaciones que escolarizan”
(p.175). Segun su analisis, lo han hecho mediante procesos de fragmentacion interna, generando circuitos de
escolarizacion paralelos y disociados entre si, caracterizados, en su interior, por la produccion de patrones
culturales de socializacion relativamente homogéneos. Desde esta perspectiva, sostiene que las experiencias
mas frecuentes de alteracion del formato, o bien producen circuitos diferenciados, o bien operan en lo
“extraescolar” y “dejan intocado el nucleo tradicional de la escuela” (p.173); por lo que propone atender a “un
tercer tipo de innovaciones que son poco frecuentes en nuestro medio y que, sin embargo, creemos que
contienen la llave para una escuela futura con menor impacto discriminador sobre la poblacion que proviene
de sectores menos educados” (p.173). La apuesta de la autora es ambiciosa, asocia las dificultades para el
logro de la inclusion con la concepcion enciclopedista del conocimiento arraigada en la génesis de la escuela
secundaria, por lo que manifiesta el imperativo de su transformacion, lo que tiene, a su vez, una serie de
consecuencias:

Una redefinicion del saber escolar exige un cambio epistemoldgico y una nueva transposicion didactica que
incluya como parte de la ensefianza el proceso de produccion del conocimiento en el que el alumno sea
protagonista, el docente su guia y orientador y las nuevas tecnologias de la informacion funcionen como
mediadoras en todo el proceso de aprendizaje. Se trata de un cambio en favor de una referencia cultural
acorde con las subjetividades juveniles moldeadas a partir de su interaccion con las nuevas tecnologias,
que sea capaz de generar un alumno con autonomia para incorporar informacion y producir conocimiento
(p.174).

Con preocupaciones similares, Terigi (2014b, p.85) cuestiona “la escasez de modelos pedagdgicos” frente a la
proliferacion de “modelos organizacionales” alternativos. Al mismo tiempo, en otro trabajo, postula la
centralidad de la reforma del formato escolar como camino para la eliminacion de la “inclusion educativa” por
via de su realizacion:

Un desafio para el futuro es involucrarse en politicas que cambien la escuela y asuman la construccion de
respuestas a los problemas de exclusion educativa que son producidos por la accion de la escuela. De lo
contrario, seguiremos produciendo candidatos a programas de inclusion educativa (Terigi, 2014a, p.232)

Dentro del conjunto de estudios de caso, es Acosta (2011) quien asume este eje con mayor énfasis. Su trabajo
se concentra en politicas de inclusion educativa que hacen foco en el modelo institucional de la escuela
secundaria, estudiando casos de Argentina, Canada, Chile y Espafa". Entre los principales problemas de las
estrategias que alteran el formato escolar alerta sobre la segmentacion, estigmatizacion, recarga del trabajo
docente y dificultades para garantizar la realizacion de aprendizajes equivalentes. Por su parte, Kravetz et al
(2019) identifican, en los tres programas que estudian, “la asociacion entre politicas de inclusion y la
promocion de modelos pedagdgicos diferentes, que se apoya en la variacion de tres pilares: curriculum, roles
y organizacion” (p.97). Ramirez Ifiiguez (2016) destaca entre los factores relevantes a los procesos de exclusion
o inclusién educativa “la organizacion escolar y curricular” y apela por su “flexibilidad”. Asimismo, Blanco y
Duk (2011) plantean la necesidad de “flexibilizar y diversificar la oferta educativa (...) a través de diferentes
modalidades equivalentes en calidad” (p.51) y también

““El curriculo es el principal medio que utilizan los sistemas educativos para llevar a la préctica la inclusion” (UNESCO, 2020, p.55)

" Este texto incluye el sello y participacion de la OREALC, aunque no la referencia bibliografica.

' “| as personas de todas las identidades deben poder reconocerse a si mismas como dotadas de valor en los curriculos y en los libros
de texto” (UNESCO, 2020, p.55)

' Para el caso de Argentina, se ocupa del programa Desercion Cero, y en particular de las Escuelas de Reingreso de la Ciudad Autonoma
de Buenos Aires; para el caso de Chile, analiza el programa Liceo para todos.
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Desarrollar curriculos accesibles a todos los estudiantes que consideren de manera equilibrada todo tipo
de capacidades y las maltiples inteligencias, los contenidos del contexto local, una educacion intercultural
para todos y el bilingliismo para los nifios de pueblos originarios. (p.52)

Otro autor que hace foco en la institucion escolar y en los factores internos de exclusion es Lopez (2016), quien
destaca la “ausencia de un marco institucional y normativo acorde al desafio planteado” a los docentes (p.46).

El tercer eje de convergencia discursiva, la centralidad del rol docente y la promocion de su formacion, muestra
una mayor presencia en los discursos enunciados desde organismos internacionales y organizaciones de la
sociedad civil, asi como también, en el ambito académico, en los articulos que adoptan la posicion de UNESCO
como principal referencia (Blanco y Duk, 2011; Lopez, 2016; Paya Rico, 2010; Ramirez Ifiguez, 2016).

Para Opertti (2017) resulta capital formar docentes “inclusivos”, convencidos de la deseabilidad y factibilidad
de la inclusion educativa'®. UNESCO (2020) se alinea con esta perspectiva, enfatizando que “la inclusion debe
ser el elemento central” de la formacidn docente inicial y continua. Para Blanco (2014)

La atencion a la diversidad deberia ser una de las competencias centrales y el eje articulador de los procesos
de formacion inicial, un requisito para la titulacion de los docentes, con independencia del nivel educativo
0 area curricular que vayan a impartir, y un estandar para la certificacion de la calidad de las instituciones
formadoras de docentes (p.31).

Asimismo, desde la CLADE (2015) alertan que “la escasez de personal docente formado sigue siendo
preocupante” (p.62). REDUCA (2017) reclama por la formacion docente “en pedagogias activas”. Desde otro
enfoque, Acosta (2011) considera la centralidad del rol docente en cualquier propuesta de cambio
organizacional o curricular y Terigi sefiala que “la inclusion tiene condiciones normativas, institucionales y
pedagogicas” y advierte que, mientras se ha avanzado en las dos primeras, persiste “una insuficiente
produccion de saber pedagogico” (p.86). Resulta relevante también la preocupacion que manifiestan Blanco y
Duk (2011) por “avanzar hacia instituciones de formacion docente mas inclusivas que formen docentes
representativos de los grupos marginados” (p.53), también expresada en Blanco (2014), donde se afiade que:
“asignar los docentes mas calificados a las escuelas y contextos con mayores necesidades es una medida
necesaria para compensar las desigualdades de origen de los estudiantes” (p.32).

A su vez, en algunos de estos textos se encuentran referencias a las condiciones de trabajo docente y reclamos
por su mejora. La CLADE (2015) sefiala que “la valoracion docente es un tema central y urgente para el
cumplimiento del derecho a la educacion” (p.63). Blanco (2014) propone “invertir mas en los docentes y
desarrollar politicas que integren la formacion inicial y en servicio, la insercion laboral y condiciones adecuadas
de trabajo” (p.31). Sin embargo, quien propone un mayor desarrollo en este punto es Rivas (2015), en una
publicacion del CIPPEC que analiza de modo comparado las politicas y resultados educativos de siete paises
latinoamericanos en el periodo 2000-2015. Hacia el final del trabajo, dentro de las recomendaciones de politica
que se plantean se destaca, entre otras cosas, que

la docencia requiere politicas integrales. Es necesario aumentar el salario, segun el punto de partida de
cada pais, para hacer mas atractiva la profesion, y al mismo tiempo elevar el prestigio social con una
formacion mas rigurosa y de calidad y con una carrera profesional desafiante con muchas opciones de
mejora salarial y recompensas simbolicas (p. 307)

El cuarto eje de convergencia refiere a la participacion comunitaria y de organizaciones de la sociedad civil
como signos de época en las sociedades democraticas. Aqui las referencias son vastas. En la sistematizacion
de Programas de inclusion educativa en la region realizada por Feldman et al. (UNICEF, 2012) se sefiala que

Un rasgo recurrente de los proyectos presentados es que promueven nuevas exigencias a la relacion entre
niveles centrales y locales de la gestion educativa, incorporan crecientes articulaciones con organizaciones

* Argumenta que las “representaciones y expectativas de aprendizaje de los alumnos conforman uno de los principales factores de
inclusion o exclusion” (p.73), lo que asocia al conocido “efecto pigmalion”.
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de la sociedad civil, distribuyen sistemas de toma de decisiones e involucran en mayor medida a las
comunidades. (p.105, el destacado es nuestro)

La CLADE (2015) destaca la “participacion ciudadana” como una de las “tres estrategias clave” para la
realizacion del derecho a la educacion y distingue dos factores a abordar en el contexto regional: a) el deficiente
grado de institucionalizacion de los espacios de participacion en las distintas instancias del ciclo de las
politicas educativas; y b) la criminalizacion y represion de la protesta pacifica del activismo educativo (p.53).
UNESCO (2020), por su parte, destina un capitulo entero de su ultimo Informe de seguimiento regional a la
participacion comunitaria, argumentando que su ampliacion “es clave para hacer frente a la discriminacion
estructural y evitar la reproduccion de la desigualdad y la exclusion” (p.97). El informe de Reduca (2017)
presenta un analisis de catorce experiencias “innovadoras en inclusion educativa de la region”, entre cuyos
criterios de seleccion se cuenta su caracter participativo.

En el estudio de Perazzay Terigi (2010) se destaca la participacion de organizaciones de la sociedad civil en el
armado institucional de los programas de “inclusion educativa” como un indicador para su analisis
comparado;) algo que Peregalli (2020) estudia en profundidad en la comparacion entre los programas PAC
(Uruguay) y FinEs (Argentina). En la misma linea, para Ramirez Ifiguez (2016) entre los elementos
caracteristicos de una educacion inclusiva se cuenta “la implicacion de las autoridades locales, organizaciones
sociales y agentes clave” (p.182).

Divergencias

Analizar el corpus unicamente desde las convergencias mencionadas seria también invisibilizar las
divergencias existentes. Un primer eje de divergencia puede encontrarse en la eleccion de las categorias
conceptuales para plantear el problema. Indudablemente, dentro del corpus estudiado, se reconoce “el
liderazgo intelectual ejercido por la UNESCO” (Opertti, 2017) en la construccion de la “inclusion educativa”
como problema de politica publica. La mayoria de los textos incluye referencias explicitas a documentos
producidos por el organismo o sus técnicos. Las conceptualizaciones encontradas remiten mayormente a
categorias empleadas en las distintas definiciones propuestas por el organismo: “participacion”, “equidad”,
“calidad”, “aprendizajes relevantes”, “atencion a la diversidad”, “proceso”. Sin embargo, algunos autores,
individuales y colectivos, se posicionan desde otros referentes conceptuales. La CLADE (2015) emplea
mayormente el concepto de “derecho humano a la educacion”

Eso implica reconocer no solamente que la educacion es un derecho inherente a la persona por el solo hecho
de serlo, sino reconocer que éste sera realizado en la medida que sus cuatro dimensiones sean
garantizadas: disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad (...) Implica ademas rechazar la
concepcion de educacion como servicio 0 como mercancia que se compra y vende y desde la cual se lucra.

(p.9)

Oliveira y Feldfeber (2016) también hablan con prioridad de “derecho a la educacion” “como un bien publico,
un derecho social que, como tal, no puede ser reglado como una mercancia, producto o resultado pasible de
medicion por parte de supuestos especialistas en tales mediciones” (p.133).

Rivas (2015) propone el concepto de “justicia educativa” también asociado a la educacion como “derecho
universal” que debe ser garantizado por el Estado (ver Veleda et al., 2011); mientras que Poggi (2014) — para
quien también la inclusion “es una manifestacion de la justicia” (p.17)— emplea el concepto complementario
de “democratizacion educativa” distinguiendo entre una dimension cuantitativa (ampliacion del acceso en
cantidad de personas/grupos y afios de escolaridad) y cualitativa (disminucion de las desigualdades o brechas
en las tasas de acceso de los alumnos, considerando la vinculacion entre origen social y destino escolar).

Lo anterior no implica que exista contradiccion entre estos discursos y aquellos que emplean mayormente el
significante de “inclusion educativa”, aunque si diferentes énfasis. Cabe sefialar que la “educacion inclusiva”
es entendida en algunos discursos mas afines a la perspectiva de la UNESCO como “un componente del derecho
a la educacion” (Blanco, 2014) y que la definicion de “inclusion educativa” que promueve la UNESCO parte de

84/ pp 77-88 / Afio 8 N°14 / JULIO 2020 — DICIEMBRE 2021/ ISSN 2408-4573 / SECCION GENERAL RELAPAE



una perspectiva de derechos humanos'. Por otra parte, podemos identificar un relativo consenso en el empleo
de las categorias de “exclusion” y “desigualdad”” para problematizar la realidad educativa, mientras que la
categoria “injusticia” aparece en menor medida, principalmente en Rivas (2015).

Reconocemos un segundo eje de divergencias en lo que Ilamaremos “voces singulares”, esto es: perspectivas
que aportan o adoptan determinados textos de modo distintivo y no se encuentran en otros trabajos dentro del
corpus.

Una primera “voz singular” divergente es la del BID (2020), en donde se expresa una perspectiva mas vinculada
alas teorias del capital humano que puede distinguirse claramente de las perspectivas que se posicionan desde
el “derecho humano a la educacion”. En el enfoque expresado en el documento de este organismo, la “inclusion
educativa” es una funcion del desarrollo econémico y social de los paises. Se pregunta “;Cuantos estan
excluidos en el sentido de no adquirir las competencias minimas necesarias para poder luego encontrar un
trabajo digno, y poder contribuir al desarrollo econdmico y social de su pais?” (p.1) y también “;Como
fomentamos las actitudes, conductas y valores necesarios para que esta nueva generacion pueda romper el
circulo vicioso de la pobreza?” (p.9). En definitiva, se trata de un enfoque centrado en el desarrollo de individuos
competentes y productivos desde una lectura economicista.

Una segunda “voz singular” se encuentra en Rivas (2015), donde, mas alla de un diagndstico con el que pueden
coincidir otros autores relativo a los efectos de la privatizacion y segregacion educativa, se encuentra la
propuesta de “recuperar la idea de una escuela publica de todos, buscada por todos los sectores sociales, que
sea también un espacio de integracion” como “una de las mayores y mas dificiles aspiraciones de la politica
educativa” para la region (p.303).

Una tercera “voz singular” es la de Lopez (2016), quien sefiala como un obstaculo para la realizacion de la
“inclusion educativa” el hecho de que, tanto por su caracter adultocéntrico como por el signo homogeneizante
del proyecto nacionalista fundacional, los Estados mantienen una tendencia “a promover practicas que —lejos
de basarse en el reconocimiento de la identidad de los ciudadanos— se sustentan en la negacion de esas
identidades”, (p.49).

Finalmente, una cuarta “voz singular” se alza en Tiramonti (2016) en por lo menos dos sentidos. Por una parte,
la autora sefala el problema de la desvalorizacion de las credenciales educativas y su insuficiencia para
garantizar posiciones de insercion laboral a los graduados de la escuela secundaria. Por la otra, destaca la
“transformacion cultural” y el “cambio tecnoldgico” como dimensiones criticas para la agenda de reforma de
los sistemas educativos en la region.

Discusion

En su construccion como problema de politica publica, es posible reconocer un proceso de ampliacion del
concepto de “inclusion educativa” que ha acrecentado su complejidad. Considerando las dimensiones de
justicia planteadas por Fraser (2000), podemos leer en esta ampliacion factores vinculados a la redistribucion
(en la asignacion de recursos para garantizar el acceso, permanencia y egreso) y al reconocimiento (en la
adecuacion curricular y la participacion comunitaria en las definiciones sobre politica educativa). No obstante,
siguiendo a Bacchi (2009) se hace necesario interrogar a estos discursos en su funcion constitutiva del “ser y
el deber ser” de la “inclusion educativa” ¢ Qué permanece sin ser problematizado? ¢Ddnde estan los silencios?

En primer lugar, en el discurso hegemonico no se encuentra una respuesta satisfactoria a aquellas voces que
han cuestionado la relacion centro-periferia (inclusion-exclusion) que supone la categoria de “inclusion

Lo que nos remite a otra convergencia basica que no fue sefialada anteriormente por suponerse un consenso pleno: la concepcion de
la educacion como un derecho humano.

% Conviene recordar que a principios de siglo Redondo (2013) advertia sobre el desplazamiento discursivo desde la desigualdad hacia
la exclusion como posible fuente de legitimacion de un orden social crecientemente desigual; asi como también sobre la adopcion de
la categoria de “exclusion” por parte de los organismos internacionales sin cuestionar el orden econémico-politico.
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educativa”, o el desigual punto de partida entre quienes, desde el lugar de incluidos, estan en condiciones de
definir qué es y como se produce la inclusion y los excluidos que esperan por esta definicion (Camilloni, 2008;
Dussel, 2004). En segundo lugar, hemos visto que algunos autores destacan el estrecho vinculo del problema
de la “inclusion educativa” con la idea de justicia; sin embargo, en la mayoria de los textos analizados, no se
explicitan ni problematizan los principios de justicia que subyacen a los diagnosticos y recomendaciones de
politica: ¢cual es la combinacion justa entre la igualdad de acceso, la igualdad de oportunidades y la igualdad
de resultados en los sistemas educativos imaginados? (Dubet, 2019). En tercer lugar, tampoco observamos en
los textos una interrogacion profunda a las causas del persistente “fracaso” en lograr la “inclusion educativa”:
ipor qué, a pesar de las coincidencias en los diagnosticos y recomendaciones, a pesar de las metas
consensuadas y precisadas, persisten y aun se amplian las desigualdades, injusticias y exclusiones? Cuarto,
un silencio mas especifico, no en la totalidad mas si en la mayoria de los abordajes, es el relativo al
financiamiento educativo: jcual es y como se financia el costo econdmico de cumplir con este ideal de
“inclusion educativa”? ;qué consensos son necesarios para una redistribucion economica suficiente?
Finalmente, otro silencio (con una excepcion ya identificada): ;qué estd pasando con los graduados de los
sistemas educativos en sus trayectorias post-escolares? ¢qué sucede con los fendmenos de devaluacion y
valoracion diferencial de credenciales educativas tras la masificacion de la educacion basica? (Sendén, 2013),
en suma ¢qué esta habilitando o inhabilitando la “inclusion educativa” en el desarrollo humano de los sujetos
escolarizados?

Conclusiones

Nos propusimos estudiar la construccion de la “inclusion educativa” como problema de politica publica para
la educacion basica en la region latinoamericana en el periodo 2010-2020 a partir del analisis de discursos
producidos desde tres espacios de enunciacion: academia, organismos internacionales y organizaciones de la
sociedad civil. Nuestro estudio resultdé en la identificacion de una serie de convergencias y divergencias
discursivas. Las convergencias nos permiten comprender mejor ciertos consensos relativos, o bien, ciertos
enfoques comunes en la representacion del problema: su caracter complejo y multidimensional; su vinculacion
problematica con el formato escolar; su relacion con la tarea y formacion docente; el caracter multiactoral y
participativo en su construccion. En las divergencias, por otra parte, vemos que el “problema” puede ser
“contado de modo diferente” (Bacchi, 2009) cuando los discursos se articulan desde la centralidad del derecho
humano a la educacion y desde un enfoque de justicia educativa que se distancia de la dinamica centro-
periferia que implica la categoria de “inclusion”. Vemos también que existen “voces singulares” en esta
discusion. Finalmente, hemos realizado una breve discusion en torno a los “silencios” en la representacion del
problema que nos permite suponer que aun queda pendiente una discusion mayor y mas profunda. Hay aqui
una idea que nos parece capital: una persona puede ser sujeto de derechos, pero solamente puede ser “objeto”
de inclusion (Rinesi, 2016), ambas posiciones resultan ontolégicamente incompatibles.
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Resumen

En este articulo abordaremos la relacion de los recursos fiscales entre la Nacion, la pro-vincia de Buenos
Aires y los Municipios, en el marco del federalismo fiscal. Nos focaliza-remos en el analisis del
financiamiento educativo a través de las ejecuciones presupuesta-rias, las variables inflacionarias y las
relaciones entre la provincia, los municipios y los Consejos Escolares. Teniendo en cuenta la naturaleza
dinamica de los vinculos entre los niveles de la administracion publica, indagaremos acerca de qué manera
impacta el alcan-ce de los recursos coparticipables a los municipios de la provincia de Buenos Aires, aten -
diendo a la evolucion del gasto educativo nacional y provincial y a la articulacion de la coparticipacion entre
estos niveles, en el periodo 2016-2019. Para ello, seleccionamos tres municipios, uno perteneciente al
conurbano bonaerense, uno del Interior y uno rural. Atendiendo a esta perspectiva se analizara la evolucion
del presupuesto educativo nacio-nal en el periodo mencionado, considerando el impacto inflacionario y el
comportamiento del financiamiento educativo en los partidos de Moreno, Bahia Blanca y Bolivar. Asimis -
mo, se examinaran el comportamiento real del gasto educativo presupuestado y ejecutado para Nacion y
Provincia, a través de la variable inflacionaria, y la desigual transferencia de recursos a los municipios
bonaerenses, en términos de coparticipacion provincial. De igual manera, se analizaran las transferencias
automaticas realizadas por Fondo Compen-sador de Mantenimiento de Establecimientos Educativos y Fondo
Educativo relativas a la infraestructura escolar, con el fin de observar el grado de dependencia econémica
de Buenos Aires y los municipios hacia los recursos transferidos por el Estado nacional.

Palabras Clave: Financiamiento educativo/ presupuesto/ coparticipacion federal/ coparticipacion
provincial/ régimen municipal/ infraestructura escolar.
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In this article we will address the relationship of fiscal resources between the Nation, the province of Buenos
Aires and the Municipalities, within the framework of fiscal federal-ism. We will focus on the analysis of
educational financing through budget executions, inflationary variables and the relationships between the
province, the municipalities and the School Councils. Taking into account the dynamic nature of the links
between the lev-els of public administration, we will inquire about how the scope of the co-participable
resources impacts the municipalities of the province of Buenos Aires, attending to the evo-lution of national
and provincial educational spending, and the articulation of the partner-ship between these levels, in the
period 2016-2019. To do this, we selected three munici-palities, one belonging to the Buenos Aires suburbs,
one from the Interior and one rural. Based on this perspective, the evolution of the national educational
budget in the men-tioned period will be analyzed, considering the inflationary impact and the behavior of
educational financing in the parties of Moreno, Bahia Blanca and Bolivar. Likewise, the real behavior of the
educational expenditure budgeted and executed for the Nation and the Province will be examined, through
the inflationary variable, and the unequal transfer of resources to the Buenos Aires municipalities, in terms
of provincial co-participation. Likewise, the automatic transfers made by the Educational Establishment
Maintenance Compensation Fund and the Educational Fund relative to school infrastructure will be ana-
lyzed, in order to observe the degree of economic dependence of Buenos Aires and the municipalities
towards the resources transferred by the national state.

Keywords: Educational financing/ budget/ federal co-participation/ provincial co-participation/ munic-ipal
system/ school infrastructure.
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Introduccion’

En agosto de 2018, la explosion de la Escuela Primaria N°49 “Nicolas Avellaneda” del partido de Moreno
volvid a visibilizar una problematica recurrente dentro de la comunidad educativa: la insuficiencia del
mantenimiento de la infraestructura escolar y el grado de responsabilidad que le cabe a los gobiernos
provinciales y municipales en ella. En tanto servicio publico, el funcionamiento del sistema educativo
depende de que la distribucion de los recursos del Estado satisfaga sus requerimientos cotidianos, por lo
que hechos resonantes como éste evidencian la carencia de ciertas necesidades basicas para el correcto
desempeiio de las funciones educativas, a la vez que invita a realizar un analisis mas profundo sobre los
mecanismos de reparto interjurisdiccional de recursos.

La distribucion del financiamiento de los servicios publicos estd supeditada no solo a las decisiones y
politicas publicas sino a la capacidad recaudatoria del Estado y los movimientos en las variables
macroeconomicas. En un Estado federal como el argentino en el cual conviven tres niveles de administracion
publica, nacional, provincial y municipal, la naturaleza dinamica de sus relaciones, potestades y funciones
tributarias se complementan, pero también, en ocasiones, se superponen (Cao, 2008). En este sentido, el
federalismo fiscal sobre el cual se sustenta el financiamiento del sistema educativo implica la existencia de
una descentralizacion de dichas responsabilidades para facilitar la autonomia distributiva de las diferentes
jurisdicciones, siendo la coparticipacion de la recaudacion publica uno de los mecanismos centrales de
distribucion de los recursos nacionales.

No obstante, la literatura que versa sobre el federalismo fiscal argentino, y que nutre el posicionamiento
tedrico de este trabajo, da cuenta de algunos nudos problematicos en el reparto de recursos fiscales de los
diferentes niveles de gobierno; especificamente, en el cumplimiento del principio de correspondencia, entre
la necesidad del gasto y la responsabilidad de recaudacion, generando desigualdades en la distribucion de
los ingresos (Porto, 2008). Ciertas jurisdicciones, provinciales y/o municipales, presentarian una mayor
dependencia de los recursos nacionales evidenciando una tendencia a la centralizacion de la distribucion
fiscal. En el caso de los municipios, esta dependencia se acentua por carecer de potestades recaudatorias,
lo que limita su capacidad de generar ingresos en forma de cobro de impuestos, a la vez que significa la
sujecion a los fondos nacionales y provinciales (Accotto, Martinez y Grinberg, 2012).

Por otra parte, las diferencias territoriales y regionales en cuanto a la recaudacion impositiva, inciden
negativamente en el reparto de recursos en tanto que acentdan las asimetrias de la coparticipacion
descentralizada. Esto lleva a Accotto, Martinez y Grinberg a sostener la hipétesis de que la descentralizacion
tributaria favorece a los municipios rurales debido al Impuesto Inmobiliario Rural, en detrimento de los del
conurbano, que cuentan con la mayor densidad poblacional a la vez que generan “mas de la mitad de la
riqueza provincial” (2012, p.11). Se volvera mas adelante sobre la pertinencia de este argumento para los
estudios de caso seleccionados. Por ultimo, cabe sefalar que, a pesar de la heterogeneidad de las
administraciones municipales (Cao, 2008), gran parte del gasto pablico se destina a la finalidad de servicios
sociales. En este sentido, para observar las dinamicas distributivas de la funcidn educacion, se debe atender
también a los vinculos entre la jurisdiccion ejecutora de la gran parte del dinero presupuestado para este
fin, la Direccion General de Cultura y Educacion (DGCyE), y los Consejos Escolares de cada municipio, en
tanto nexos con las necesidades especificas de cada escuela.

Considerando lo dicho, en este trabajo se indagara acerca de qué manera impacta el alcance de los recursos
coparticipables a los municipios de la provincia de Buenos Aires, atendiendo a la evolucion de la funcion
Educacion del gasto nacional y provincial, a como se articula la coparticipacion entre estos niveles y de qué
manera esas dinamicas afectan a la infraestructura escolar en el periodo 2016-2019. Para esto tltimo, se
analizaran dos fondos especificos que inciden en la distribucion de recursos de infraestructura escolar y
dan cuenta de la articulacion entre los diferentes niveles de la administracion publica: el Fondo de
Financiamiento Educativo y el Fondo Provincial Compensador de Mantenimiento de Establecimientos

4 El presente articulo surge como trabajo de exploracion del seminario £conomia y Administracion de la Educacion, a cargo del Mg.
Agustin Claus, en la Maestria de Ciencias Sociales con orientaciéon en Educacion de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales. Agradecemos su predisposicion y consejos para la elaboracién de este articulo.
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Educativos. Trabajaremos sobre la premisa de que dicha articulacion se asienta en una centralizacion fiscal
por la cual gran parte de las transferencias realizadas a los municipios se originan en fondos del gobierno
nacional. Esto generaria cierta dependencia economica de los gobiernos municipales, que se agrava por la
ausencia de marcos normativos especificos destinados a regular la utilizacion de recursos, en este caso,
para infraestructura escolar, generando asi, una discrecionalidad en el empleo de tales fondos.

Metodol6gicamente, se analizaran los municipios de Moreno, Bahia Blanca y Bolivar siguiendo el criterio
propuesto por Accotto, Martinez y Grinberg (2012), quienes clasifican a los partidos bonaerenses en tres
grupos: municipios del Conurbano (pertenecientes al area metropolitana de Buenos Aires), municipios del
Interior (con una poblacion mayor a 100.000 habitantes) y municipios Rurales (con una poblacion menor a
100.000), respectivamente. En primer lugar, se haran algunas consideraciones pertinentes a la evolucion
del presupuesto educativo nacional, atendiendo al impacto inflacionario en el periodo mencionado. En
segundo lugar, se analizara régimen de coparticipacion federal, el impacto en las transferencias a los
municipios y el financiamiento educativo en los municipios seleccionados como casos de estudio.

Comportamiento del gasto educativo 2016-2019

Abordar el esfuerzo econémico del Estado en educacion supone evaluar mdaltiples variables de
financiamiento y politicas publicas. Las definiciones presupuestarias, las modificaciones macroecondomicas
y la distribucion de ingresos entre los diferentes niveles de la administracion publica son solo algunos de
los parametros que inciden en como se definen las inversiones educativas y que, al mismo tiempo, estan en
dialogo con la evolucion econémica general (Claus y Sanchez, 2019). En el siguiente apartado se analizara
particularmente la evolucion del gasto publico nacional y provincial y su comportamiento fiscal respecto a
la inversion educativa entre el 2016 y el 2019. Para ello, en primer lugar, se examinara el presupuesto
nacional de acuerdo con la clasificacion del gasto por finalidad y funcion referente al sector educativo, el
cumplimiento de las metas del Producto Interno Bruto (PIB) anual y las variaciones reales de los montos
erogados, segun el impacto inflacionario’. En segundo lugar, se analizara con mas detalle el ejercicio fiscal
de la provincia de Buenos Aires en cada afo de la etapa seleccionada en virtud de las leyes de presupuesto
correspondientes®.

El gasto educativo en la administracion publica nacional

Las cifras de distribucion del gasto publico en la finalidad Servicios sociales dentro de los presupuestos
ejecutados anualmente a nivel nacional, arrojan que esta ocup6 un 56,12% del total devengado en 2016, un
62,24% al afo siguiente, un 60,9% en el 2018, lo que significd una caida del 1,34% en dicha proporcion,
respecto de 2017 y, finalmente, para 2019, un 59,39% del total, registrando una baja del 1,51% en relacion
al afio anterior y un 2,85% en comparacion al 2017".

Esto montos vistos desde las variaciones reales en relacion a 2019, con un indice de Precios al Consumidor
(IPC)° para dicho afio implican una ejecucion de Servicios sociales de 2019 con pérdidas del 7,88% respecto
del afio anterior (es decir, 241.787,5 millones de pesos menos), un 13,54% en relacion al 2017, es decir,
443.103,19 millos de pesos menos y un 8,15% en relacion al 2016 ($251.110.5 menos). Contrastando 2018
con el 2017, también se vislumbran pérdidas, aunque inferiores que las del 2019, en particular, un 6,15%

® Los calculos realizados en este apartado se basan en los datos provistos en el sitio Presupuesto Abierto (Ministerio de Economia,
2020). Véase https://www.presupuestoabierto.gob.ar/sici/

® Estimaciones de elaboracion propia en base al detalle de gastos estipulados de las leyes de presupuesto provincial N° 14.807
(2016), N° 14.879 (2017), N° 14.982 (2018) y N°15.078 (2019), disponibles en el sitio web de la Direccion Provincial de Presupuesto
Publico del Ministerio de Hacienda y Finanzas del gobierno de la provincia de Buenos Aires. Véase

7 Datos actualizados a julio de 2020.

8 Para los indices de precios al consumidor (IPC) se tuvo en cuenta un IPC promedio anual elaborado por consultoras privadas y se
confecciond una serie empalmada para los afios 2012 a 2015; para los afios 2016 a 2019 se consider6 el IPC nacional publicado por
INDEC.
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menos. Sin embargo, entre 2016 y 2017, se registré un saldo positivo del 6,23%. En suma, para la finalidad
de Servicios Sociales a nivel nacional, el 2019 implicé una retraccion promedio del gasto publico devengado
respecto del trienio 2016, 2017, 2018, del 9,86%.

Para la funcion Educacion se devengaron en 2016, $129.150,3; en 2017, $165.115,2, es decir, un 27,85%
mas; en 2018, $191.481,3, representando un incremento del 15,97% mas en relacion a 2017, pero un 11,88%
menos en relacion al incremento de la ejecucion del 2016 al 2017. Por ultimo, para el 2019, se devengaron
$238.892,38 millones, siendo un 24,76% mas respecto de 2018 y un 8,79% por sobre el 15,97% del 2018 al
2017 (Ministerio de Economia, 2020).

Dentro de la finalidad Servicios Sociales, a pesar de observarse un incremento cuantitativo en las cifras
corrientes devengadas, la funcion Fducacion cedi6 en proporcion respecto de las otras. En términos
porcentuales, en el 2016, £Fducacion representaba el 10,80% del total de la finalidad, en 2017 el 10,35%, en
2018, el 9,53% y en 2019, el 8,45%. Esta disminucion es consistente con una caida en el PIB que incumple
con el articulo noveno de la Ley de Educacion Nacional N° 26.206 del 2006, la cual establece la garantia del
Estado al financiamiento del sistema educativo destinando no menos del seis por ciento (6 %) del PIB acorde
con lo sancionado en la Ley de Financiamiento Educativo N°26.075 del 2005. Dicho incumplimiento se refleja
especialmente en el bienio 2018-2019, durante el cual el porcentaje de Educacion representd un 5,8% del
total devengado en 2018 y un 5,02% en 2019.

En contraste con el crédito inicial, solo en 2018 la finalidad £ducacionpresenta una sub-ejecucion del 6,04%
menor a la preliminar que, en términos monetarios, se traducen en, aproximadamente, unos
$12.277millones de pesos menos. Sin embargo, los demas afios del periodo considerado conservan una leve
tendencia a la sobre-ejecucion (Mezzadra y Vera, 2005). En tanto que, en 2016, esta significé una diferencia
de un 5,16% mas sobre lo presupuestado inicialmente, en el 2017 se registré una variacion del 3,09% y en
el 2019, del 4,18%. No obstante, si se consideran las variaciones en precios constantes respecto del IPC de
2019, se advierte que el gasto publico devengado para £ducacion desciende después de 2017, pasando de
contar con $338.457 millones a $292697 en el 2018 y $238.892 en 2019.

En conclusion, el efecto inflacionario sobre los valores ejecutados delata una contraccion marcada de los
montos para Fducacion en 2018 y 2019. Respecto de este ultimo, las erogaciones sufrieron un ajuste del
28,16% en comparacion al 2016, un 29,42% sobre el 2017 y un 18,35% sobre el afio 2018. La tendencia a la
merma del esfuerzo de inversion para Fducacion es coherente con la pérdida de proporcionalidad que esta
funcion ocupa en la finalidad Servicios sociales, independientemente de que, nominalmente, el gasto
publico ejecutado haya aumentado cuantitativamente entre 2016 y 2019.

Evolucion presupuestaria y gasto educativo en la provincia de Buenos Aires

El gasto provincial en la funcion Educacion descripto en las leyes presupuestarias de la provincia de Buenos
Aires contempla recursos de la jurisdiccion DGCyE, entre los que se incluye el Fondo de Financiamiento
Educativo proveniente de las transferencias automaticas de la coparticipacion federal. Esto requiere de un
resguardo metodoldgico a la hora de analizar el esfuerzo educativo provincial, en tanto que diferiran las
cifras si sdlo se considera el gasto de la DGCyE y se excluyen las transferencias nacionales directas y no
directas a los municipios.

La ley del presupuesto bonaerense N° 14.807, valida para el ejercicio fiscal de 2016 estipuld un monto de
$354.244.282.441, en concepto de erogaciones totales, a repartir entre la Administracion central, los
Organismos descentralizados y las Instituciones de prevision social. De esa cifra, se le designaron a la
jurisdiccion de la DGCyE, $97.242.603.700, representando un 27,45% del gasto asignado para dicho afo.
Para 2017, el total presupuestado en la ley N°14.879 aument6 un 47,53% llegando a los $522.602.411.101,
de los cuales $127.480.388.300 se destinaron a la DGCyE; en este caso la proporcion del monto destinado a
educacion ocupaba un 24,39%, delatando una leve caida respecto del afio anterior. En 2018, la ley de
presupuesto N° 14.982 establecié un total de $629.962.905.941, es decir un 20,54% mas respecto de 2017,
pero el aumento fue menor en comparacion con la variacion 2016-2017. Dentro de la asignacion de recursos
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para Organismos Descentralizados, la DGCyE recibio $163.928.228.032, representando un 26,02% del total
con un timido aumento respecto del afio anterior. Por Gltimo, para el ejercicio fiscal de 2019, la ley de
presupuesto N° 15.078 aprobd un total de $929.466.529.724, dando un 27% mas que para el 2018, de los
cuales $222.492.927.700 estaban destinados a la DGCyE, es decir, un 23,94% de esfuerzo financiero para
educacion.

Dados los datos considerados, se puede vislumbrar que la importancia relativa del sector educativo dentro
de las otras partidas del sector publico (Rivas y Dborkin, 2018) se mantuvo relativamente pareja con un
promedio del 31% de incremento entre 2016 y 2019, mientras que la media de los montos presupuestados
totales para la administracion provincial rond6 en un 39% durante el mismo lapso de tiempo. A pesar del
aumento cuantitativo en los valores nominales de las cifras presupuestadas, su actualizacion a precios
constantes de 2019 mediante IPC delata que los gastos destinados a la DGCyE descendieron un 4,14% y un
11,18% en el bienio 2018-2019 respectivamente, contrayendo los volumenes disponibles en las arcas
destinadas a educacion en $28.001.344.876 millones de pesos. Un comportamiento en alza solo se registra
en 2017 respecto del afio anterior, con un 4,36% en términos porcentuales y $10.925.252.794 millones de
pesos mas.

Respecto de la articulacion de recursos entre la provincia y los municipios, el articulo 46 de la ley
presupuestaria N° 14.982 de del 2018 estipula que el 16,14% de lo que reciban las arcas bonaerenses
destinado exclusivamente a la finalidad y funcion F£ducacion debera repartirse entre los municipios,
mediante un coeficiente determinado por DGCyE de acuerdo a la densidad demografica, la matricula escolar
y los resultados de las evaluaciones estandarizadas Aprender. Se establece, ademas, que, en los municipios
integrantes del Conurbano bonaerense, el 50% de dichos recursos deberan ser destinados al mantenimiento
de la infraestructura escolar. Seguidamente, la ley de presupuesto N° 15.078 del 2019 modificd el noveno
articulo de la ley N°13.010 de descentralizacion tributaria del 2002, que cre6 el Fondo Provincial
Compensador de Mantenimiento de Establecimientos Educativos. Esta enmienda permitio que los montos
de dicho fondo fueran distribuidos entre los Consejos Escolares y 10s municipios, previa aprobacion de la
DGCyE. No obstante, la desagregacion del gasto detallada en las normativas presupuestarias anuales da
cuenta de una amplia brecha entre lo asignado al pago de remuneracion de personal docente y no docente
y los bienes de uso, entre los que figuran la infraestructura y el equipamiento escolar. En el caso del
presupuesto correspondiente al afio 2016, del total destinado a la DGCYE, los bienes y servicios ocuparon
un 1,72%; en el 2017 el 1,71%, y en 2018 el 1,78%, para disminuir en 2019 al 1,5%.

En lo relativo a la ejecucion presupuestaria, se reporta que en 2016 se devengaron $114.043,2 millones de
pesos, registrando una sobre-ejecucion de lo presupuestado ($ 97.242.603.700) del 17,28% (Ministerio de
Hacienda y Finanzas, 2017). Desde el punto de vista del gasto publico consolidado de la provincia y los
municipios, en el 2017 se ejecutaron $152.418 millones de pesos de los cuales $146.455 pertenecen a la
provincia, devengados en su mayoria por la DGCyE y los restantes son transferencias a los municipios
(Ministerio de Hacienda y Finanzas, 2019). Por dltimo, el 2018 y 2019 no cuenta aln con datos conclusivos
sobre la ejecucion presupuestaria de la funcion Educacion’.

En suma, el comportamiento real del gasto educativo provincial presupuestado presenta un movimiento
similar a su par nacional. Mientras que las cifras aumentaron cuantitativamente hacia 2019, los descuentos
aplicados por la inflacion a los afios anteriores delatan que el dinero disponible para la DGCyE es menor;
asimismo, el esfuerzo financiero de la provincia en valores constantes evidencia una disminucion del dinero
destinado a educacion, especialmente en 2018 y 2019, debido a que la variable inflacionaria aplicada a los
presupuestos nacional y provincial y sus respectivas ejecuciones se tradujo en una retraccion en la
distribucion de los recursos destinados a la educacion después de 2017. No obstante, esta primera
aproximacion al gasto educativo demanda una pormenorizacion mas detallada relativa a 1os mecanismos
de distribucion de recursos en los municipios bonaerenses y su impacto en la regulacion del mantenimiento
de la infraestructura escolar.

* Al momento de la finalizacion de esta investigacion en julio del 2020.
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Coparticipacion y régimen municipal de la provincia de Buenos Aires

Para hacer efectivo el federalismo proclamado en la Constitucion Nacional, la coparticipacion de recursos
fiscales busca distribuir el monto de los impuestos percibidos por el Estado. Una de las caracteristicas
historicas del federalismo fiscal ha sido, por parte del gobierno nacional, el aumento de la centralizacion en
la recaudacion y una reduccion significativa de la responsabilidad del gasto, movimiento opuesto al de los
gobiernos provinciales que vieron una reduccion en la apropiacion de sus recursos y un aumento en el gasto
(Claus, 2019).

En 1988, el Congreso Nacional sancion6 la Ley N° 23.548 segun la cual los Estados provinciales recibirian el
57% de los recursos coparticipables y la Nacion, el 43% aproximadamente. La reforma constitucional de
1994 incorporo6 el articulo 75 inciso 2, que oficializo el sistema de coparticipacion y establecid la distribucion
entre la Nacion, las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, bajo los principios de
proporcionalidad, equidad, solidaridad e igualdad (Corti, 2006). La reforma del Estado instrumentada en los
afios noventa, descentraliz6 en las provincias la provision de servicios basicos, como la educacion, sin una
asignacion de recursos acorde a las necesidades de las mismas; esto profundizo el desequilibrio estructural
en las arcas de la provincia de Buenos Aires que recibe ingresos menores en comparacion al aporte
impositivo que realizan las actividades radicadas en sus partidos (Capello, Diarte y Grion, 2014).

El origen de los recursos publicos radica en la recaudacion de impuestos provinciales (recursos propios) y
del Estado Nacional, distribuidos entre las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (recursos
nacionales). Existen tres tipos de impuestos nacionales: los coparticipados (Impuesto Valor Agregado o
Ganancias), los no coparticipados (derechos de exportacion) y los de asignacion especifica destinados a
solventar politicas y programas nacionales. La distribucion de estos recursos estipulada por la Ley N° 23.548
presenta dos momentos. Una distribucion primaria, entre la Nacion, las provincias y el Fondo de Aportes del
Tesoro Nacional, que, posteriormente, incluy6 las transferencias por Ley de Financiamiento Educativo (Vega,
Diblasi y Gonzalez Orozco, 2016). En segundo lugar, una distribucién secundaria por la que cada provincia
y la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires reciben un porcentaje de la recaudacion, determinado por un indice
de distribucion técnico sobre el tamafio de la poblacion, dispersion y desarrollo de las provincias (Direccion
de Relaciones Fiscales, 2015).

En lo referente a la relacion entre las Provincias y los gobiernos locales en el reparto de los recursos, en la
Constitucion Nacional los regimenes municipales y su autonomia son normados por las constituciones
provinciales. Las principales funciones de los gobiernos locales han estado concentradas en el
cumplimiento de los servicios basicos: recoleccion de residuos, suministro de agua potable, energia
eléctrica, etc. (Cetrangolo y Jiménez, 2004). Para hacer frente a sus gastos, los gobiernos locales, al igual
que las provincias, cuentan con dos tipos de recursos: los provenientes del gobierno provincial y los propios,
derivados del cobro de tasas, derechos y contribuciones. Aquellos procedentes del gobierno provincial son
reglados por el régimen de coparticipacion municipal, donde se estable la distribucion de los recursos entre
las provincias y municipios. Asimismo, en el caso de la provincia de Buenos Aires, 10s municipios se
encuentran regulados por la Constitucion Provincial de 1994, y la Ley Organica de las Municipalidades
(Decreto-Ley 6769/58 y modificatorias), en la cual no se establece la autonomia municipal, ni la potestad de
cobrar impuestos. De esta manera, los municipios s6lo pueden obtener ingresos cobrando tasas y
contribuciones para cubrir los costos y mejoras de servicios. En consecuencia, los ingresos provenientes
del gobierno provincial son el principal componente de los recursos municipales.

En 1977, se reformd la coparticipacion aumentando los fondos municipales y se clasifico a los partidos en
Conurbano, Interior y Rurales; sin embargo, se provincializd la tasa municipal por inspeccion de seguridad
e higiene, en detrimento de la potestad recaudatoria de los municipios. En 1980, se ampli6 el componente
igualador de la transferencia por habitante junto a dos criterios que permaneceran en el tiempo: la
compensacion a los municipios con menor recaudacion y la descentralizacion de los establecimientos
sanitarios (Accotto, Martinez, y Grinberg, 2012). En 1985, se establecid en Buenos Aires, el primer régimen
de coparticipacion de un gobierno democréatico, desde el establecido en 1948. Se reinstaur6 el cobro de
tasas municipales por inspeccion de seguridad e higiene, aunque no se modificaron los criterios de
distribucion establecidos en 1980, limitandose s6lo a modificar el peso relativo de cada una de las
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asignaciones. Ademas, se hizo foco en los criterios distributivos por los componentes de transferencia per
capita, asegurando las transferencias a los “municipios de menor capacidad econdmica” (Accotto,
Martinez, y Grinberg, 2012, p.21).

La clasificacion iniciada en el régimen de coparticipacion de 1977, que divide a los municipios en
Conurbano, Interior y Rurales permite vislumbrar un reparto donde los dltimos triplican lo percibido por los
del conurbano y duplican el promedio provincial, mientras que las ciudades del interior reciben un 8% mas
que los del conurbano, manifestando las asimetrias en el reparto de la coparticipacion. Los municipios del
conurbano reciben el 46% de los recursos coparticipables cuando concentran el 63% de la poblacion
provincial (Accotto, Martinez, y Grinberg, 2012). La disparidad de lo que recibe cada municipio se debe a
que la fdrmula de distribucidn tiene mayor énfasis en los criterios devolutivos que los distributivos, donde

Un 36% de la coparticipacion se reparte segun la poblacion de cada distrito. Un 37% por servicios de
salud locales, un 9% segun la superficie y un 5% por servicios no sanitarios transferidos: estas tres
variables suman un 51% regido por criterios devolutivos. El 13% restante busca compensar a los
municipios con menor recaudacion potencial, vinculada a bajos niveles de actividad econdmica (la Gnica
variable distributiva de la formula). Esta l6gica beneficia a los municipios rurales y a los municipios
ricos. (Gola y Schiavi, 2017, p. 4).

En la actualidad, esta distribucion inequitativa y discrecional de los recursos municipales se acentta al
considerar la densidad demografica y los recursos por habitantes. Acorde con los datos relevados entre
2014 y 2017 por el Tribunal de Cuentas bonaerense, el gasto provincial promedio por habitante fue de
$7.079,60 en el 2014, $10.288,31 en 2015, $12.776,28 en 2016 y $19.517,96 en 2017. En términos
poblacionales sobre los partidos seleccionados para esta investigacion, el municipio de Bolivar cuenta con
34.190 habitantes, Bahia Blanca con 301.572 y Moreno con 452.505 habitantes'.

Cuadro 1. Presupuesto y gasto por habitante en Bolivar, Bahia Blanca y Moreno. 2014-2017

BOLIVAR 2014 2015 2016 2017
Presupuesto 479.363.310 840.771.487 996.755.282 1.387.227.756
Gasto por 8.698,01 17.685,16 17.155,75 26.095,59

Habitante
BAHIA BLANCA 2014 2015 2016 2017
Presupuesto 1.553.924.887 1.999.754.108 2.955.422.351 4.168.275.367
Gasto por 4.757,44 6.265,22 8.760,32 11.963,46
Habitante
MORENO 2014 2015 2016 2017
Presupuesto 1.661.087.025 2.251.080.138 1.990.296.013 2.586.738.731
Gasto por 2.386,60 3.294,96 4.196,20 6.022,07
Habitante

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos provistos por el sitio Buenos Aires Abierta del Honorable Tribunal
de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires /atip.//www.buenosairesabierta.orq/

Estos datos muestran un mayor gasto por habitante en la ciudad de Bolivar, seguido de Bahia Blanca y
Moreno, es decir que el municipio rural se encuentra por encima del promedio provincial, con respecto al
del interior que, si bien se encuentra por debajo de la media provincial, es mucho mayor al del municipio
del conurbano. Si a estos datos se le suman los registrados sobre Necesidades Insatisfechas Basicas (NBI)
en el dltimo censo nacional del afo 2010, se distingue una distribucion desigual, donde la cantidad de

" Datos correspondientes a los resultados del Censo 2010. Véase https://www.indec.gob.ar/indec/web/Nivel4-Tema-2-41-135
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hogares con necesidades insatisfechas en la ciudad de Moreno, alcanza al 12,9 % del total, contra un 3,7%
y 3,4%, de los municipios de Bahia Blanca y Bolivar respectivamente (Ministerio de Economia, 2014).

Cuadro 2: Necesidades Basicas Insatisfechas por municipio

NBI (2010) Bolivar Bahia Blanca Moreno

Total de Hogares 12.202 105.342 124.016

Hogares con NBI 404 3.929 16.025
Porcentaje de hogares con NBI 3,4 3,7 12,9

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos provistos por el Ministerio de Economia de la Nacion (2014)

De acuerdo al Ministerio de Hacienda y Finanzas de la provincia de Buenos Aires, la procedencia de los
recursos que reciben los municipios pertenece a: Coparticipacion, 77,17%. Fondo de Financiamiento
Educativo, 8,81%. Descentralizacion Tributaria, 3,46%. Fondo Municipal de Inclusién Social, 3,08%. Fondo
Programas Sociales y Saneamiento Ambiental, 1,70%. Juegos de Azar, 1,51%. Omisidn de Distribucion COPA
2019, 0,17%. Fondo de Infraestructura Municipal 2017, 0,01%. Ley N° 14.890, 0,002%. Ademas, perciben por
Ley N°13.010 de descentralizacion administrativa tributaria y modificatorias, recursos por impuestos
Inmobiliario Rural Libre Disponibilidad; Inmobiliario Rural Fondo Compensador e Ingresos Brutos Pequefios
Contribuyentes (Ministerio de Hacienda y Finanzas, 2020b).

Respecto del origen de los recursos en los municipios seleccionados, se observa una mayor dependencia
de los provenientes del gobierno provincial y nacional en el partido rural de Bolivar, ocupando entre un 70 y
80 % del total, y en Moreno, localidad del conurbano, representando del 60 al 70% del conjunto de los
recursos. Por el contrario, en Bahia Blanca, municipio del interior, mas del 64% por ciento de los mismos
son propios.

Cuadro 3: origen de los recursos municipales expresados en porcentajes

MORENO 2014 2015 2016 2017
Propios 31,3 35,5 32,7 38,3
Provinciales 43,6 43,8 54,5 51,9
Nacionales 25,2 20,7 12,8 9,8
Otros 0 0 0 0
BAHIA BLANCA 2014 2015 2016 2017
Propios 64,9 67,2 66,01 64,7
Provinciales 29,5 29,3 33,0 32,2
Nacionales 5,1 3,1 0,7 2,8
Otros 0,4 0,4 0,2 0,3
BOLIVAR 2014 2015 2016 2017
Propios 25,3 19 27,2 27
Provinciales 47,7 33,1 50,1 57,9
Nacionales 27 47,9 22,7 15,1
Otros 0 0 0 0

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos provistos por el sitio Buenos Aires Abierta del Honorable Tribunal de
Cuentas de la Provincia de Buenos Aires /Attp.//www.buenosairesabierta.orq/
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En un intento de rectificar los desequilibrios fiscales entre jurisdicciones, el 16 de noviembre del 2017, el
Estado Nacional, las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires firmaron el Pacto Fiscal,
posteriormente refrendado como ley N° 27.429, comprometiéndose a configurar una nueva normativa de
coparticipacion que “esté basada en las competencias, servicios y funciones de cada jurisdiccion,
contemple criterios objetivos de reparto y logre las metas de solidaridad, equidad y de alcanzar un grado
equivalente de desarrollo” (Ley N° 27.429, 2017, Compromiso |, inciso m). A pesar de que este acuerdo
supone una mejora, la dimension municipal del debate ha estado ausente ya que los nuevos ingresos serian
administrados exclusivamente por la gestion provincial, desplazando la autonomia con la que cuentan los
municipios desde la reforma de 1994.

En el caso del sector educativo bonaerense, existen dos fondos especificos de transferencia automatica a
los municipios destinados especialmente al mantenimiento de los edificios escolares: el Fondo de
Financiamiento Educativo, compuesto por recursos coparticipados que Nacion le transfiere a la Provincia y
el Fondo Provincial Compensador de Mantenimiento de Establecimientos Educatives, creado por la ley N°
13.010 de 2002, cuyos recursos provienen de los impuestos a los Ingresos Brutos recaudados por el gobierno
bonaerense. Dado que el destino de estos recursos es ampliamente discrecional, en 2017 se firmo la
Resolucion DGCYE N° 1699/17 para darle prioridad a la mejora la infraestructura escolar, involucrando a la
DGCyE y los Consejos Escolares. Sin embargo, esta articulacion no fue ordenada mediante ninguna
normativa posterior mas especifica.

El proceso de financiamiento educativo articulado por la Ley N° 26.075 que estipul6 el incremento de la
inversion educativa para alcanzar, en 2010, una participacion del 6% en el PIB, implico que “mientras la
Nacion duplicé su participacion del PIB, elevandose del historico 0,6% al inédito 1,2%, las provincias
incrementaron su participacion en un 66%, elevando su nivel de gasto del 2,8% al 4,8% en el nivel maximo
del afio 2015” (Claus, 2019, p. 9). Asi, el gasto provincial en £ducacionincluyd en las Obligaciones del Tesoro
al Fondo de Financiamiento Educativo (Ley N.° 26.075) y el Fondo Provincial Compensador de Mantenimiento
de Establecimientos Educativos creado por la Ley N.° 13.010, como el 25% de la recaudacion sobre el
impuesto a Ingresos Brutos.

Esta descentralizacion de los recursos educativos a los municipios implicé la transferencia automatica a
los gobiernos locales de los recursos orientados a la funcion educaciony mantenimiento de los edificios
escolares. El Fondo de Financiamiento Educativo se transfiere de forma automatica a los municipios, con
recursos provenientes del Estado Nacional que la provincia coparticipa, siendo potestad de la DGCyE,
establecer el coeficiente de reparto de los mismos. El Fondo Compensador, como recursos provinciales
provenientes de los Ingresos Brutos, son transferidos de forma directa a los Consejos Escolares municipales.

Durante la gestion de la ex gobernadora Maria Eugenia Vidal se transfirieron a los municipios un total de
$215.583.257 en 2016, $294.428.906 en 2017, $680.316.747, en 2018 y $913.059.983 en 2019, por Fondo
Compensador a los Consejos Escolares. Mientras que, por Fondo de Financiamiento Educativo, se entregaron
$4.576.787.606 en 2016, $5.540.204.369 en 2017, $7.064.254.814 en 2018 y $10.525.483.253 en 2019. Esto
significa que, los montos acumulados entre ambos fondos, representan una transferencia total a los
municipios de $4.792.370.863 en 2016, $5.834.633.275 en 2017, $7.744.571.561 en 2018 y $ 11.438.543.236
en 2019 bajo la siguiente proporcion:

Cuadro 4. Transferencias a los 135 municipios por Fondo Provincial Compensador y Fondo de Financiamiento
Educativo

Acumulado 2016 Acumulado 2017 Acumulado 2018 Acumulado 2019

Total transferido 4.792.370.863 5.834.633.275 7.744.571.561 11.438.543.236

Fondo P. Compensador 4.50 % 5.05 % 8.14% 7.98 %
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Fondo de F. Educativo 95.5% 94.95 % 91.86 % 92.02 %

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos provistos por el Ministerio de Hacienda y Finanzas (2020b)

A partir de los datos consignados, se vislumbra que las transferencias realizadas a los municipios se
componen por, un minimo de 91,86% en el 2018 y un maximo de 95,5% en 2016, de recursos provenientes
del Fondo de Financiamiento Educativo, es decir del Estado Nacional. Sin embargo, las transferencias
provinciales por Fondo Compensador representan un minimo de 4,50% en el 2016 a un maximo de 8,14% en
el 2018, marcando un predominio de los recursos provenientes del Estado Nacional en materia de
infraestructura escolar, comparativamente con los recursos provenientes del Estado provincial.

Por otra parte, la transferencia de recursos a los municipios carece de un marco juridico que establezca
reglas claras respecto a en qué debe invertirse ese dinero. La discrecionalidad de la utilizacion de los fondos
coparticipados del Fondo Educativo motivé un fallo del Tribunal de Cuentas de la Provincia de Buenos Aires,
la Resolucion 10/14, sobre los alcances y usos que los municipios podian hacer de estos recursos,
resolviendo en su articulo 1° que los Fondos del Financiamiento Educativo “deberan ser destinados
exclusivamente a establecimientos incorporados al Sistema Educativo Nacional, de acuerdo a lo normado
en el articulo 17 de la Ley Nacional N° 26.206”. Asimismo, define cuatro categorias de usos de los recursos,
a saber:

a) C
onstruccion y/o mantenimiento de la infraestructura escolar de gestion estatal en cualquiera
de los niveles del Estado.;

b) Generacion de programas de capacitacion y apoyo pedagogico destinados al mejoramiento
de la calidad educativa y a evitar la desercionn escolar; ¢) Adquisicion y/o mantenimiento de
equipamiento escolar; d) Cualquier otra finalidad estrictamente educativa (Resolucion 10/2014,
pp. 3-4).

La ley de presupuesto provincial N.° 14.982 sancionada para el ejercicio fiscal del afio 2018 establecié que
los municipios del conurbano “deberdn destinar como minimo el cincuenta por cienfo (50%) de estos
recursos a la infraestructura educativa. Los restantes municipios deberan afectar como minimo el cuarenta
por ciento (40%) de dichos recursos a idéntico desting” (Ley N° 14,982, 2018, Capitulo 6, articulo 46). En
consecuencia, el gobierno provincial dictd la Resolucion DGCyE N° 1699/17, para priorizar la mejora en la
infraestructura escolar de los establecimientos de gestion estatal estipulando:

Que es necesario establecer un procedimiento para que la ejecucion de dichos fondos repercuta
eficazmente en la mejora de la infraestructura escolar, articulando acciones conjuntas con los
Municipios, como asi coordinar las acciones con los diferentes 6rganos responsables de impulsar la
integridad edilicia de las escuelas en el ambito de la provincia de Buenos Aires (Resolucion DGCyE
N°1699, 2017).

Para ilustrar la distribucion del gasto del Fondo de Financiamiento Educativo y el Fondo Provincial
Compensador, se exponen a continuacion las transferencias de Moreno, Bahia Blanca y Bolivar, siguiendo
la clasificacion de municipios del Conurbano, Interior y Rurales, respectivamente, establecida por Accotto,
Martinez y Grinberg (2012).

Cuadro 5: Transferencias a los Consejos Escolares por Fondo Provincial Compensador (en millones de pesos)

Municipio Acumulado 2016 Acumulado 2017 Acumulado 2018 Acumulado 2019

Moreno 6.011.084 9.494.064 21.960.628 29.473.580
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Bahia Blanca 3.763.985 4.755.115 10.980.313 14.736.789
Bolivar 1.214.109 1.274.964 2.938.968 3.944.419

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos provistos por el Ministerio de Hacienda y Finanzas de la Provincia
de Buenos Aires (2020a)

Cuadro 6: Transferencias a los municipios por Fondo de Financiamiento Educativo (en millones de pesos)

Municipio Acumulado 2016 Acumulado 2017 Acumulado 2018 Acumulado 2019
Moreno 80.760.459 98.068.821 166.717.122 292.773.609
Bahia Blanca 63.859.918 76.945.129 114.910.703 181.277.242
Bolivar 25.196.589 31.111.572 35.285.246 49.218.212

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos provistos por el Ministerio de Hacienda y Finanzas de la Provincia
de Buenos Aires (2020a)

Cuadro 7: Transferencias totales por Fondo P. Compensador y Fondo de F. Educativo (en millones de pesos)

Municipio Acumulado 2016  Acumulado 2017  Acumulado 2018  Acumulado 2019
Moreno 86.771.543 107.562.885 188.677.750 322.247.189
Bahia Blanca 67.623.903 81.700.244 125.891.016 196.014.031
Bolivar 26.410.698 32.386.536 38.224.214 53.162.631

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos provistos por el Ministerio de Hacienda y Finanzas de la Provincia
de Buenos Aires (2020a)

A diferencia de la coparticipacion provincial, hay una mayor transferencia tanto del Fondo Compensador
como del Fondo Educativo a los municipios del conurbano, en detrimento de los del interior y rurales. La
variacion y distribucion de los recursos transferidos por el Fondo Compensador se mantuvo estable durante
los cuatro afios de gestion, no asi el Fondo Educativo. En 2016 y 2017 se realizé una distribucion municipal
equitativa, pero la Ley de Presupuesto de 2018 alteré la ldgica distributiva dejando a los municipios del
Conurbano e Interior, en menor proporcion, fuertemente favorecidos en perjuicio de los municipios Rurales,
donde para el afio 2019, la municipalidad de Moreno percibia casi el doble que la de Bolivar.

Por altimo, en términos de variaciones inflacionarias por IPC, a diferencia del analisis del gasto publico
desarrollado en el apartado anterior, los montos acumulados de las transferencias a los 135 municipios por
Fondo Provincial Compensador y Fondo de Financiamiento Educativo evidencian un tibio descenso pero no
una marcada desinversion como en el caso del gasto publico analizado en el primer apartado, ya que los
valores actualizados a 2019 de 2016 se corresponden con $12.339.755.592,88, en 2017, $11.959.991.263,15
y en 2018, con $11.834.269.441,47. En cambio, al observar el comportamiento del acumulado de ambos
fondos con valores de 2019 en los municipios estudiados, los datos analizados arrojan que Moreno y Bahia
Blanca se beneficiaron en detrimento del municipio rural de Bolivar; asi, Moreno contd con $223.425.870,75
en 2016, $220.485.350,87 en 2017 y $288.313.344,84 en 2018. En el caso de Bahia Blanca, la aplicacion del
IPC indica que dispuso en 2016 de $174.123.092,52, en 2017 de $167.471.400,24 y en 2018, de
$192.370.642,05, siendo superado, al igual que en Moreno, por lo recibido en 2019. En cambio, Bolivar contd
con $68.004.244,18 en 2016, $66.386.809,48 en 2017 y $58.409.383,15 en 2018, cifras mayores a los
$53.162.631 obtenidos en 2019. Este desempefio es congruente con la modificacion analizada previamente
del coeficiente de distribucion establecido en la ley presupuestaria de 2018, a la vez que invierte lo sostenido
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por Accotto, Martinez y Grinberg (2012) apuntado al inicio de este estudio sobre la dinamica de distribucion
de recursos entre la provincia y los municipios.

Conclusiones

A partir de los datos analizados a lo largo de este trabajo, se observd que la evolucion del comportamiento
real del gasto educativo presupuestado y ejecutado para Nacion y Provincia presenta un movimiento
afectado por el impacto inflacionario sobre todo en los afios 2018 y 2019, ya que los montos destinados a la
funcion Educacion aumentaron, pero los descuentos aplicados por el alza de precios a los afios anteriores
delatan que, en realidad, el dinero disponible es menor; esto desemboca en que la valoracion del esfuerzo
financiero de ambas jurisdicciones resulte desfavorable en valores constantes, dejando entrever una
pérdida del poder adquisitivo para el sector, a la vez que se evidencia una retraccion en la distribucion de
los recursos destinados a educacion, particularmente acentuada en 2018 y 2019.

Asimismo, la informacion analizada da cuenta de una desigual transferencia de recursos a los municipios
bonaerenses, resultando en que, aquellos que mas contribuyen, y que a su vez presentan una mayor
cantidad de necesidades basicas insatisfechas, como el municipio de Moreno, sean los mas perjudicados
en términos de la coparticipacion provincial. Sin embargo, con respecto a las transferencias automaticas
de la provincia de Buenos Aires en concepto de coparticipacion provincial por Fondo Compensador (Ley
Provincial N.° 13.010) y Fondo de Financiamiento Educativo (Ley Nacional N.° 26.075), no podemos
argumentar lo mismo, dado que los municipios del conurbano perciben una proporcion mayor de los mismos
en comparacion con los municipios del interior y los municipios rurales; hecho que se vio acentuado a partir
de la Ley de Presupuesto de 2018, N.° 14.982 y la Resolucion DGCyE N° 1699/17.

Con respecto al origen de los recursos provenientes de los dos fondos mencionados, se vislumbré que las
transferencias del Estado Nacional por el Fondo Educativo representan mas del 90% frente a menos del 10%
de recursos provinciales, lo que manifiesta una marcada dependencia econémica de la provincia de Buenos
Aires, como de los diferentes municipios bonaerenses, hacia los recursos transferidos por el Estado
Nacional para afrontar las deficiencias en infraestructura escolar.

Finalmente, con respecto a las variaciones inflacionarias del Fondo Provincial Compensador y Fondo de
Financiamiento Educativo no se constat6 una retraccion respecto de 2019, como si se presentd en el analisis
del gasto educativo nacional y provincial; en cambio, se evidencia el impacto del cambio del coeficiente
distributivo en perjuicio del municipio rural.
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Resumen

Este articulo analiza las situaciones derivadas del aislamiento social obligatorio en relacion con la escolaridad:
cierre de escuelas, educacion remota y efectos sobre los actores del sistema educativo. Estas acciones tuvieron
lugar durante la superposicion del comienzo del afo escolar y el aislamiento social. Se presentan las
situaciones de desigualdad de punto de partida y de oportunidades, tanto de estudiantes como de docentes. Se
reconocen las condiciones de incertidumbre y autonomia desde las perspectivas individual, institucional y
colectiva. Son objeto de reflexion profunda las limitaciones temporales y espaciales, el rol y el trabajo del
docente como parte de una “pantalla”. Frente a este escenario se reflexiona sobre el rol del planeamiento
educativo, de la gestion curricular, su fragmentacion y pérdida de nitidez, a medida en que avanzamos hacia
una perspectiva de recuperacion de sentido.
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Abstract

This article analyzes the situations stemming from compulsory social isolation in relation to schooling: school
closings, remote education and effects on the actors of the educational system. These actions took place within
the overlapping of the beginning of the school year and that of social isolation. The situations of inequality of
starting points and opportunities are presented, both for students and teachers. Conditions of uncertainty and
autonomy are recognized from the individual, institutional and collective perspectives. Time and space
limitations affecting the role of teachers as seen through a "screen" are analyzed. Against this backdrop, we
reflect on the role of educational planning, curriculum management, its fragmentation and loss of sharpness,
as we move onto a perspective of recovery of meaning.
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Introduccion

La extraordinaria situacion de aislamiento social derivada de la pandemia del COVID-19, asi como sus efectos
en el sector educativo, ya han sido ampliamente reconocidos en diferentes dimensiones: brecha digital,
segregacion, desigualdad educativa, falta de igualdad de oportunidades, entre otras. En este trabajo se
presentaran algunas consideraciones con respecto a dichos problemas y sus consecuencias en los estudiantes,
los docentes y el sistema educativo desde la perspectiva de la administracion de la educacion.

Un primer problema practico que se presento y que resulta particular en el sistema educativo en la Argentina,
ha sido la superposicion del inicio lectivo con el comienzo del aislamiento social obligatorio. Esa relacion entre
el comienzo del afio escolar con la puesta en marcha de actividades de escolaridad remota estuvo signada por
la emergencia, y por lo tanto, la ausencia del planeamiento junto con la imposibilidad de prevision de la
extension del tiempo de aislamiento. Esta situacion, al comienzo de la cuarentena, configura un escenario
incierto respecto de las expectativas de accion de los equipos directivos y de los docentes y en la misma linea
del alcance de las acciones. A la falta del horizonte temporal se le afiade la dificultad de la dimension espacial
que se desdibuja en un espacio virtual o imaginado distribuido. El espacio resultante es imaginado por el
alejamiento de referencias cuando el vinculo de lo escolar se establece a través de cuadernillos, por correo
electronico e incluso pantallas.

La realidad se caracteriza, en este caso, por la falta de certeza en la relacion presente-futuro. Asi con los pilares
habituales que constituyen la base de la escolaridad no disponibles (un espacio y un tiempo comunes, roles y
rutinas definidos), los equipos docentes de las escuelas se abocaron al logro de la llamada “continuidad
pedagogica” que nunca fue definida formalmente. Para ello, se buscaron nuevas pautas de comunicacion con
las familias y los estudiantes y nuevas formas de acceso al conocimiento y al aprendizaje. La resolucion de las
actividades propuestas a los alumnos y su grado de conexion con los docentes tomaron ese lugar. El
planeamiento institucional en este escenario fue constituyéndose como el resultado de las interpretaciones a
directivas politicas de las administraciones centrales nacional y jurisdiccional con las dificultades propias de
un ambiente transitorio.

El sistema educativo ha establecido una prioridad: la de la llamada continuidad pedagdgica. Este enunciado de
algin modo elude o evita la nominacion de la escolaridad aun cuando las acciones que se implementan suelen
ubicarse dentro del ambito de lo escolar como propuesta, pero fuera de él en su materialidad. Para ello se ha
generado un tipo de regulacion difusa para el cumplimiento de las propuestas de actividades escolares, que se
encuentra condicionada tanto por el acceso a recursos tecnoldgicos y digitales de estudiantes y docentes como
también por los recursos simbdlicos y culturales de las familias de los estudiantes.

De la misma manera en que muchos trabajos de cuello blanco se convirtieron forzosamente en tele-trabajo, se
asumio desde las autoridades educativas una premisa implicita de adopcion en las escuelas de formatos de la
educacion a distancia mediada por tecnologia, mal llamada “virtual”.

Estos acontecimientos realzan, de algin modo, las dificultades de orden organizativo que tiene el sistema
educativo, como asi también pone de manifiesto el profundo desconocimiento por parte de autoridades,
equipos de conduccion y docentes, en torno a una modalidad no presencial o virtual. ;Cuales han sido algunas
de esas dificultades? La falta de tiempo entre la programacion y la implementacion de las acciones en esta
nueva modalidad, las dificultades para organizar las interacciones con los alumnos en muchos casos mediadas
por los padres en el uso de dispositivos, la inadecuada distribucion de tareas entre los actores del nivel central,
intermedio y local.

Estos descriptores tienen incidencia en la funcion social de la escuela, en la distribucion y apropiacion social

del conocimiento porque se desarrolla como un mecanismo restringido por las circunstancias que lo atraviesan.
En este contexto, ¢cual es el papel del sistema escolar? ;Y cual el de los docentes?
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Una situacion de partida desigual

Un aspecto constitutivo de lo escolar lo da la experiencia de participacion de un tiempo colectivo en un espacio
determinado y compartido en el cual las interacciones entre estudiantes y docentes preocupados por la
ensefianza y el aprendizaje proporciona la base de lo educativo. El sostén de la oferta educativa a cargo del
Estado como agente principal a través de su sistema escolar se ve afectada hoy por diferentes razones. Por
una parte, esa interaccion se encuentra limitada por las condiciones espacio-temporales que no pueden
alcanzar el principio de igualdad de oportunidades, aunque algunas declaraciones de funcionarios traten de no
ahondar en estas diferencias que generan también mucha angustia en las familias. Es en la interaccion
pedagogica en que se generan reales oportunidades de aprendizaje y ellas se encuentran condicionadas por la
desigualdad en las condiciones de vida de los estudiantes y también de los docentes. La propuesta educativa
se aleja de una idea de justicia en relacion a la funcion de distribucion de conocimiento.

La idea de una escolaridad justa se pone en tension frente a las desigualdades sociales. Bajo estas
circunstancias las evidencias de la desigualdad se imponen con mayor fuerza y por consiguiente no escapa a
las miradas de los docentes y de la sociedad en su conjunto. Si bien la extension de la obligatoriedad de la
educacion con su correspondiente expansion de matricula logradas en los ultimos afios daba lugar a pensar
en una forma de logro a una idea de justicia educativa, las diferencias de posicion socioecondmica de los
diversos sectores sociales inciden sobre los resultados efectivos y las trayectorias educativas. No estamos
afirmando que existe una relacion de causalidad sino de correlacion, es decir las distintas situaciones de
partida marcan una diferenciacion que no se atenua con solo la regulacion de la obligatoriedad de la
escolaridad hasta el nivel secundario.

Es cierto que el aumento de la matricula escolar da cuenta que muchos mas nifios, adolescentes y jovenes se
beneficiaron con una mayor escolaridad. Sin embargo, todavia no se ha logrado reducir las diferencias en los
resultados de aprendizaje. Afirma Dubet (2017:83) “como estas brechas, estan determinadas, en gran medida,
por [os origenes sociales de los alumnos, no hacen mds que proyectarse y acentuarse en el mundo escolar”.

Es necesario revisar la creencia en el principio de igualdad de oportunidades cuando se le asigna a la escuela
la mision de consumarla y los resultados de la formacion que promueve la escolaridad finalmente se deben al
mérito individual de los sujetos invisibilizando las condiciones materiales y simboélicas de los estudiantes. No
son los estudiantes los responsables ni del fracaso escolar ni de una débil formacion. Es el sistema social y
escolar el que debe promover mayor justicia.

Cabe interrogarse acerca de la equidad de propuestas pedagdégicas que reciben los estudiantes cuando existen
discrepancias notorias entre quienes tienen mayor acceso a bienes y servicios. Pero en este contexto, la
pregunta involucra también propuestas de ensefianza mediadas por tecnologias informaticas o por otros
soportes. En estas propuestas de continuidad pedagdgica, ¢los alumnos logran construir confianza respecto
de sus aprendizajes? Cuando las interacciones con los docentes se encuentran restringidas, seccionadas y en
algunos casos hasta reducidas a un intercambio que solo da cuenta de una ida y vuelta de tareas es dificil que
se edifiquen certezas de conocimiento. Al mismo tiempo, que estas injusticias se acepten como parte de un
ordenamiento social natural sacaran a la luz las desigualdades del espacio publico de la escolaridad tanto en
relacion con las oportunidades como con las posiciones. La escolaridad no puede ser indiferente a las
diferencias de posicion y como estas afectan a la igualdad de oportunidades.

El trabajo docente afectado

Otra cuestion que vale la pena revisar remite a dos condiciones que atraviesan las acciones de los docentes
como actores particulares del sistema educativo. La primera vinculada con la incertidumbre que implica una
dificultad para establecer previsiones respecto de los efectos de las intervenciones didacticas y en
consecuencia se produce una pérdida de control de la ensefianza. La privacidad propia del vinculo establecido
entre estudiantes y docentes es perturbada por la interferencia de los padres en unos casos, preocupados por
ocupar el tiempo y espacio del aislamiento con actividades escolares y en otros por la soledad en que algunos
alumnos se enfrentan a ellas por diferentes motivos de condiciones sociales, laborales, culturales y econémicas
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de los padres. En consecuencia, el espacio de lo escolar deja de ser colectivo y comin y tiende a una mayor
heterogeneidad en cada una de las singularidades de los estudiantes. Asi, la posibilidad de reflexion de la
docencia sobre su accion y en la accion se ve limitada por la misma restriccion que impone la educacion a
distancia, (en soporte papel o virtual) por el uso de los dispositivos de ensefianza remota.

No puede dejar de considerarse como las condiciones econdmicas, politicas y sociales influyen directamente
sobre el pensamiento y accion profesional de los docentes porque cobran existencia nuevos obstaculos por
una practica de escolaridad sin escuela que distorsiona su percepcion sobre sus alumnos y las condiciones
reales en la que se desarrollan las actividades propuestas por ellos o por la administracion educativa.

Como toda la ciudadania, los docentes ven alteradas sus condiciones de vida y transformada su cotidianeidad.
No todos los docentes cuentan con computadoras y no hay evidencias suficientes respecto del dominio en el
uso de herramientas informaticas y software. Esta realidad también produce desigualdades que se verifican en
las propuestas de escolaridad que pueden sostener. En muchos casos es el correo electronico, en otros, la
comunicacion por telefonia celular. Al mismo tiempo, las historias de vida de ellos también estan atravesadas
por condiciones variadas que no siempre son suficientemente favorables al desempefio docente esperado por
las escuelas y/o los estudiantes y sus familias. Docentes que conforman una familia monoparental y estan a
cargo de hijos que también reclaman atencion y acompafiamiento de la escolaridad. Recursos insuficientes, un
dispositivo a compartir entre varios, viviendas estrechas con insuficiente espacio para desarrollar las tareas,
entre otras.

El escenario de la pedagogia en la pantalla

Los intentos improvisados de nuevas formas de ensefianza por parte de los docentes han dejado muchos
interrogantes. Al decir de Meirieu (2020) existe una preocupacion en que las herramientas digitales se basen
en una logica individual y técnica y que, sin la formacion adecuada, no puedan ser utilizadas para construir
comunidades de aprendizaje. Si no se logra una construccion colectiva para una ensefianza efectiva podriamos
llegar a encontrarnos en una situacion de indiferencia frente a la propuesta pedagogica que se propone a través
de los dispositivos.

La escolaridad sin escuela implica, de alguna manera, la construccion de un espacio social de poca nitidez y
es en su forma particular de organizar las practicas en donde las representaciones juegan un papel central
porque ellas orientan a los educadores en las formas de interpretar, concebir, juzgar, predecir, decidir y actuar
en sus intervenciones pedagogicas. Jodelet (1984) sefiala que las representaciones sociales designan una
forma de conocimiento especifico, un saber de sentido comun, cuyos contenidos manifiestan la operacion de
procesos generativos y funcionales socialmente caracterizados. En el proceso de representacion, los sujetos
interpretan la realidad mediada por diversos aspectos socioculturales. Las representaciones no solo estan en
la subjetividad, sino en la cultura y por ende la sociedad. En este sentido, de acuerdo con Ledn (2002) citado
en Materan (2008: 245) se puede identificar en una de las funciones de la representacion sobre los docentes
por “Hacer convencionales los objetos, personas y eventos que se encuentran én la vida cotidiana; oforgandole
una forma definitiva, localizandolo en una categoria y establecerlo como modelo de cierto tipo, distinto y
compartido por un grupo de personas, €s decir, convertir una realidad extrana en una realidad familiar’ .. Esta
familiarizacion sobre el que se asientan las representaciones sobre los alumnos, las interacciones escolares,
la incidencia de las familias en los procesos educativos se despliegan las intervenciones de los maestros y
profesores en relacion con la ensefianza y el aprendizaje.

De algiin modo, los docentes actuan como “pantallas” consideradas simultaneamente en dos de sus
acepciones, la que los convierte en una superficie que sirve de proteccion, separacion, barrera o abrigo de una
realidad amenazante con una organizacion con bajo nivel de regulacion. Las actividades propuestas por las
administraciones centrales, por las escuelas e incluso por los maestros y profesores protegen a los estudiantes
ante la pérdida de la escolaridad que se ve debilitada por el aislamiento. La conciencia de una experiencia
comun con pares, en cierta medida, mitiga la experiencia de soledad. Pero al mismo tiempo, los docentes se
configuran en una superficie sobre la que se proyectan imagenes, es decir, representan la escolaridad y son
depositarios de expectativas de las familias no solo respecto de las formas de la ensefianza y el aprendizaje de
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los hijos, del papel de las familias e incluso de generar la duda acerca de la efectividad de la escuela antes de
la pandemia. Lo que sucede es que la continuidad pedagogica en este escenario deforma las imagenes respecto
de las practicas escolares que portan muchas de las familias como por ejemplo cuando se vuelve a ubicar el
error como fracaso de aprendizaje y no como parte de un proceso de construccion que requiere de exploracion,
ensayo y dudas para alcanzar respuestas provisorias o no en el camino de construccion de conocimiento y todo
esto limitado por la ausencia de la experiencia colectiva de la interaccion en aula.

Los docentes se encuentran mediatizados por diversas tecnologias y/o soportes que los alejan del lugar y el
papel que hasta esta experiencia habian alcanzado. A esto se le afiade la complejidad de la naturaleza opaca
de la educacion, en el sentido de que no es sencillo percibir los aprendizajes de los estudiantes. La condicion
de pantalla torna mas dificultoso verla ya que los instrumentos necesarios para recoger evidencias de los logros
de los estudiantes deberan ajustarse a su realidad en esta forma de escolaridad sin escuelas. Fuera del espacio
escolar cabe la pregunta si en este tipo de interaccion los docentes estan en condiciones de apreciar con
justicia aquello que sus alumnos se encuentran aprendiendo.

Los alumnos y la repentina autonomia

La segunda condicion esta vinculada con la autonomia. Estamos frente a un escenario de escolaridad alterado
porque para sostener la continuidad pedagdgica es necesario cambiar las formas de trabajo de alumnos y de
profesores. Al hablar de autonomia es necesario distinguir la que afecta a los alumnos y a los docentes.

Una cuestion que se destaca es la limitacion del tiempo regulado por las escuelas o por los docentes segin los
rasgos de prescripcion establecidos para la ensefianza. Al recortarse la extension temporal implica transferir
a los alumnos y sus familias un grado de autonomia para resolver las actividades de aprendizaje. A la par, la
pérdida del espacio escolar va en detrimento de las producciones colectivas y, en consecuencia, surgen formas
individuales de cumplimiento escolar. Los docentes deben confiar en que las explicaciones, las consignas y las
formas organizativas de la tarea propuestas sean lo suficientemente potentes para promover las condiciones
para su resolucion sin la suficiente retroalimentacion durante el proceso.

También, los docentes en funcién de sus condiciones materiales durante el aislamiento desarrollan sus
propuestas con mayor o menor espacio de interaccion entre colegas y directivos. Esta situacion se caracteriza
por ser diferente en funcion de la poblacién que atienden, las exigencias y posibilidades de las familias, la
atencion prioritaria de los directivos a cuestiones pedagdgicas y/o administrativas. Es decir, el mapa de la
actuacion docente esta marcado por la desigualdad.

La autonomia, en consecuencia, se transforma en un concepto polisémico que requiere ser revisado y revisitado
cuidadosamente. En este articulo la condicion de autonomia utilizada precedentemente fue descrita como una
forma de comportamiento impuesta por las limitaciones témporo-espaciales de estudiantes y docentes. Sin
embargo, cuando el campo educativo utiliza el concepto de autonomia se hace necesario establecer los
alcances de su definicion.

Una acepcion habitual consiste en analizarla desde el punto de vista de las acciones tomadas a nivel de cada
escuela. Se ha definido la “ aufonomia escolar como /a transferencia de responsabilidades desde un nivel de
gobierno superior hacia la escuela, acompanada de 1os recursos necesarios para su ejecucion”. (Espinola,
2000:9). Esta definicion no aplica al escenario referido dado que no hay transferencia del estado ni
desresponsabilizacion de sus acciones porque coexisten las propuestas elaboradas del nivel central con las
seleccionadas por los docentes de las escuelas con diferente nivel de cooperacion con los directivos escolares.

Por diferentes motivos tampoco seria adecuada la concepcion que define a la autonomia como un dispositivo
para incrementar la eficacia del sistema educativo. Por un lado, corre el riesgo que se la atribuya a un esfuerzo
adicional y voluntario de los actores (Munin, 1999) con lo cual la calidad educativa y los efectos de la accion
pedagogica derive de una cuestion individualista y despojada del contexto en que se manifiestan dichas
acciones. Por otro, se omite la disposicion de conocimiento y experiencia que son inéditas para el conjunto de
los actores del sistema educativo lo cual tiende a invisibilizar las realidades sobre las que intervienen las
escuelas y los docentes.
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Como sefalara Juan Carlos Tedesco (1995:155), “/a autonomia de los establecimientos constituye una via
prometedora para acercarnos a estos objetivos, a condicion de definir los mecanismos de articulacion que
eviten la atomizacion y garanticen una efectiva cohesion interna”. Consecuentemente, la emergencia privé de
la posibilidad de establecimiento de esos mecanismos para evitar el aumento de las desigualdades. Asi es
como familias de sectores mas favorecidos comenzaron a comportarse como consumidores de la escolaridad
pidiendo cada vez mas de modo de no perder ese diferencial de “capital escolar” con efectos sobre la formacion
de sus hijos y a su vez por sus efectos sobre el ordenamiento y ocupacion del tiempo nifios y jovenes. (Baillon,
1982); (Bolivar, 2000).

El problema que trae consigo la condicion de autonomia es que se conciba que los sujetos de la educacion,
estudiantes y docentes, puedan autorregularse en el contexto particular de su propia cotidianeidad. Existe una
variada produccion didactica acerca del desarrollo de la autonomia de los estudiantes para el aprendizaje. En
este sentido, se hace necesario establecer su analisis en dos sentidos, el primer desde la perspectiva de los
sujetos que la desarrollan y el segundo concebido desde los ambitos de su aplicacion. La autonomia es un
punto de llegada y no puede comprenderse como punto de partida y que por ende, se establezca como condicion
de la escolaridad. La autonomia como cualidad del desempefio de los sujetos involucra dimensiones cognitivas
y metacognitivas en relacion con la capacidad para operar con simbolos, conceptos, representaciones, ideas,
imagenes y otras abstracciones al mismo tiempo de ponerlos en juegos en la accion en distintos ambitos.
(Braslavsky, 1999) Al imponerse como condicion y punto de partida se edifica un obstaculo o valla que no todos
podran superar. La autonomia no es sindnimo de singularidad o individualidad para la resolucion de problemas
de diferente naturaleza.

El término autonomia como ya se ha expresado conlleva una ambigliedad semantica cuyos efectos pueden
estar dominados por la ambivalencia e incluso oposicion de sentidos.

Enfrentados a esta realidad no estamos aun en condiciones de predecir los efectos de las intervenciones
pedagogicas tanto de la administracion central por su responsabilidad en |a gobernanza del sistema educativo,
de la gestion institucional, por su capacidad de coordinacion de las acciones destinadas a una poblacion
comun, como de los efectos de ensefianza de los docentes. Y es por ello, que se dificulta hacer prondsticos
respecto del retorno a la escuela y las circunstancias que lo caractericen, entre otras razones porque las
escuelas no disponen de la suficiente evidencia de los efectos de las intervenciones pedagogicas y cudles
fueron las mediatizaciones de otros.

El escenario borroso del curriculum escolar

Evidentemente, la escolaridad esta sufriendo una modificacion sustancial y a la condicion de incertidumbre se
podria reconocer que el orden y el desorden confluyen en el desarrollo curricular. Es decir, la configuracion de
nuevas rutinas implica la ruptura e irrupcion de nuevas formas de organizacion y participacion en las
propuestas de ensefianza y también de comportamiento para la resolucion de las tareas escolares. Para
algunos docentes y también para algunos estudiantes este ambiente en una primera fase o etapa se caracterizd
por el caos. El escenario de la escuela como habia sido vivido previo al aislamiento se habia desvanecido y fue
necesario considerar lo cadtico como experiencia de lo cotidiano. Parte de esta transformacion puso de
manifiesto que el stock disponible de saber y recursos didacticos ni se adapta ni es capaz de traspasar las
“pantallas” de los nuevos escenarios. En muchos casos, cuando los supuestos ocupan el lugar de las
evidencias en relacion con los desempefios de los estudiantes, el desarrollo curricular se traduce en un esfuerzo
de interpretacion basado en conjeturas respecto de las formas de resolucion de los problemas o actividades
que proponen los docentes. Cuando la interaccion estd mediada por un mensaje de whats app o un ida y vuelta
de cuadernillos en papel o fotografias, software o plataformas las evidencias no logran alcanzar la nitidez
suficiente para elaborar un juicio de valor respecto de los aprendizajes de los alumnos.

La descripcion del sistema educativo argentino como un conjunto organizado de acciones y servicios
educativos regulados por el Estado integrado por instituciones de gestion estatal, privada, cooperativa y gestion
social en todas las jurisdicciones del pais, que a su vez incluye niveles, ciclos y modalidades de educacion da
cuenta de su complejidad. Esta se manifiesta en su extension, cobertura, localizaciones, poblaciones a las que
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atiende, la diversidad de planes, programas, curriculos y actores que participan activamente en ella. Por otra
parte, aun bajo formatos aparentemente semejantes se pueden observar variaciones en las caracteristicas
internas de la organizacion, pero fundamentalmente de las practicas escolares en funcion de los diferentes
contextos en que se despliega la accion educativa sistematica.

Bajo estas condiciones, el referente curricular también es atravesado por un movimiento turbulento que se
expresa en desarrollos también desordenados sin criterios claros ni explicitos asi se ponen de manifiesto
propuestas de alta desintegracion curricular. La evidente fragmentacion curricular se apoya en la ilusion de
cumplimiento con una propuesta de ensefianza en la cual la extension colisiona con la profundidad. ;Cuales
son los criterios adoptados para el tratamiento de los programas de ensefianza? ;Cual es la base sobre la cual
se asienta la decision de un formal cumplimento de toda la propuesta curricular? Surgen decisiones de corte
individual docente que implican una reduccion de la ensefianza a dos areas curriculares consideradas centrales
lengua y matematica. Esta decision reposa en dos supuestos diferentes, el primero sobre la existencia de una
jerarquia disciplinar en grado de importancia, cuyo dominio garantiza la promocion escolar en la educacion
basica, la segunda, en que sin su dominio no puede accederse al conocimiento de las otras disciplinas. Esta
creencia extendida y construida socialmente, se asienta en la misma definicion de alfabetizacion al enumerar
como condicion el conocimiento de la lectura, escritura, numeracion y calculo siendo estos indispensables para
el desempefio social. Sus efectos, que no solo se da en este contexto de restriccion es la supresion de
asignaturas. La gestion curricular se despliega en una version abreviada con efectos directos sobre la
escolaridad de los alumnos y los criterios de promocion y valoracion de los aprendizajes. ;Qué tipo de
informacion se produce respecto de la continuidad pedagdgica y la escolaridad para poder exponer con
fundamento los logros de aprendizaje?

Desde el sentido comun, previo al aislamiento social obligatorio, se afirmaba que no todas las escuelas son
iguales ni tienen las mismas capacidades (Aguerrondo, 2020). La condicion actual en las que se despliegan las
acciones pedagdgicas acrecienta las diferencias. Al mismo tiempo, las capacidades disponibles para la accion
por parte de sus docentes también se ven afectadas, asi como los resultados de la ensefianza, en el marco de
una realidad preexistente al aislamiento social. Las propuestas que se implementan son cambiantes, a veces
con interferencias, asi como también inciertas en sus resultados, dadas las condiciones en que se encuentran
docentes y estudiantes. En este sentido, la gestion curricular transita un camino sinuoso por lo cual no puede
quedar cristalizada en el modelo anterior al aislamiento que también era objeto de criticas. La dinamica
curricular ya no puede estar dominada por una logica secuencial lineal, hay que establecer prioridades,
identificar los conocimientos y capacidades fundamentales con mayor potencialidad para la comprension de
temas y problemas de los diferentes campos disciplinarios.

El desafio en este sentido es la toma de decisiones informadas cuando la propuesta didactica se encuentra
despojada de los factores contextuales habituales. Estos elementos que antes formaban parte del escenario
escolar hoy adquieren una gravitacion mayor por la dispersion del espacio en el cual se realizan las “tareas
escolares”. Queda conformada una ilusoria escolaridad que requiere incorporar estos factores contextuales en
el analisis como insumo del planeamiento institucional y de la planificacion didactica.

Hacia la reconstruccion del planeamiento y la gestion

Esta crisis de dimensidon global ha afectado profundamente a muchas areas de la vida social y la educacion ha
sido claramente una de ellas. La ldgica de funcionamiento del sistema educativo, basada en la gestion de ciclos
y regularidades se vio interrumpida. Si bien se desarrollan acciones paliativas, el marco inicial impidi6
desplegar un planeamiento efectivo. Y podemos hipotetizar el momento de la extension del aislamiento como
un punto de ruptura para el funcionamiento habitual. En términos de Courtney et al. (1999) podriamos intentar
caracterizar a este contexto en funcion del grado de ambigliedad que presentd. Se trata, dentro de la escala
presentada por los autores del escenario de mayor dificultad para el planeamiento. Se presenta una
ambigiliedad auténtica con multiples dimensiones de la incertidumbre interactuando para crear un entorno
imposible de prever. La movilidad permanente de las variables criticas (sanitarias, escolares, sociales) hacen
dificultosa la tarea de identificar el abanico de escenarios futuros.
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La reduccion o control de la pandemia conlleva el principio de la solucidn sanitaria, pero la construccion o
reconstruccion de una nueva normalidad implica la elaboracion de planes especificos de retorno, asi como
también de reflexiones profundas para el fortalecimiento de los sistemas educativos en el mediano y largo
plazo. Estariamos dentro de un nivel de incertidumbre donde el rol del planeamiento serd el de identificar
variables esenciales que permitan construir un abanico de futuros; si bien la realidad puede moverse hacia
cualquiera de ellos.

Las areas de planeamiento, en los niveles de gestion educativa, para las préximas acciones seran
comprendidas en su dimensidon como praxis, en tanto disefio y ejecucion de los planes de accion. El escenario
de reapertura de las escuelas sera interpretado en una relacion de causa y efecto probables porque es posible
que las decisiones que se tomen se afirmen o modifiquen en las sucesivas situaciones que se presenten. En
este sentido, lo comun y lo especifico de los niveles y modalidades sera objeto de analisis y mediacion entre
actores escolares y sociales dentro de los limites que fijen las normas sanitarias. Asi una las funciones del
planeamiento como parte de la gestion de gobierno sera la de apoyo a los decisores politicos. La pregunta es
como impactar en la totalidad de un sistema que transitara fases y formatos diferenciados de acuerdo con las
condiciones sanitarias locales, las disponibilidades espacio temporales de las escuelas y un panorama adn
inestable en relacion con el futuro.

¢;Cuales seran los estilos de gobierno que mejor se adecuen a las situaciones de transicion sin debilitar la
gobernabilidad del sistema y de las escuelas? La mirada del planeamiento actual tiene que estar puesta en el
cambio, la incertidumbre y la turbulencia como contexto de la escolaridad. La toma de decisiones y el analisis
de sus efectos tendran que ser objeto de trabajo de planificadores, responsables de gestion en sus diferentes
niveles central, intermedio y local para considerar su adecuacion a la realidad, y los beneficios y perjuicios que
pudieran generar.

Una certeza es que el punto de partida de retorno a la presencialidad va a estar marcado por las experiencias
desiguales en la implementacion de las propuestas durante el aislamiento. El sistema educativo se presenta
como un sistema de archipiélagos mas que de continentes unidos (Hargreaves, Earl, Ryan, 1996; lardelevsky,
2006) La resolucion de las actividades propuestas a los alumnos y su grado de conexion con los docentes
tomaron ese formato. El planeamiento debe tomar un rol reparador, rearticulando los lazos entre las escuelas
y de éstas con la sociedad.

Es necesario reconstruir el sentido de sistema donde los niveles y modalidades, como subsistemas dentro de
él regulen la accion escolar en este escenario dinamico intra y extraescolar. Esta vision sistémica del
planeamiento permite considerar los diversos componentes y analizarlos a la luz de esta mirada integral. La
complejidad de la realidad da cuenta de las multiples opciones a considerar en el disefio del planeamiento dada
la variedad de escuelas y dentro de ellas las singularidades de los grupos escolares y los docentes. El
paradigma de la complejidad es el mas potente para atender la educacion en la actualidad.

Por ello, sera necesario evaluar cuales son los problemas que emergen con mayor visibilidad, pero también
“salir” a buscar otros que no son tan evidentes, es decir un trabajo investigativo como funcion de la
planificacion como insumo para los diferentes responsables de la gestion educativa con el proposito de disefiar
propuestas de solucidn y participar de los procesos de su resolucion. Estos problemas no seran solo educativos
sino multidisciplinares ya que como punto de partida se reconocen los que derivan de los campos de la salud,
el campo ambiental y la educacion. En consecuencia, es necesario conformar equipos de trabajo
multidisciplinarios bajo una conduccion politica que unifique la planificacion integral de gobierno.

El lugar reestructurador del planeamiento curricular

Las necesidades de una educacion para este siglo entonces demandan como ya se expreso, conocimientos
diversos, pero fundamentalmente el desarrollo de capacidades para resolver problemas tanto por parte de las
instituciones como de los sujetos.
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Desde el punto de vista del planeamiento curricular incluir asignaturas basicas articuladas con temas
contemporaneos que desafien miradas de complejidad creciente en sus tratamientos, utilizacion de recursos y
tecnologias de informacion y comunicacion sin que éstas reemplacen la potencia y vitalidad de la
presencialidad y las interacciones que ellas producen, disefio de proyectos institucionales que incorporen como
objeto de ensefanza el trabajo con otros y formas de argumentacion en virtud del objeto de produccion.

Estas decisiones de orden curricular incorporadas al sistema escolar produciran consecuencias que pueden
ser muy prometedoras en relacion con la preparacion de los estudiantes para resolver problemas dentro del
contexto o situacion de su propia comunidad o entorno ya sean de orden social y de orden personal. Ahora
bien, desde el desarrollo profesional docente el planeamiento orientard su objeto de trabajo para ensefar a
resolver problemas o trabajar para intentar soluciones como prop6sito central de la educacion. El conocimiento
tedrico y el conocimiento practico, los procedimientos, las habilidades y marcos tedricos convergen en la
preocupacion o desafio de resolver problemas.

Las decisiones respecto de la gestion curricular, en este contexto, implicara necesariamente la participacion
de los niveles centrales nacional y provincial, intermedio y local. Cada uno de ellos en el alcance de sus
intervenciones y en las posibilidades medios y recursos. Son los niveles centrales e intermedios los
responsables de producir materiales y ofrecer apoyos a las escuelas respectivamente con el proposito de su
fortalecimiento. En nuestro pais un elemento clave es el nivel intermedio donde su ubican la supervision y los
programas de apoyo y acompafamiento pedagogico por el conocimiento que poseen para atender a las
necesidades de las instituciones. Como expresa Aguerrondo (2020:8) (...) “ deberian montarse procedimientos
Y circuitos de atencion diferencial de las escuelas segun sus capacidades”. Podria entonces poner en acto el
concepto de ‘supervision proporcional’ que significa que las escuelas reciben asistencia en funcion de las
caracteristicas especificas y verificando que las propuestas que surjan de estos apoyos se incorporen a los
proyectos institucionales.

En este sentido y bajo estas circunstancias estamos invitados a reflexionar teéricamente sobre las practicas
de ensefianza en el ambiente restringido témporo-espacial y construir conocimiento sin abandonar dos
principios claves el de derecho a la educacion y el de igualdad de oportunidades educativas.

Desde la perspectiva curricular cabe el interrogante acerca de cuales son los requerimientos para la
escolaridad. Ya se ha sefalado la importancia de identificar los conceptos fundamentales de las disciplinas
como resultado de un debate académico, social, politico y epistemoldgico. Por otra parte, es cada vez mas
evidente la importancia de incluir en todas las asignaturas espacios de argumentacion desde los propios
marcos comunicacionales de las disciplinas tanto en forma oral como escrita. Esto conlleva a asumir la decision
de abandonar los temas periféricos de bajo nivel explicativo que solo tienen valor en la circulacion interna de
la escolaridad, todo ello a la luz de la relacion entre la extension y la profundidad en el tratamiento de los
contenidos escolares abandonando la ilusion de los abordajes completos en su maxima profundidad.

Estamos invitados a producir saber respecto de como generar trayectorias escolares en medio de una
coyuntura condicionada por un aislamiento presente y con consecuencias de alternancia de la escolaridad
entre la presencialidad y la virtualidad.

Son tiempos propicios para una deliberacion sobre la toma de decision practica acerca del curriculum para
promover una experiencia escolar que se adapte a las exigencias de época. Esta afirmacion no es nueva en
relacion con el objeto de la deliberacion, lo novedoso es la urgencia producto de la alteracion de practicas de
escolaridad y de vida cotidiana estableciendo distinciones entre lo que es relevante y lo que no lo es.
Deliberacion que no podria dejar de incluir ¢cuales son las diferencias asociadas a las diferentes condiciones
de produccién de la escolaridad tanto desde la perspectiva de los docentes como de los estudiantes y
fundamentalmente en las maneras en que funcionan en condiciones desiguales?

Otra preocupacion que atraviesa la cuestion curricular es quien esta construyendo el curriculum real, si el
referente existente producto de politica educativa se mantiene unificado con las heterogéneas formas de
implementacion, profundidad y alcance o ha estallado como resultado de las posibilidades de escuelas y
docentes de llevar adelante una propuesta de escolaridad con los criterios y recursos que disponen. No estamos

111/ pp 103-114/ Afio 8 N°14 / JULIO 2020 — DICIEMBRE 2021 / ISSN 2408-4573 / SECCION GENERAL RELAPAE



frente a una oleada o movimiento extendido de reforma curricular sino en una turbulencia que afecta a decir
de la metafora de Goodson (2003) al terreno elevado, al mas estable. Que no es el de la discusion de la politica
por la definicion de la sintesis cultural curricular ni el de las discusiones técnicas, terrenos profundos e
intermedios del territorio curricular. El espacio del aula como ambito de negociacion y concrecion entre el
referente curricular y la especificidad del grupo clase en el contexto de la escolaridad también se ve afectado
ante las limitaciones de un debate en torno al proyecto curricular.

Estamos ante un problema de orden publico, y esto obliga de alglin modo a precisar el proyecto curricular a
implementar como resultado de un acuerdo comdn. La dispersion de propuestas que excede la autonomia
escolar en relacion con el proyecto curricular institucional interpela a los decisores de politica educativa a un
compromiso curricular que asegure el acceso a un basico de conocimiento y a garantizar las plataformas
comunes para la continuidad de los estudios.

La pandemia puso al sistema educativo en un estado de fragilidad, las escuelas cerradas, los estudiantes en
sus casas y los padres también en las casas sin poder trabajar o absorbidos por el teletrabajo con dificultades
para acompafar a sus hijos en la escolaridad. Desde ya que la escolaridad desde la casa es mas dificil por lo
cual es importante pensar un desarrollo curricular que estimule la creatividad, satisfaga el interés, promueva
la curiosidad al tiempo que ayude a comprender el mundo en que vivimos.

Es por ello que la gestion curricular se como eje central de la accion docente se constituye en objeto de analisis
acerca del discurso sobre la ensefianza y su vinculacion con una practica que redefine y significa la propuesta
curricular oficial.

Préximos pasos en la gestion curricular

La coyuntura actual posiciona la reflexion curricular en una oportunidad singular dado que hizo visible y publico
las distinciones preexistentes entre la poblacion escolar por un lado y por el otro dio cuenta de la multiplicidad
de criterios en la seleccion de contenidos curriculares y propuestas de actividad de aula. Es clara entonces, la
ausencia de un core curriculum o curriculum basico extendido y apropiado como base comun de los docentes
y de las instituciones. La ausencia no es sin6nimo de inexistencia ya que han sido producidos y se encuentran
a disposicion un conjunto de materiales curriculares que definen aprendizajes prioritarios. El problema estriba
en una prevalencia de tradiciones, muchas veces fuera de las normas curriculares que se imponen con fuerza
en las practicas escolares, en otros casos el mercado editorial ya estudiado por numerosas investigaciones
(Apple, 1986).

Como promover que ciertos contenidos escolares se tornen oficiales, es decir, que emanen de la autoridad del
Estado y que también adquiera reconocimiento por quien puede hacerlo de manera autorizada para configurar
este curriculo basico. El resultado de esta seleccion intima a una reflexion respecto de los beneficios que
conlleva esta distincidn curricular que portan la cualidad de conocimiento legitimo. Esto permitiria establecer
un territorio de conocimientos teoricos y practicos resultado de una deliberacion curricular en tanto puedan
responder a las necesidades del mundo actual pero también para sentar las bases de aprendizajes futuros. Se
pone asi de manifiesto dos tipos de funciones del curriculum, la interna y la externa a la educacion, la primera
vinculada con la relacion entre teoria y practica y la sequnda, en la relacion entre la educacion y la sociedad.
(Lundgren, 1992) Es necesario estar atentos a las deliberaciones porque de algiin modo vuelven a actualizar
las tensiones sobre el centro de la preocupacion curricular entre las asignaturas y los sujetos; entre el
desarrollo de los sujetos y el desarrollo de la sociedad. Dicha deliberacion exige el reconocimiento de la escuela
como unidad de referencia para el desarrollo del curriculum como espacio de resistencia a movimientos que
ponen en duda su necesidad, su valor y capacidad de atencion educativa equitativa para toda la poblacion. ¢De
qué manera la creacion de nuevos curriculos, tanto en su disefio y desarrollo proyectaran acciones de
ensefianza y experiencias de aprendizaje mas justas a las que ya se habian alcanzado?

Es la oportunidad de generar un nuevo movimiento curricular cuyos enfoques teodricos y practicos estén

orientados por la pasion por una justicia social que integre las identidades de las minorias, sus visiones y
preocupaciones. Asi nos encontraremos en un proceso de reconstruccion curricular que tanto en su formay
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contenido esté al servicio de las necesidades sociales. Definir qué vale de ser ensefiado no va a ser una cuestion
sencilla. Sin embargo, la necesidad de revision y cambio curricular surge no s6lo como una preocupacion
extendida, sino que se hace necesaria incluirla en la agenda educativa.

A modo de conclusion

Los sistemas educativos y por lo tanto las escuelas son instituciones que van desarrollandose como respuestas
a demandas sociales. Sus cambios son permanentes porque con mayor o menor evidencia visible van
adaptandose a la realidad en la que actuan. Existe un acuerdo en la necesidad de producir cambios en el
sistema escolar. La crisis sanitaria expuso a la administracion educativa la ausencia de un planeamiento, pero
también a la urgencia de generar un plan de accion que implique no solo cambios formales sino sustantivos.
El reto concreto es que las definiciones que se adopten para la toma de decision logren ser implementadas
efectivamente. Es decir, que sean asumidos por las diferentes areas de gestion del sistema educativo. Estamos
frente a una prospectiva que muestra que deberan realizarse cambios estructurales en la gestion escolar:
nuevos formatos y dimensiones de agrupamiento que respeten el distanciamiento social obligatorio,
regulaciones del tiempo escolar, reduccion de duracion de la “hora escolar”, mayor frecuencia de espacios de
recreo para la ventilacion de las aulas y otros espacios destinados a la ensefianza, entre otros.

Todos ellos reclaman una base de planeamiento estratégico situacional distribuida entre las decisiones que
afecten al nivel central, responsabilidades y estrategias de intervencion y acompafiamiento de los niveles
intermedios (supervision) y las escuelas como el ambito donde se materializa la educacion de nifios y jovenes.
Un proceso de transformacion que incida en una cadena de situaciones para lo cual se hace necesaria una
fuerte disposicion a la aceptacion a los cambios.

Como todo proceso social los diferentes actores del sistema educativo participaremos de las l6gicas en pugna
que genera cualquier tipo de cambio al decir de Matus (1983), el planeamiento es “calculo o prevision de
situacion dentro de un escenario social incierto, lleno de turbulencias e incertidumbres”

En sintesis, como expresa Aguerrondo (2009) “el problema es que ya no alcanza con extender la educacion, ni
tampoco con mejorarla, ahora hay que repensar el modelo y para hacerlo se deben redefinir los tres pilares del
triangulo didactico: qué se entiende por sujeto de la ensefianza, qué se entiende por sujeto que ensefia y qué
se entiende por conocimiento ‘valido’ a transmitir”.

Estamos desafiados a revisar nuestra comprension acerca del hecho educativo. Como colaborar para la
comprension de un mundo en que cambiaron radicalmente las racionalidades del comportamiento social. Los
requerimientos de la escolaridad actual son diferentes para las escuelas, los docentes, los estudiantes y la

sociedad. Se hace imprescindible entonces desentrafiar la complejidad para tomar decisiones conforme a
derecho y dispuestas a aportar a una sociedad mas justa y democrética.
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Resumen

El siguiente trabajo se propone analizar la construccion de identidades al interior de la Direccion General de
Cultura y Educacion de Buenos Aires (DGCyYE) durante el periodo de la Alianza Cambiemos. Para esto nos
centraremos, por un lado, en el estudio de las trayectorias y perfiles politico-profesionales de los funcionarios
directivos del organismo educativo provincial, y, por otro lado, en las representaciones y discursos en materia
politica educativa de los funcionarios durante el periodo mencionado. Para esto, se utilizaron entrevistas
realizadas en el afio 2016 a funcionarios de primeras y segundas lineas del organismo educativo bonaerense,
que han ocupado areas de peso central en la Direccion General de Cultura y Educacion y la unidad ministro. Se
manifiesta el caracter heterogéneo y diverso de la composicion de la burocracia estatal, y los sujetos y
subjetividades que la componen. Tanto la reconfiguracion de las trayectorias, los perfiles y los discursos de los
funcionarios, dan cuenta de la pluralidad de la composicion identitaria de la gestion educativa de la Alianza
Cambiemos. Existe una compleja imbricacion y superposicion entre los diferentes espacios, sociales,
profesionales, politicos en las experiencias y trayectorias que componen los perfiles funcionarios de la
administracion bonaerense. A su vez, la confianza y cercania se presentan como elementos de importancia en
las modalidades de acceso a la funcion publica. Por otra parte, los discursos y representaciones de los
funcionarios nos han permitido comprender ciertas dimensiones claves en torno a la agenda politica educativa,
las problematicas a resolver y las relaciones con otros actores educativos y politicos.

Palabras Clave: Identidades politico-profesionales/ Trayectorias/ Discursos/ Funcionarios publicos/
Educacion/ Cambiemos

Abstract

The following work aims to analyze the construction of identities within the Direccion General de Cultura y
Educacion de Buenos Aires (DGCyE) during the period of the Alianza Cambiemos. For this we will focus, on the
one hand, on the study of the trajectories and political-professional profiles of the executive officers of the
provincial educational government agency, and on the other hand, on the representations and speeches on
educational policy of the officials during the mentioned period. For this, interviews conducted in 2016 with
officials from the first and second lines of the of de educational governmental institution of Buenos Aires, who
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have occupied areas of central weight after the General Directorate of Culture and Education and the minister
unit, were used. In this way, the heterogeneous and diverse nature of the composition of the state bureaucracy,
and the subjects and subjectivities that compose it, is manifested. Both, the reconfiguration of the trajectories,
the profiles and the speeches of the officials, account for the plurality of the identity composition of the
educational management of the Alianza Cambiemos. There is a complex overlap and overlap between the
different social, professional and political spaces in the experiences and careers that make up the official
profiles of the Buenos Aires administration. In turn, trust and closeness are presented as important elements
in the modalities of access to the public function. On the other hand, the speeches and representations of the
officials have allowed us to understand certain key dimensions around the educational political agenda, the
problems to be solved and the relationships with other educational and political actors.

Keywords: Political- professional identities/ Trajectories/ Discourses/ Public officials/ Education/ Cambiemos
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Introduccion

El siguiente trabajo se propone analizar la construccion de identidades politico-profesionales, a partir de la
caracterizacion de las trayectorias, los perfiles, y los discursos en materia de politica educativa, de los
funcionarios de la Direccion General de Cultura y Educacion de Buenos Aires (DGCyE), durante el periodo 2016 -
2019. Desde esta perspectiva, analizar el personal politico, saberes, comportamientos y recursos que
componen las trayectorias y perfiles politicos y profesionales, son un aspecto central para comprender los
procesos de reclutamiento estatal, las orientaciones de las politicas y el modo de llevarlas adelante, teniend o
en cuenta que la manifestacion de los proyectos politicos en relacion a los regimenes de gobiernos
coyunturales, implican habitar y convivir en estructuras institucionales preexistentes (Oszlak, 1984). En este
sentido, los problemas organizativos, son problemas politicos. La forma politica no sélo involucra a la politica
en su nivel discursivo, sino a 1os mismos sujetos de la politica, ya que presenta una forma propia de relacion,
de socializacion, de legitimizacion, siendo la organizacion misma productora de subjetividades (Tarcus, 1999).

A partir de la propuesta mencionada, el trabajo abordara los siguientes interrogantes: ;Qué dimensiones
forman parte del complejo entramado identitario del funcionariado de la DGCYE durante la gestion de
Cambiemos en la Provincia de Buenos Aires? ;Cuales son las trayectorias y representaciones sobre las mismas
del personal politico? ;Qué relacion existe entre las trayectorias, sus representaciones sobre las mismas y las
identidades politico-profesionales?

A su vez, “enfocarnos en el plano sub-nacional e institucional, permite comprender las particularidades de los
proyectos institucionales de las agencias estatales (en plural), evitar considerar al Estado (en singular)
Unicamente como totalidad y en términos homogéneos” (Soprano Manzo, 2007, p.19), y que el analisis de los
actores sociales y sus relaciones como ejes de interpretacion, constituyen un aporte significativo para la
comprension estatal de lo educativo (Alonso Bra y Judengloben, 2008).

La DGCyE es la maxima autoridad gubernamental educativa de la provincia de Buenos Aires. A través de este
organismo, la provincia regula los procesos formativos, lleva a cabo su politica educativa provincial en
concordancia a la nacional, garantiza el funcionamiento y financiamiento del sistema educativo y controla y
regula la implementacion de las politicas nacionales en el nivel provincial®. Los estudios sobre politica
educativa durante los afios de la Alianza Cambiemos, se enfocan, en su mayoria, a nivel nacional. Varios
estudios, manifiestan una fuerte ruptura en el paradigma educativo, a partir del gobierno de Cambiemos,
periodo que han oscilado en denominaciones tales como neoliberalismo tardio o neoconservadorismo. A través
de la revolucion educativa como lema de gobierno, se evidencia la introduccion de una creciente logica
mercantil y empresarial, con la integracion de los valores individualistas, del emprendedurismo y la
meritocracia, acompafiados de una creciente participacion del sector privado (Da Porta, 2019Raschia y
Wischnevsky, 2019; Migliavacca y otros, 2019). Otros estudios, también se han centrado en analizar el rol y
participacion de diversos actores educativos y su influencia en los espacios estatales y directivos educativos
a partir de la vinculacion entre el Estado durante estos afos y las empresas, ONG's y funcionarios publicos
(Feldfeber y otros, 2018; Castellani, 2019; Becerra, 2017). Fuera del campo de la politica educativa, y dentro del
area del estudio de las elites politicas, existen diversos autores que han orientado sus andlisis a escala
institucional, por medio del estudio de los perfiles, formas de reclutamiento y los comportamientos de los
agentes estatales en diversosmomentos historicos, gobiernos y carteras ministeriales (Bohoslavsky y Soprano,
2010; Canelo, 2012; Gené, 2012; Heredia, 2012), y durante el gobierno de la AlianzaCambiemos a nivel
ministerial y el gabinete provincial y nacional (Salerno, 2017; Canelo y Castellani 2017; Canelo y Lascurain
2017;Arcidiacono y Luci, 2021) y a nivel nacional a partir del estudio de los perfiles de los funcionarios del
Gabinete nacional de Mauricio Macriy del gabinete provincial de Maria Eugenia Vidal (Canelo y Castellani, 2017;
Canelo y Lascurain, 2017).

?Ley Provincial de Educacion N° 13688, afio 2007.
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Paraeste trabajo utilizaremos siete entrevistas realizadas a funcionarios de primeras y segundas lineas del
organismo educativo bonaerense’, que ocupan areas de peso central de la Direccion General de Cultura y
Educacion y la unidad ministro. Estas lineas se ubican en las siguientes areas ministeriales: Subdirecciones
centrales del organigrama y sus respectivas direcciones centrales. El trabajo de campo fue realizado durante
el afio 2016° y es parte de un proyecto de investigacion en el marco de la realizacion de |a tesis doctoral’. Se
tomaran estas areas de referencia debido a que son las que coordinan, junto a la unidad ministro, las lineas
politicas y administrativas ejecutoras centrales del organismo seleccionadas por la primera linea directiva®.

Trayectorias y perfiles politico-profesionales: entre la expertise y la politica

El sistema educativo supone una gran complejidad organizativa politica-administrativa. La diversidad de
actores de la comunidad educativa lejos de suponer homogeneidad, manifiesta una gran heterogeneidad de
perfiles, agentes, y practicas. Todo el personal estatal responde, segun su funcion, a diferentes necesidades
del sistema educativo en tanto direccion, ejecucion y administracion. Por lo tanto, la construccion de
identidades profesionales se encuentra atravesada por diferentes aspectos, dimensiones y caracteristicas que
reflejan las trayectorias y experiencias de los actores al interior del sistema educativo. En lo que respecta al
funcionariado politico, objeto de este trabajo, las funciones, trayectorias y representaciones politico-
profesionales se encuentran en relacion a la diversidad de cargos desempefiados y ubicacion dentro de la
complejidad administrativa-organizacional del gobierno educativo de Buenos Aires, la cual suponeuna
estructura burocratica jerarquica, estructurada segun funciones administrativo-politicas, niveles vy
modalidades. La DGCyE, cuenta con una Unidad Ejecutora, cuatro direcciones provinciales, un Consejo
Provincial de EducacionyTrabajo, una Auditoria General, un Consejo General de Cultura y Educacion y tres
Subsecretarias centrales, las cuales cuentan con quince direcciones centrales. A su vez estas estructuras
centrales se subdividen en 425 dependencias que se desprenden jerarquicamente en direcciones y/o
secretarias, subdirecciones y departamentos’.

Para este trabajo, partimos de la idea de sistema de accion mu/tipo/ar, en el sentido que la accion colectiva no
es un fendmeno empirico unitario, sino que, la unidad (en caso de existir), debe considerarse como resultado,
no como el punto de partida (Melucci, 1994).

Para comenzar podemos decir que existe una gran heterogeneidad en la conformacién de los perfiles y
trayectorias de los cuadros burocraticos-funcionarios ubicados en las segundas y terceras lineas de la gestion
educativa. Pueden observarse diversas actividades y funciones laborales, como también diferentes ambitos
de desarrollo profesional en las trayectorias de los funcionarios: maestros y/o profesores de nivel basico,
docentes de nivel superior y/o universitario, directores de instituciones educativas, inspectores y/o jefe de
inspectores distritales, asesores en organismos publicos relacionados al ambito educativo y fuera del ambito
educativo, empleados estatales con trayectoria al interior de la cartera educativa e intelectuales con una
trayectoria ajena al ambito de la administracion publica, pero de gran reconocimiento en el ambito académico
y educativo. Es preciso mencionar, que aquellos funcionarios que han ocupado areas especificas por nivel y
modalidad (Direccion Inicial y Secundaria), o vinculadas a los aspectos territoriales (Direccion de Inspeccion
General), revelan una marcada trayectoria por carrera desde los escalafones inferiores de la burocracia del
sistema educativo, ocupando diferentes roles que han ascendido jerarquicamente hasta llegar a las direcciones
centrales del organismo: maestros, profesores, directores, inspectores, jefe de inspectores. Por otra parte,
existe una correspondencia entre los antecedentes laborales y profesionales de los funcionarios con las
competencias especificas del area ocupada en la DGCyE, lo que muestra una fuerte especializacion por

* Entrevistas realizadas en Noviembre y Diciembre de 2016 a funcionarios de la DGCyE de Bs. As.: Jefatura de Gabinete, Direccion
Provincial de Gestion Educativa, Direccion Provincial de Educacion Secundaria, Direccion Provincial de Educacion Inicial, Direccion
Provincial de Planeamiento Educativo, Direccion de Inspeccion General, Coordinacion del Consejo de Formacion Docente Continua.
‘Actualmente el trabajo de campo esté en proceso de actualizacion y realizacion de entrevistas y recoleccion de informacion e informes
de gobierno en el marco de |a tesis doctoral, habiendo finalizado la gestion educativa de Cambiemos en el afio 2019.

* El proyecto de tesis doctoral se encuentra financiado por el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONI CET)
*Para la estructura del organismo, delimitacién de cargos y funciones véase la Ley Provincial de Educacion N° 13688, afio 2007.

" ResolucionN° 450 de fecha 12 de septiembre de 2016 y Resolucion N° 951 de fecha 28 de diciembre de 2016.
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direccion provincial. En otros casos, como en la coordinacion del Consejo de Formacion Docente Continuo, han
sido estructuras “ad hoc” creadas como direcciones de coordinacion de otras direcciones, como la Direccion
de Formacion Docente dependiente de la Subsecretaria de Educacion. En este caso, el perfil directivo de
coordinacion, si bien no expresa antecedentes laborales en la administracion publica, si presenta antecedentes
laborales de gran reconocimiento en el ambito universitario y de investigacion en el campo educativo. En
general, las trayectorias expresan una gran vinculacion de los funcionarios al ambito publico-estatal, a
excepcion de jefatura de gabinete, donde se observa una trayectoria laboral previa vinculada al ambito privado
en diversas empresas de servicios en telecomunicacion. En este caso, el pasaje al ambito publico y estatal, ha
sido en rol de analista en 2007 a partir del trabajo para referentes centrales en la gestion y politica del PRO
junto al ministro de hacienda de la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires.

Con la llegada de la gestion de Cambiemos en la Provincia deBuenos Aires, en 2015, se han generado cambios
en el organigrama y renombrado puestos politicos centrales en la Direccion General de Cultura y Educacion en
Provincia. El triunfo electoral de Cambiemos en Nacion y Provincia habia generado la necesidad de un rapido
armado de cuadros politicos para la compleja e interminable estructura gubernamental que supone la provincia
de Buenos Aires. Segun los entrevistados, muchos de los funcionarios pertenecientes a la gestion anterior
continuaron en sus puestos de trabajo con la llegada del gobierno Cambiemos. Sin embargo, también existieron
cambios, tanto en las primeras lineas, como en los sectores mediadores entre la direccion provincial de gestion
educativa y territorio: jefes distritales y jefes regionales. Varios de los entrevistados que ocuparon las segundas
y terceras lineas durante el periodo en cuestion en la DGCyE, han comenzado sus trayectorias engestion, tanto
publica como privada, en la Ciudad de Buenos Aires. En el momento en que la Alianza Cambiemos triunfa
electoralmente en la provincia, requiri6 un complejo y extenso armado de cuadros burocraticos en los
diferentes niveles de las diversas carteras ministeriales. Esto ha supuesto el traslado de funcionarios de CABA
a la provincia en la constitucion de los cuadros estatales.

Se puede observar una vinculacion entre los modos de acceso a la gestion publica y los lazos de confianza que
se construyen en los diversos ambitos de socializacion y experiencias en sus trayectorias laborales. Esta se
manifiesta en las trayectorias de los funcionarios, ya que la selectividad de los perfiles y cargos se encuentra
marcada por: la proximidad dada por el ambito o circuito que marca la trayectoria profesional y/o académica
de los individuos, como la localizacion que ha enmarcado el recorrido de sus trayectorias, y su vinculacion con
los primeros afos de la gestion del PRO en la Ciudad de Buenos Aires. En este sentido, las experiencias previas
en los diversos circuitos profesionales que los funcionarios han vivenciado a lo largo de sus trayectorias
profesionales, formativas y laborales, se presentan como espacios que les han permitido forjar lazos de
confianza, cercania y/o trabajo en conjunto en algliin aspecto o momento de sus vidas profesionales, ya sea en
ambitos de formacion y/o trabajo en espacios educativos y universitarios y/o espacios de administracion,
direccion y gestion de instituciones educativas o administracion publica.

Esto se encuentra vinculado a la relativa autonomia que los principales tomadores de decisiones y ministros
disponen en cada organismo y cartera, ya seaa nivel nacionalo provincial. Lo que implica, la negociacion de
diversos actores de diversos niveles y sectores politicos. Uno de los requisitos es justamente, el conocimiento
de ciertas cuestiones tacitas a la rutina politica, a la burocracia administrativa, y al sistema de relaciones sobre
las reglas y codigos propios del campo. En este sentido, las largas trayectorias en la gestion publica, como en
la politica, implican un conocimiento sobre el funcionamiento del Estado. Estas caracteristicas se pueden
vislumbrar en mayor medida cuanto mas nos acerquemos a las primeras lineas de la DGCyE, y principalmente
a la autodenominada “mesa chica’® del organismo, compuesta por el director general, asesores y secretarios.
Estos saberes tacitos, son saberes necesarios para el desarrollo burocratico y politico del funcionamiento del
sistemaa fin de garantizar la gobernabilidad de la institucion estatal, pero con mayor dificultad de su
formalizacion.

Al observar en el caso de la DGCyE, se ponen en juego dos tipos especificos de mecanismos en relacion a la
confianza como variable y criterio de seleccion de cuadros burocraticos y politicos. La confianza, o bien puede
estar depositada en los vinculos personales que unen al funcionario a cargo con el funcionario dependiente
(quien lo convoca), o bien depositada en la confianza a la labor y capacidad potencial que el convocante observa

*Término utilizado por el jefe de gabinete de la unidad estudiada para referenciar la linea decisora principal que compone a la DGCyE.
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en el perfil del individuo que busca para ocupar un cargo especifico. De esta manera se puede decir que existe
capital social donde y cuando las relaciones entre las personas requieren cierta coordinacion para una accion
comun. De esta manera el capital social, entendido como: “los actuales o potenciales recursos que estan
relacionados con la posesion de una red perdurable de relaciones mas o menos institucionalizadas de
conocimiento y reconocimiento mutuo” (Bourdieu, 1986, p. 249), es formado por el fortalecimiento de los
vinculos interpersonales en ciertos contextos organizativos, favoreciendo la proximidad, afinidad y cohesion
entre las personas. Esto genera un ambiente de mayor compromiso, comparerismo, colaboracion y trabajo en
equipo.

Por otra parte, existe una estrecha relacion entre la formacion de los funcionarios, sus trayectorias laborales y
su desempefio y carrera dentro de la gestion y administracion publica en educacion. Respecto a las trayectorias
laborales de los funcionarios, mas de la mitad de los entrevistados han tenido experiencia previa en la
administracion y/o gestion publica en los diferentes niveles burocraticos de la estructura del sistema educativo.
Las diversas tareas, profesiones y funciones en las que se han desempefado, han sido como gestores o
fundadores de empresas privadas, o se han dedicado a la investigacion y/o docencia en sus diferentes niveles,
o trabajado en ONGs. Entre los profesionales que se han desarrollado desde sus inicios en el ambiente educativo
laboral, existe una variedad de trayectorias y puestos laborales ejercidos por los diferentes funcionarios a lo
largo de sus carreras. Desde maestros y maestras iniciales, de grado, hasta puestos de gestion escolares, como
vicedirector, director y vicerrrector, hasta cargos de supervision y gestion, inspectores regionales, jefes
regionales, asesorias en la Comision de Educacion y Senado, Direccion de la Junta de Clasificacion y Direccion
General de Educacionde Educacion de la Ciudad de Buenos Aires. Los ambitos y espacios laborales son
centrales para poder comprender los circuitos profesionales y académicos que han generado la potencialidad
para establecer ciertos lazos de proximidad y cercania con lo que llamo "contactos cruciales". Es decir,
personas de gran influencia que condicionan en gran medida, la posibilidad de acceso a la gestion publica para
los funcionarios entrevistados. De esta manera, pueden visualizarse dos factores fundamentales en los
mecanismos de seleccion de los perfiles y cuadros. Por un lado, aquellas caracteristicas pertenecientes a las
trayectorias de los individuos, tanto su formacion académica, su perfil politico, como la experiencia obtenida
dentro de la gestion educativa. Por otro lado, el factor fundamental que opera sobre los anteriores, el cual sera
en ultima instancia decisivo para la toma de decision, la confianza.

Las trayectorias y antecedentes de los funcionarios se encuentran relacionados a las identidades que los
entrevistados construyen en torno a sus funciones y tareas dentro de la administracion y gestion publica en
relacion con el historial profesional. La expertise y la técnica, aparece como un elemento central a considerar
en los diversos discursos de los entrevistados. En este sentido, aquellos funcionarios cuyos antecedentes y
trayectorias laborales previas devienen del sector privado, se ha podido observar en sus discursos una gran
relevancia del rol experto en relacion al desempefio y ejercicio de su tarea y labor en el cargo funcionario. La
expertise y la técnica, aparecen en los relatos de los funcionarios como aspectos centrales de sus perfiles,
sobre todo en aquellos funcionarios que han devenido de carrera administrativa-burocratica. Con el aspecto
técnico, los funcionarios no solo remiten a su conocimiento sobre el campo educativo y la pedagogia, sino al
conocimiento formado en la experiencia a lo que refiere la administracion y la gestion publica. En este sentido,
hablamos de un saber fundamentado en el conocimiento del funcionamiento y la dinamica misma de la
administracion y gestion educativa, que cobra un aspecto particular en cada area del organismo. De esta
manera, cobra importancia diferenciar entre dos tipos de saberes que los entrevistados manifestaban en sus
discursos. Por un lado, algunos funcionarios se referian al saber que detentan en base al saber-hacer, un saber
que denominaban técnico, pero el cual tiene fuente y origen en la experiencia dada por las trayectorias
laborales y profesionales en la administracion, tanto dentro del sistema educativo en sus diferentes niveles,
como en la gestion, ya sea publica o privada. Este saber se relaciona con un acervo de conocimientos tacitos
sobre las condiciones del funcionamiento del sistema educativo y/o burocratico, dado por el conocimiento
normativo, organizacional, conocimiento territorial y de los problemas educativos principales, que se
manifiestan en la construccion de un conocimiento dado por la experiencia. Se pudo observar una
correspondencia entre los saberes y trayectorias de los funcionarios con las competencias y misiones de las
areas y direcciones ocupadas por los mismos. La legitimidad que asume la figura del experto en la gestion
educativa, se encuentra vinculada incluso como un factor decisivo en el acceso de los funcionarios a los
puestos desempefnados en las lineas ministeriales. En el discurso de los funcionarios entrevistados al momento
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de definir sus funciones y perfiles, aparecia una fuerte oposicion entre la figura del experto técnico a la del
politico. Uno de los entrevistados, si bien admitio “Agradarie la politica al ser una herramienta necesaria”, a
continuaciéncontraargumentd ser, sin embargo, un “Zjpo técnico”y no ser bueno en los discursos. Desde esta
perspectiva, la expertise se antagoniza a la /deologia politica. La ideologia es percibida como un obstaculo al
momento de gestionar y administrar. Es mas bien vista como un “problema” y no como una posicion o punto
de partida en y para la toma de decisiones administrativas y de gestion. Siguiendo a Montafia (2011) podemos
decir que esto manifiesta el reemplazo de la politica por la técnica, presuponiendo un mundo sin intereses
diferenciados y sin conflictos valorativos.La burocracia del sistema educativo y su vinculacién y conocimiento
sobre las particularidades territoriales educativas de Buenos Aires, atraviesan la construccion de las
trayectorias profesionales de los funcionarios enmuchos casos, sobre todo, en aquellos que detentan cargos
en areas burocraticas que requieren de un conocimiento experto educativo especifico del area (niveles y
modalidades). En este tipo de funcionarios, se observan trayectorias profesionales y politicas con estrecha
vinculacion a la burocracia del sistema educativo argentino.

Discursos y representaciones en torno a la educacion bonaerense: claves para entender la agenda politica

Las representaciones y discursos de los funcionarios en torno a las problematicas educativas y en materia de
politica educativa, se encuentran profundamente atravesadas por la perspectiva, el rol y desempeiio que los
funcionarios ocupan dentro de la estructura burocratica de la DGCyE. La agenda politica de las diferentes
gestiones administrativas se encuentra relacionada a diversos y multiples actores y aspectos, tanto internos
como externos. Esto deviene del Estado entendido en parte como burocraciay como relaciones sociales (Jaime
y otros, 2013).

Las representaciones de los actores, tienen una estrecha vinculacion con las politicas publicas y la
construccion de agendas politicas. Paul Sabatier y Hank Jenkins-Smith (1993), desde el enfoque de las
coaliciones defensoras, analizaroncémo en el proceso de implementacion de las politicas publicas, los valores,
ideas, creencias y conocimientos de los actores, que conforman coaliciones 0 grupos de interés, condicionan
la orientacion de las mismas (citado en Estévez y Esper, 2008) Para este enfoque, todos los niveles de gobierno,
tienen la capacidad de incidir y disputar el proceso de la politica publica y disefiar estrategias de accion e
intervencion. En este aspecto, cobra una importancia fundamental el rol de las representaciones, los valores y
las creencias de los actores en las politicas, ya que el plano ideoldgico es lo que permite que las coaliciones se
mantengan unidas. Sin embargo, es pertinente aclarar, que esto no implica la inexistencia de pluralidad y
heterogeneidad al interior de una coalicion, como tampoco implica, que las creencias de los sujetos sean
idénticas. Por el contrario, los actores van generando segln su percepcion del mundo, valores y creencias, y
procesos de identificacion que generan empatia o cercania a ciertos actores y grupos e interés con quienes
comparten ciertos valores, visiones, ideas conformando coalicionescon cierta cohesion interna y cierta
antipatia hacia elementos externos (Sabatier y Wible, en Estévez y Esper, 2008).

Los discursos de los funcionarios entrevistados, dan cuenta quela confianza cobra gran relevancia como
justificativo y/o elemento fundamental del acceso de los mismos a los cargos ocupados en la gestion publica.
En este sentido, la confianza se presenta como resultado de mecanismos de interaccion que manifiestan
aspectos diversos. Por un lado, remite a aspectos interpersonales sobre diversos aspectos éticos, politicos y/o
partidarios. Por otro lado, la confianza también es construida y proyectada por los funcionarios a partir de
aspectos comportamentales referidos a lo laboral: identificacion mutua en las modalidades y formas de trabajo,
visiones compartidas sobre aspectos de la administracion y direccion educativa o sobre programas y politicas
educativas. Estos aspectos presentes en las formas de vinculacion han generado espacios de sociabilidad a lo
largo de las trayectorias de los funcionarios de gran importancia para la formacion de cuadros politico -
burocraticos. Desde esta perspectiva, podriamos preguntarnoscomo se produce la unidad, a través de qué
procesos, significados y relaciones. Desde este enfoque la accion colectiva podria analizarse como resultado
de intenciones, recursos y limites, a partir de las orientaciones intencionales de los sujetos a través de las
relaciones sociales desarrolladas en un sistema de oportunidades y obligaciones (Melucci, 1994.
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En este sentido, los perfiles de los funcionarios se encuentran vinculados a las representaciones y procesos de
identificacion profesionales y politicos, al tiempo que éstas se construyen y re-construyen a través de un
proceso de reconocimiento y diferenciacion en diversos ambitos y dimensiones sociales. Al mismo tiempo, toda
identidad supone un posicionamiento discursivo y representaciones y cosmovisiones sobre la realidad
interpretada. Las interpretaciones simbdlicas que componen las construcciones identitarias comunes, estan
mediadas por un proceso interpretativo intersubjetivo que supone resistencias, reformulaciones, y
construccion de contradiscursos (Freytes Frey, 2004). Las categorias discursivas son los medios por los cuales
un sujeto puede identificarse con los demas, como también diferenciarse. En este sentido, como veremos a
continuacion, las representaciones de los funcionarios en torno a ciertos aspectos centrales de la politica
educativa bonaerense durante la Alianza Cambiemos, no pueden reducirse a una vision unitaria, homogénea ni
a una agenda politica unica. Por el contrario se construyen en torno a una pluralidad de elementos y
caracteristicas que nos permite entender tanto la accion como los fendmenos colectivos como procesos en los
cuales los actores producen significados, comunican, negocian y toman decisiones (Melucci, 1994. Algunos de
estos aspectos, remitian a la vinculacion con otros actores de la comunidad educativa y de la politica, y en
relacion, otros aspectos aparecian representados por las problematicas que atravesaba al sistema educativo
bonaerense.

Dos actores y problematicas primaban de manera transversal en los discursos de los funcionarios, y de manera
antagonica a los posicionamientos y lineamientos de la entonces gestion educativa respecto las problematicas
y obstaculos de la agenda politica bonaerense: por un lado el conflicto en torno a los gremios docentes, y por
otro lado, la herencia de la politizacion escolar marcada por la gestion educativa durante la Gltima presidencia
de Cristina Fernandez de Kirchner.El punto de ruptura y cuestionamiento, desde la mirada del cuadro
funcionario durante este periodo en relacion a los afios anteriores, se relaciona con la distancia tomada en
relacion a las “vigjas formas de hacer politica educativa”. En este sentido, el /eimotiv que ha atravesado los
discursos y la agenda politica de la entonces gestion educativa bonaerense ha sido: “La politica fuera de /a
escuela”. Desde esta perspectiva, el discurso politico de los funcionarios tiende a polarizar la dimension
pedagogica, objeto de la gestion educativa, de las practicas politicas o lo politico en las escuelas, como
practicas que afectan negativamente el desarrollo de la cultura escolar:

En los dltimos tres afios y medio que estaba descontrolada la cosa. Politica metida de por medio, los
maestros no iban a clase, iban a manifestaciones, muy dificil (...) lo que se agradece a esta gestion es
volver a trabajar lo pedagdgico en la escuela (Funcionario de la DGCyE de Bs. As., 2016)

Desde esta perspectiva, los “Ultimos afios” marcan una linea de actividad politica que remite a la situacion de
las escuelas durante el periodo kirchnerista, mientras que por otro lado, aparece en el horizonte de las
representaciones discursivas, “los maestros” como totalidad, en lineamiento a la actividad “politizante”
durante el kirchnerismo. Por otra parte, desde la mirada de los funcionarios entrevistados, se polariza y
antagoniza en este sentido, estas viejas practicas, a las practicas presentes de la entonces nueva gestion
educativa, la cual “vuelve a trabajar lo pedagogico dejando la politica de lado”.

Los gremios docentes, son otro actor que aparece en los relatos de los funcionarios como obstaculizacion del
desarrollo estable y pacifico del sistema educativo. En este sentido, los gremios docentes aparecen en las
representaciones de los funcionarios, como un nucleo conflictivo en la gestion y desarrollo de la politica
educativa. Bajo el mismo discurso que antagoniza la actividad politica y la actividad escolar-pedagdgica,
escindiendo lo politico de lo educativo, tanto los gremios docentes como “los maestros”, se conciben en
totalidad como actores bajo el paradigma marcado por los afios de gestion durante el kirchnerismo, que tienden
a “politizar” la actividad escolar, obstaculizando el desarrollo normalizado, pacifico y adecuado de la actividad
educativa. En este sentido, se percibe que las escuelas y la actividad gremial como politica se ha desviado de
la tarea y el desarrollo de actividades pertinentes a lo pedagogico, “contaminando” con las légicas y
discusiones politicas a lo propiamente educativo. De esta manera, tanto los gremios como los docentes,
aparecen como sujetos contaminados por las “ /dgicas politizantes de los afios precedentes” . La visualizacion
del “ofro” como sujeto homogéneo y conflictivo, tiende a deslegitimar los reclamos de estos sectores,
anteponiéndolos a los “verdaderos intereses educativos” que tiene que atender un gobierno. Por otra parte,
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este posicionamiento no permite distinguir entre dos actores con posturas y demandas diversas y disimiles:
los gremios como sector especifico con reclamos, posiciones y demandas particulares, y la gestion anterior,
es decir, la actual oposicion.

Los docentes, aparecen como un actor central en la politica educativa bonaerense, siendo el eje de dos
preocupaciones especificas: por un lado, lo referido al fortalecimiento de las politicas de formacion docente,
por otro lado, a las politicas de control del ausentismo docente, aspecto que se ha presentado como gran
problematica a resolver. En este sentido, desde la mirada de varios funcionarios, los marcos legales que los
estatutos y las mesas de acuerdo otorgan, son demasiado “generosos” con respecto a la permision de
ausencias anuales justificadas, comparando a continuacion los reglamentos laborales publicos con los ambitos
de trabajo privados: “£s muy generoso el reglamento de licencias de la Direccion de Escuelas. Ninguna empresa
privada te aceptaria ni el 25% de lo que te aceptamos nosotros”. Para los funcionarios es necesario, orientar
una politica de control y supervision en las escuelas, fortaleciendo los canales de comunicacion e
implementacion desde la figura del inspector escolar. Esta vision, tiende a alinearse con la introduccion de una
l6gicadevenida con la impronta de la politica educativa de Cambiemos anivel nacional, a partir de la
reconfiguracion eintroduccion de la ideologia mercantil sobre la educacion, que tiende a comparar el sistema
de licencias docentes, con las dinamicas y normativa empresarial de trabajo. Esto tiende a reforzar la ideologia
mercantil de la educacion como servicio, y a los trabajadores docentes como capital humano y el Estado como
empresa. Como advierte Puiggros “La distancia entre el lenguaje economicista y el lenguaje pedagdgico se
acorto peligrosamente” (Pagina/12, 11 de abril de 2017 en Da Porta, 2019, p.158).

Sin embargo, si bien existen ciertos consensos necesarios para orientar y construir una agenda politica, las
burocracias en la administracion puablica y por ende las acciones y practicas desplegadas por los funcionarios
que la componen, no pueden analizarse como actores unificados. Existen diversas posiciones,
representaciones en relacion a las diversas trayectorias, perfiles, experiencias, ambitos de socializacion,
cargos y funciones desempefiadas por parte del cuadro de funcionarios.En este sentido, se observan en los
discursos de los funcionarios, ciertos paradigmas comunes compartidos entre la gestion de Cambiemos y la
anterior gestion durante el kirchnerismo, sobre todo en aquellos funcionarios que detentan cargos
pertenecientes a areas expertas especificas del sistema educativo, como los niveles y modalidades. En estas
areas, los funcionarios han manifestado la importancia y continuidad de las politicas de inclusion y educacion
como derecho. En este sentido, se reconoce por parte de los entrevistados, el trabajo de los dltimos afios en
relacion a las politicas de obligatoriedad e inclusion. De esta manera, cuando se profundiza sobre las
problematicas de inclusion e integracion escolar, se hace alusion exclusivamente a la dimensidn pedagégica,
en relacion al acceso y permanencia educativa, es decir, a las problematicas curriculares, modalidades y
formatos escolares: curriculum, aprendizajes y evaluacion, formacion docente e implementacion de contenidos
y ensefianza en las escuelas. Asi, el rol y formacion de los trabajadores de la comunidad educativa, tanto de
los inspectores, directores de escuelas y docentes, ha sido una preocupacion que orientd la agenda de gobierno.
Por lo tanto, en el plano de la agenda politica durante la gestion educativa de Alejandro Finocchiaro a inicios
del gobierno de Maria Eugenia Vidal en la Provincia, la politica no ha tenido una impronta clara y diferenciada
de los lineamientos generales del periodo anterior. La politica, las problematicas visualizadas por los
funcionarios y las soluciones posibles, al menos hasta 2016-2017, han apuntado a la politica curricular y el
fortalecimiento de la formacion docente, alfabetizacion y nuevas modalidades de ensefianzay aprendizaje. Esto
se contrapone a la fuerte politica educativa nacional orientada a la mercantilizacion del sistema educativo y
los intentos de desarticulacion de los paradigmas de la educacion como derecho universal y responsabilidad
del Estado (Da Porta, 2019. En este sentido, como menciona la autora, el concepto de inclusién y derecho a la
educacion, no es un concepto homogéneo, sino que ha ido adquiriendo diferentes significados y sentidos
segunlas condiciones sociopoliticas y contextos nacionales y provinciales de aplicacion (Da Porta, 2019.El
plano de las ideas y representaciones sociales no debe dejarse de lado al momento de pensar en el disefio e
impacto de las politicas educativas, ya que como sefiala Da Porta:

Una parte importante de las politicas en educacion del gobierno de Macri se jug6 y se juega en el campo
de las ideas. En ese sentido, la alianza Cambiemos fue instaurando un conjunto de nociones estratégicas

*Funcionario de la DGCYE de Bs. As., 2016.
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de impacto mediatico a las que no defini6 de modo preciso ni en términos programaticos como
propuestas de gobierno (pp. 154).

Estas nociones se han ido articulando como narrativa politica y resignificado en las diferentes regiones,
espacios y niveles de gobierno educativo como relato de revolucion y cambio radical con un claro componente
motivacional, pero escasas referencias a decisiones politicas. En este sentido, coincidimos con la autora sobre
laidea de que el reconocido slogan metaforico sobre la “ revolucion educativa’ y la alusion al cambio educativo
desde el relato politico del gobierno de Cambiemos, es un término metaférico para proponer una ruptura
radicalizada con el paradigma educativo, social y politico del periodo kirchnerista. En sus relatos, los
entrevistados evidenciaban y marcaban una ruptura discursiva importante, un “cambio de rumbo” con respecto
a los anos anteriores. Pero centrandonos en los relatos de los entrevistados acerca del rumbo concreto en la
agenda politica de la Direccion General de Culturay Educacion de Buenos Aires, no se han evidenciado rupturas
importantes en materia politica, mas bien los lineamientos generales, parecen continuar con las politicas
curriculares y pedagdgicas, ademas de la realizacion de ciertos ajustes y recortes en algunos sectores. Las
formas organizativas politicas, mas alla de las dimensiones discursivas de la organizacion y los sujetos, las
declaraciones y las agendas politicas y programas, expresa e involucra el imaginario, que también tiene efectos
sobre lo anterior.

Reflexiones finales

En este trabajo nos hemos preguntado por los perfiles, las identidades politicas y profesionales, y las
representaciones sobre la politica educativa de los funcionarios de la DGCyE durante la gestion educativa de la
Alianza Cambiemos. Al mismo tiempo, nos permite reflexionar sobre el proceso de construccion, identificacion
y constitucion de algunas dimensiones comunes y diversas de cierta comunidad o grupo politico. Por un lado,
dar cuenta del caracter heterogéneo y diverso de la composicion de la burocracia estatal, y los sujetos y
subjetividades que la componen, y por otro lado, interrogarnos sobre las formasen que la categoria /dentidad
se imbrica en las construcciones reflexivas sobre la realidad. En este sentido, es que intentamos acercarnos a
una comprension de las caracteristicas comunes (y diversas) de los perfiles, trayectorias y representaciones
de los funcionarios de la Direccion General de Cultura y Educacion de la Provincia de Buenos Aires durante el
periodo del gobierno de la Alianza Cambiemos.

A través de la reconstruccion de las trayectorias politico-profesionales y las representaciones y discursos de
los funcionarios, observamos que:

La categoria de identidad puede ser analitica y empiricamente comprendida como fenémeno colectivo,
el cual denota cierta igualdad fundamental entre los miembros de un grupo y disposicion compartidas
como accion colectiva; como también el producto evanescente de discursos mdltiples y una naturaleza
inestable, multiple, fluctuante y fragmentada de subjetividades (Brubaker y Cooper, 2001: p. 9-10).

En este trabajo sostenemos que analizar el proceso de construccion y produccion de indentificaciones y
ambitos comunes de construccion de sentidos, no implica desconocer la naturaleza plural, multiple vy
contingente de los limites que enmarcan a los grupos e identidades politicas. Desde esta perspectiva es que
nos preguntamos por las caracteristicas comunes dentro de un ambito de produccion de subjetividades
atravesado por una naturaleza sociopolitica diversa. Es desde este lugar, que los autores sefialan que las
categorias analiticas que utilizamos para pensar y nominar la realidad empirica y las practicas de los sujetos,
también tienen un sentido diverso y complejo no exento de tensiones.

En la primera seccion, reconstruimos algunos aspectos generales que nos permitieron comprender los perfiles
y las trayectorias politico-profesionales de los funcionarios de la DGCyE de Buenos Aires durante la gestion de
Alejandro Finocchiaro bajo la Alianza Cambiemos. Estudiar la composicion de las burocracias estatales,
presenta la dificultad de integrar una complejidad de aspectos multiples. Por un lado, es necesario atender a
los aspectos estructurales, propios de las burocracias, las caracteristicas propias de la dindmica, la cultura e
historia institucional mas alla de los factores coyunturales que se relacionan a los gobiernos y formas historicas
especificas que dan cierta dinamica y sentido particular y situacional en relacion a los sujetos y subjetividades
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que moldean las instituciones en momentos determinados. Algunos estudios a nivel nacional, sefialan la
introduccion de cierta l6gica mercantil y empresarial, desde la estrategia politica y comunicacional, en un
intento por desarticular el paradigma que propone a la educacion como derecho universal y responsabilidad el
Estado, a través de la introduccion de los valores individualistas, del emprendedurismo y la meritocracia,
acompanados de una creciente participacion del sector privado (Da Porta, 2019;Raschia y Wischnevsky, 2019;
Migliavacca, y otros, 2019). Sin embargo, no es tan evidente el cambio y la ruptura respecto a la agenda politica
y las medidas politicas implementadas, sobre todo cuando analizamos en el plano provincial. Lejos de suponer
una cohesion y homogeneidad dentro del funcionariado educativo provincial durante este periodo, el analisis
realizado revela una compleja heterogeneidad en la composicion de los perfiles y las trayectorias politico -
profesionales de los funcionarios. Por otra parte, las trayectorias formativas, laborales y profesionales se
encuentran vinculadas y relacionadas al ejercicio de la politica, donde la confianza entre los actores generando
cierta cohesion y proceso identificatorio como comunidad y grupalidada través de redes interpersonales
(Brubaker y Cooper, 2001). Analizar las trayectorias politico-profesionales nos invita a pensar los modos de
reclutamiento del funcionariado politico y las dinamicas de acceso al estado y la funcion publica.

También pudimos observar, como se relacionan, estos criterios de seleccion del funcionariado a las
capacidades y saberes de los sujetos que al mismo tiempo se vinculan a las trayectorias politico-profesionales.
Esto nos permite dar cuenta no sélo de la heterogeneidad que constituye a los perfiles y trayectorias de los
funcionarios, sino a los saberes, conocimientos y capacidades relacionados a ellos. Existe una confluencia de
diversos saberes en juego dentro del Estado: conocimiento experto y saberes técnicos, los conocimientos
administrativos y técnicos de tipo administrativos burocraticos, los saberes profesionales, y los conocimientos
referidos a la formacion politica dados por complejos circuitos formativos, académicos y experiencias previas
en relacion a la administracion publica y burocracia estatal educativa. En el sistema educativo, el conocimiento
técnico y administrativo de los actores en central para comprender de manera relacional los recursos y
capacidades de los mismos como formas de intervencion que habilitan posiciones de ventaja/desventaja en el
control de los espacios de incertidumbre de la organizacion (Alonso Bra y Judengloben, 2008). De aqui que,
debemos abandonar los analisis realizados a partir concepciones binarias y antagonicas entre lo puramente
técnico y lo politico, administracion y direccion, los profesional y lo politico, para comprender de manera
relacional y mutuamente imbricada los diversos aspectos referidos a los saberes, practicas, trayectorias y
perfiles de los funcionarios.

En la segunda seccion del trabajo, analizamos las representaciones y discursos sobre las problematicas
educativas y la agenda politica de los funcionarios de la DGCyE.Esto nos permite interrogarnos por la incidencia
de los actores educativos y la trama de sentidos y representaciones sobre determinadas nociones en materia
educativa y su materializacion a través de la formulacion de agendas politicas (Giovine, 2015). Desde esta
perspectiva, toda politica implementada implica una toma de posicion, discursos y representaciones sobre la
realidad intervenida. Estas varian de acuerdo al perfil, saberes, trayectorias y experiencias de los sujetos. Sin
embargo, pueden evidenciarse en sus discursos ciertos elementos comunes a través de la proyeccion de
sentidos y significados en torno a las problematicas educativas y la agenda politica. Las representaciones y
discursos politicos, implican cosmovisiones e interpretaciones sobre la realidad educativa mediada por un
proceso intersubjetivo en el que participan diversos actores a través de un juego de identificaciones y
diferenciaciones.

En los discursos de los funcionarios aparecian tres actores asociados a la situacion educativa y las
problematicas en materia de politica educativa. Por un lado, los docentes y gremios, y por otra parte la gestion
precedente durante el kirchnerismo. Para los funcionarios politicos, durante el gobierno anterior se habian
generado ldgicas y dinamicas politicas que habian “contaminado” el correcto desarrollo del funcionamiento
de las escuelas y el sistema educativo bonaerense. Sin embargo, no se evidencia, al menos en los primeros dos
afos de gestion, una fuerte ruptura respecto a la implementacion de politicas educativas y agenda politica, las
cuales siguen girando en torno a areas tematicas como politica curricular, evaluacion y formacion docente a
partir de la mantencion de ciertos paradigmas comunes y partidariamente trascendentes: la educacion como
derecho y la inclusion educativa. En este sentido vemos que, las categorias y denominaciones fuertemente
dicotomicas que aparecen en los discursos de los funcionarios entre “la nueva y la vieja gestion” “la vieja
politica educativa y el verdadero cambio”. De esta manera, es que los discursos operan en la construccion de
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los imaginarios politicos y la opinion publica, como medios para deslegitimar reclamos y demandas sociales,
a través de un reduccionismo que tiende a posicionar en un mismo plano y de manera univoca a docentes,
gremios y sectores politico-partidarios.

La reconfiguracion del entramado identitario de la gestion educativa bonaerense, requiere evitar caer en
analisis dicotomicos y en polarizaciones interpretativas, para entender el proceso de construccion de
identidades politicas y su complejo entramado de elementos composicionales, como parte de una compleja
trama de sentidos y significados que en su proceso de constitucion implican superposiciones, tensiones e
imbricaciones manifestados en limites, muchas veces difusos y contingentes entre lo colectivo y la diversidad
y particularidad que compone a la accion colectiva estatal educativa.En este sentido, decimos que la identidad
es resultado de un proceso de construccion en el que participan diferentes actores, dimensiones que defineny
re-definen los limites, siempre dinamicos entre lo comun y lo diferente, lo interno y lo externo.
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Resumen

La calidad de vida en el trabajo es un concepto poco trabajado en la educacion chilena, pero reviste una gran
importancia, al preocuparse del bienestar y la satisfaccion de necesidades de los docentes. El presente articulo
tiene por objeto, conocer la percepcion de trabajadores, que realizan funciones remuneradas en colegios de
diversa dependencia en dos provincias de Chile, acerca de indicadores de calidad de vida en el trabajo. Para
ello se realizd un estudio cuantitativo, de tipo descriptivo-correlacional, participando 241 trabajadores, 201
mujeres y 40 hombres, de edades comprendidas entre 21y 71 afios; el instrumento utilizado fue una adaptacion
del cuestionario Calidad de Vida de Trabajo de J. Patlan. Los resultados muestran una alta valoracion de la
calidad de vida laboral, en especial, respecto del bienestar y las relaciones interpersonales, existiendo
diferencia entre establecimientos privados y publicos. Se concluye que existe en general, una buena valoracion
de los indicadores de calidad de vida en el trabajo, y que estos indicadores se valoran mas en establecimientos
municipalizados que en establecimientos de financiamiento particular.

Palabras Clave: Bienestar docente/ gestion escolar/ funcionarios educativos/ evaluacion

Abstract

Quality of work life is a concept little worked in Chilean education, but it has a high importance, since it is
concerned with the well-being and satisfaction of the needs of teachers. The purpose of this article is to know
the perception of school workers, who perform paid functions in schools of various dependencies in two
provinces of Chile, about indicators of quality of work life. A quantitative, descriptive -correlational study was
carried out, involving 241 workers, 201 women and 40 men, aged between 21 and 71 years; The instrument
used was an adaptation of the Quality of Work Life questionnaire by J. Patlan. The results show a high
assessment of the quality of working life, especially regarding well-being and interpersonal relationships, with
a difference between private and public establishments. It is concluded that there is, in general, a good
assessment of the indicators of quality of life at work, and that these indicators are valued more in
municipalized establishments than in private financing establishments.

Keywords: Teacher well-being/ school management/ educational officials/ evaluation
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Introduccion

La calidad de vida es definida como la percepcion individual de bienestar, originada en la satisfaccion de areas
importantes de la vida del ser humano que le brindan tranquilidad y satisfaccion, por ello es utilizada como
aproximacion al bienestar psicoldgico (Reyes, 2017). Se puede considerar como un concepto multidimensional,
ya que se encuentra relacionado con diferentes dimensiones vitales, como las condiciones de vida, el bienestar
percibido, condiciones socioecondmicas, relaciones sociales y de apoyo, etc. que son percibidas tanto objetiva
como subjetivamente (Urzia y Caqueo-Urizar, 2012). Aun cuando no es el mismo concepto, se ha planteado
que la felicidad, como dimension del bienestar, se encuentra relacionada con la calidad de vida, y las
evaluaciones de esta dimension en Chile han dado cuenta de un alza en los niveles de felicidad en la poblacion
chilena, en los ultimos afios (Gallardo, 2020).

Si bien, algunos autores se enfocan en la percepcion global de la calidad de vida (Reyes, 2017; Urzia y Caqueo-
Urizar, 2012), existen propuestas mas especificas de la calidad de vida, orientadas a valorar contextos
focalizados, relevantes para la personay que inciden en su desarrollo personal y social. Es el caso de la calidad
de vida familiar, orientada a la valoracion de las condiciones de apoyo y cobertura de necesidades basicas de
los integrantes del grupo familiar (Turnbull et al., 2004; Bello-Escamilla et al., 2017). Por otro lado, surge el
concepto de calidad vida relacionada con la salud, concebida como “el valor asignado a la duracion de la vida
en funcion de la percepcion de limitaciones fisicas, psicoldgicas, sociales y de disminucion de oportunidades
a causa de la enfermedad, sus secuelas, el tratamiento y/o las politicas de salud” (Botero y Pico, 2007, p. 17);
encontramos asi mismo, aunque menos trabajado e investigado, el concepto de Calidad de Vida escolar,
conceptualizado como la percepcion de la satisfaccion con el entorno educativo, las relaciones sociales en el
colegio, y los resultados académicos u oportunidades derivadas del proceso escolar, considerando solo el
ambito laboral (Escobar y Rodriguez, 2018) como aspectos laborales, sociales y de aprendizaje (Ossa et al.,
2015).

Finalmente, como el ambito laboral es considerado también un area importante dentro de la vida de las
personas, encontramos el concepto de calidad de vida en el trabajo, que no sélo se refiere a la satisfaccion en
el trabajo, sino que también considera la participacion en la toma de decisiones, autonomia en la gestion,
puestos de trabajos, sistemas y estructuras organizacionales que propenden al bienestar fisico y psicoldgico
de las personas (Mifio, 2016; Velazco, 2018).

Este altimo foco de aplicacion de la calidad de vida ha generado una amplia valoracion, extendiéndo se hacia
el estudio de organizaciones empresariales y de servicios (Cruz, 2018; Guerrero et al., 2006), como también a
empleados e instituciones del area de la salud (Delgado et al., 2012; Pérez y Zurita, 2014; Quintana-Zavala et
al., 2015).

Asi mismo existen variados estudios realizados respecto de la calidad de vida laboral en el area de la educacion
(Canales Vergara et al., 2018; Genesi & Suérez, 2010; Mifio, 2016; Pefiaherrera Larenas et al., 2015; Ramirez,
2019), evidenciandose que la gestion dentro de los colegios se relaciona con la satisfaccion que alcanzan los
profesores en su labor y en su contexto institucional, siendo claves la participacion, contribucion,
responsabilidad y el liderazgo para un desempefio efectivo del cuerpo docente. Lo antes mencionado se puede
hacer extensivo a los demas trabajadores de los establecimientos educacionales, considerando que también
son parte activa de la institucion educativa, donde todos tienen o deberian tener el mismo propdsito o meta.

Muchas veces los profesores se declaran inconformes con las condiciones en que realizan su trabajo,
mencionando la falta de equipos, materiales de trabajo, instalaciones inadecuadas, sobre todo la falta de aire
acondicionado en los salones de clase, siendo que la temperatura en la region es muy elevada durante algunos
periodos, lo que dificulta la realizacion de las labores (Canales Vergara et al., 2018; Erazo, 2015; Mifio, 2016).
Tomando como base la situacion descrita, surge la inquietud de estudiar acerca de como perciben la calidad
de vida en el trabajo, funcionarios docentes y no docentes de establecimientos educacionales de diferentes
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dependencias administrativas, para analizar qué aspectos se valoran en los establecimientos en relacion con
la satisfaccion y el bienestar de los docentes.

La Calidad de vida laboral y sus dimensiones

La calidad de vida enfocada en el ambiente laboral ha sido considerada como la aplicacion de las dimensiones
de este concepto en los entornos de trabajo, contemplando el bienestar del empleado, las condiciones
materiales de la organizacion, las caracteristicas del puesto de trabajo, aspectos de riesgo nocivo, la
estabilidad laboral, el salario, entre otros (Garcia et al., 2014; Guerrero et al., 2006).

Se ha estudiado, en forma tradicional, a partir de dos grandes ejes; el primero, considera las condiciones de
trabajo, centrandose en factores objetivos y materiales del entorno y puesto laboral: el segundo, se enfoca en
la satisfaccion y la percepcion respecto a dmbitos de desarrollo de los funcionarios y sus interacciones sociales
en la organizacion (Granados, 2011). Sin embargo, existen otras propuestas que intentan abarcar ambos
aspectos, pues es muy necesario tener una mirada sistémica del concepto y considerar su
multidimensionalidad (Patlan, 2016).

De este modo se ha vuelto un concepto dificil de definir y de evaluar, pues se ha carecido de un consenso
conceptual para su abordaje (Mifio, 2016; Reyes, 2017), surgiendo una multiplicidad de dimensiones, y del
mismo modo, de instrumentos para su estudio (Patlan, 2016). A pesar de esta dificultad, se han planteado
algunos ambitos relevantes para lograr analizar de manera adecuada la calidad de vida laboral, como por
ejemplo, las condiciones ambientales que se observan en la organizacion, aspectos contractuales y
profesionales, la percepcion de satisfaccion con la labor, el apoyo observado a la realizacion de tareas, la
comunicacion y apoyo social (Granados, 2011).

Las condiciones laborales son un factor de bienestar para el trabajador y se puede hablar de una relacion
directa entre el bienestar laboral y las condiciones laborales, por lo que al mejorar las condiciones laborales se
lograria un mayor bienestar laboral, y asi mismo, una mayor productividad (Rodriguez & Silva, 2009); de lo
anterior se infiere que los trabajadores del area de la educacion, al contar con buenas condiciones laborales,
tendrian mayor bienestar y por lo tanto seran mas efectivos en su desempefio, pues mejora su compromiso
laboral (Avila et al., 2018). De esta manera aspectos tales como la percepcion favorable de apoyo y promocion
de la satisfaccion del trabajador por medio de los sistemas de recompensas, seguridad laboral, oportunidades
de crecimiento, sentirse respaldado y cuidado por la organizacion, contar con las condiciones 6ptimas
que faciliten la realizacion de las labores, la necesidad de satisfacer los deseos y expectativas personales,
ademas de la necesidad de mantener buenas relaciones personales, tienen repercusiones significativas en
la calidad de vida vy en el equilibrio socioemocional y afectivo de los miembros de la empresa, es
decir, en su bienestar psicoldgico, lo antes mencionado impacta en la productividad y la perpetuacion de la
compaifia (Duran, 2010).

El ambiente fisico y las condiciones de seguridad son también un aspecto muy importante para los
trabajadores, ya que permite el cuidado de la salud y la prevencion de los riesgos en el trabajo, elementos que
inciden en la motivacion y salud de los funcionarios (Granados, 2011; Reyes, 2017). La consideracion de
entornos adecuados y de la existencia de herramientas y equipamiento requeridos, permite reducir las
dificultades de fatiga fisica accidentes y enfermedades profesionales, comunes en el ambito de los docentes
(Canales Vergara et al., 2018).

Otro de los aspectos importantes es el desarrollo profesional y la motivacion de los funcionarios, elementos
que se relacionan con la satisfaccion y el bienestar percibido en la realizacion de las labores. La satisfaccion y
el bienestar son aspectos centrales en el contexto de una buena calidad de vida y son el resultado de la
percepcion del logro de esperanzas y aspiraciones individuales (Duro, 2005), de manera que, ambos conceptos
llevan implicita la vivencia personal subjetiva; el bienestar en las éareas fisico, psiquico, espiritual y social de
las personas, tienen igual importancia para su historia personal y para la capacidad de desenvolverse y
desarrollar las tareas tipicas de la vida cotidiana (Vélez et al., 2016). El bienestar laboral es, en consecuencia,
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un factor determinante de la calidad de vida de los(as) trabajadores(as) de cualquier institucion, en particular
el bienestar psicologico se plantea como una satisfaccion vital, influyendo en todos los quehaceres de la
persona.

Finalmente, las interacciones sociales que se producen en las organizaciones son aspectos que inciden tanto
en la satisfaccion personal como en la prevencion de efectos alienantes y de estrés negativo (Granados, 2011).
Sin embargo, el nivel y calidad del clima social deben ser positivos para lograr el efecto anteriormente sefialado,
de otro modo, afectan al plano psicologico y motivacional de la persona. En este aspecto se debe considerar,
ademas, el nivel de apoyo percibido de parte de los comparfieros de trabajo y de los jefes directos, ligandose
con el concepto de liderazgo (Reyes, 2017).

Calidad educativa, liderazgo y calidad de vida en el trabajo en establecimientos educativos

Los factores implicados en la calidad de vida laboral son, ademas, elementos que se consideran importantes
para lograr buenos niveles de calidad educativa. Si bien la calidad de la educacion despierta en las personas
cierta suspicacia, ya que posee una fuerte carga ideologica, es algo casi intangible, es variable, dinamico, por
lo que ciertamente no es facil llegar a un acuerdo sobre lo que supone la calidad en la educacion.

La calidad educativa es un concepto dinamico en esencia, que se mantendra vivo y actualizado, siempre y
cuando se continte innovando en educacion a la vista de los acontecimientos sociales que se produzcan y de
los descubrimientos cientificos (psicoldgicos, pedagdgicos, neurocientificos, etc.), ademas debe tener como
base la formacion y el prestigio de sus profesores (al fin, de sus protagonistas en las aulas) que constituyen el
nucleo fundamental del sistema (Casanova, 2012).

El afio 2016 la UNESCO indica que cuando las personas logran acceder a una educacion de calidad, pueden
escapar del ciclo de la pobreza, lo anterior cobra relevancia en los paises miembros de las Naciones Unidas,
quienes se guian por los lineamientos, orientaciones y metas alli planteadas donde a su vez en sus politicas de
estado buscan disminuir y/o eliminar la pobreza. Ya, el afio 2015, habia planteado varias metas que se deberian
alcanzar al 2030, donde una de ellas hace mencion a la educacion de calidad, indicando que se debe asegurar
que todos los nifios y todas las nifias terminen su ensefianza primaria y secundaria, de forma gratuita,
equitativa y de calidad y que ademas cuenten con el acceso a servicios de atencion y desarrollo en la primera
infancia y educacion preescolar de calidad, asegurar el acceso igualitario de todos los hombres y mujeres en
formacion técnica, profesional y superior de calidad, aumentar la alfabetizacion y nocion elemental de
aritmética, entre otros.

En Chile se ha implementado el Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion con la finalidad de
hacer efectiva la responsabilidad del estado, respecto a entregar educacion de calidad, dicho organismo creado
por ley establece la necesidad de formular un Plan de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion a 4 afos a
modo de concretar la obligacion legal de asegurar la provision de una educacion de calidad a todos los nifios,
nifias, jovenes y adultos, especialmente de aquellos que asisten a establecimientos escolares de menor
desempeifio; ademas plantea que la calidad de la educacion es un proceso formativo integral que pone en el
centro al ser humano en su totalidad, promoviendo un desarrollo consistente e integrado del conjunto en sus
dimensiones, incluyendo la espiritual, la ético-moral, la cognitiva o intelectual, la afectiva, la artistica y la de
desarrollo fisico, entre otras, y que se orienta a proveer oportunidades de desarrollo e integracion social al
conjunto de los nifios, nifas, jovenes y adultos de manera equitativa e inclusiva, previniendo la discriminacion
y la segregacion de cualquier tipo, garantizando que todas y todos puedan ser ciudadanos auténomos,
responsables, proactivos y criticos (Ministerio de Educacion, 2016).
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El Modelo de Calidad de la Gestion Escolar promueve las responsabilidades de los actores de la comunidad
educativa respecto a los resultados del establecimiento y a su vez, una gestion profesional y rigurosa, dicho
modelo se estructura en areas, dimensiones y elementos de gestion. En el area de proceso esta inserta el
Liderazgo, la gestion curricular, la convivencia y apoyo a los estudiantes y los recursos. Las practicas que se
deben desarrollar en el area de liderazgo son llevadas a cabo por el director, equipo directivo y/o de gestion,
donde las funciones que deben desarrollar son: orientar, planificar, articular y evaluar los procesos
institucionales y conducir a los actores de la comunidad educativa hacia una vision y misién compartida para
el logro de metas institucionales (Ministerio de Educacion, 2016).

Estos elementos tienen una fuerte relacion con los elementos de calidad de vida en el trabajo, sin embargo,
este concepto no se ha integrado fuertemente en el modelo de calidad educativa chileno (Mifio, 2016). Es
importante considerar que las areas de liderazgo, convivencia escolar, y manejo de recursos del modelo de
calidad de la gestion escolar son areas pertinentes para la gestion de las dimensiones de la calidad de vida en
el trabajo. Una hipdtesis acerca de su escasa vinculacion, puede ser la existencia de una perspectiva biomédica
de la calidad de vida, que posiblemente mantenga alejado el concepto de la esfera administrativa y de gestion
escolar, sin embargo, esto ha ido cambiando en afnos recientes (Mifio, 2016).

Si analizamos la dimension de liderazgo escolar, se plantea que si bien, éste puede tener un fuerte efecto
positivo en los aprendizajes de los estudiantes, este seria indirecto, pues se ejerce especialmente a través de
la incidencia de los directivos en ambitos como la motivacion, las habilidades, practicas y condiciones de
trabajo en que se desempefian los docentes. Estos directivos encontraran los lineamientos necesarios para
ejercer su funcion en el Marco de la Buena Direccion y Liderazgo (MBDLE), ademas de numerosas estrategias
para apoyar a los docentes y acompanarlos de manera pertinente (Ministerio de Educacion, 2015a). Dentro de
las estrategias que se proponen, se pueden mencionar:

e Laevaluacion sistematica mediante procesos de observacion de aula y retroalimentacion formativa
con el objetivo que los docentes realicen mejoras continuas de sus practicas pedagogicas

e La identificacion de las fortalezas y debilidades de cada docente de manera de asignarle la
asignatura, nivel de ensefianza y curso que mejor se adecue a sus caracteristicas y habilidades de
manera que alcance su mejor desempeno.

e Elresguardo del tiempo de ensefianzay aprendizaje, filtrando la cantidad de programas e iniciativas
externas y reduciendo las interrupciones de la ensefianza, estableciendo un ambiente de orden y apoyo
a los docentes tanto dentro como fuera de la sala de clases.

e La planificacion adecuada y oportuna las actividades lectivas y no lectivas.

e Desarrollo de estrategias para asegurar la continuidad de las clases en casos de ausencia de algun
docente (Ministerio de Educacion, 2015a).

Por otro lado, el area de convivencia escolar y apoyo a los estudiantes, que ha cobrado importancia los dltimos
afos debido a la incidencia que tiene en los resultados de los estudiantes en las evaluaciones estandarizadas
y en la calidad de los aprendizajes, debe considerar las diferencias individuales y la convivencia de la
comunidad educativa favoreciendo un ambiente propicio para el aprendizaje.

La preocupacion por el desarrollo académico y de la convivencia, permite incrementar el aprendizaje y el
rendimiento académico (Lopez, 2010), de ahi la importancia que tiene la convivencia en la comunidad
educativa. Lo anterior ha motivado a los investigadores de varios paises a realizar estudios en esa area, ya
que la convivencia escolar tiene repercusiones en la calidad de los procesos y resultados de aprendizaje
alcanzados por la organizacion escolar (Casassus, Cusato, Froemel, & Palafox, 2001), influyendo en la calidad
de los ambientes de aprendizaje; aumentando la calidad de los aprendizajes y mejorando el rendimiento de los
estudiantes; mejorando el clima escolar, con lo cual disminuye la violencia entre estudiantes en los
establecimiento, y aumenta el apego hacia el colegio por parte de los alumnos; ademas, enriquece la salud
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mental de la comunidad educativa y la capacidad de resolver conflictos sin violencia con lo que aumenta el
desarrollo socio afectivo propiamente tal.

La importancia que tenga para los individuos el trabajo y la satisfaccion que en el provoque, le permitira tener
una actitud positiva y por ende motivarlos, desde esa perspectiva la autonomia cobra relevancia, mas aln en
el area de la educacion, donde se refiere a la libertad para llevar a cabo la ensefianza en integracion con los
valores pedagdgicos y la exteriorizacion de las creencias didacticas. La falta de satisfaccion de ambas
necesidades se relaciona negativamente con el agotamiento del profesorado, por lo tanto, la mejora se hace
indispensable, considerando que es responsable de cambios positivos en el nivel de estrés y burnout de los
trabajadores (Skaalvik & Skaalvik, 2011). Un estudio de Fernet et al., (2008), da a conocer que los docentes que
se percibian mas auténomos acogen una actitud positiva con una motivacion intrinseca y regulacion
identificada y una actitud negativa con la regulacion externa e introyectada, de donde se puede inferir que la
autonomia es fundamental al momento de sentir satisfaccion, tener una actitud positiva y sentirse motivados
de manera intrinseca y extrinseca.

Finalmente, en el area de recursos se busca que el establecimiento realice practicas para asegurar el desarrollo
de los docentes y paradocentes; la organizacion, mantencion y optimizacion de los recursos y soportes en
funcion del Proyecto Educativo Institucional (PEl) y de los resultados de aprendizaje de los estudiantes; y por
ultimo tenemos el area de resultados, la que serd la encargada de manejar los datos, cifras, porcentajes,
resultados de mediciones que el establecimiento registra, sistematiza y analiza para evaluar la calidad de sus
logros (Ministerio de Educacion, 2015b).

Las condiciones laborales fisicas y materiales inciden en el bienestar del trabajador y condicionan muchas
veces la percepcion que los funcionarios tienen de la satisfaccion laboral (Rodriguez & Silva, 2009). Este
aspecto es uno de los que rara vez se trabaja en el campo educativo, dando cuenta de condiciones minimas de
infraestructura que no solamente influyen en la comodidad, sino en ocasiones, en la seguridad de los
funcionarios (Ramirez y D’Aubeterre, 2007). Este ambito incide de manera directa sobre la profesion docente,
por lo que se plantea como relevante mencionar algunos factores que permiten evaluar las condiciones de
trabajo, siendo algunos, el tipo de tarea, cargas y esfuerzos, concentracion sobre la tarea, horario laboral,
ambiente en el trabajo, aspectos socioecondmicos, caracteristicas individuales del trabajador y lugar de trabajo
(Conley et al., 1989).

En ese sentido, un elemento que debiera apoyar la creacion y mantenimiento de espacios laborales mas
comodos y seguros es la existencia de comités paritarios de higiene y seguridad (CPHS), instaurados en Chile
a partir de la ley 16.744, que instruye que en organizaciones donde laboren mas de 25 personas, debe crearse
un CPHS, cuya finalidad es detectar y evaluar los riesgos de accidentes y enfermedades profesionales
(Biblioteca Congreso Nacional de Chile, 2011).

Por otro lado, otra de las investigaciones realizadas sobre las condiciones necesarias para el desarrollo
profesional del profesorado, subraya entre otras causas, que una de las situaciones por la que atraviesa la
profesion docente es que presenta desajustes entre exigencias y recompensas, donde se genera un conflicto
por la falta de concordancia entre la idealizacion profesional y las condiciones reales de su ejercicio (Pérez,
1997).

Método

El enfoque de este estudio es cuantitativo, de tipo descriptivo-correlacional, donde se busga en primer lugar
caracterizar la apreciacion de tienen los trabajadores de colegios de la region de Maule y Nuble en cada una
de las dimensiones en que se circunscribe teéricamente la Calidad de Vida Laboral

Muestra

Se trabajé con una muestra elegida correspondiente a 241 trabajadores que se desempefan en dos

establecimientos de dependencia Municipal/publico, de financiamiento solo estatal, y dos establecimientos
privados subvencionados, que reciben tanto financiamiento del estado como aportes de las familias, uno laico
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y uno confesional; siendo levemente mayor el nimero de funcionarios pablicos/municipales (138), alcanzando
un 57% de la muestra, que los funcionarios de establecimientos particular subvencionados (103) que
representan 43%. Del total de los trabajadores estudiados mas del 60% tienen una edad igual o inferior a 40
afos, con un rango de edad entre 21 y 71 afios. Se observa que el género femenino (83,4%) es el que mas
prevalece en la muestra, comparado con el género masculino (16,6 %).

Instrumentos

El estudio se estructur sobre la base de informacion primaria provista por el cuestionario Calidad de Vida de
Trabajo (Patlan, 2016), el cual presenta una confiabilidad adecuada (alfa de Cronbach global de 0,750). Cabe
destacar que se realiz6 una adaptacion del cuestionario, con la finalidad de conocer desde los factores
individuales hasta los factores del entorno socio laboral que inciden en la valoracion de la calidad de vida en
el trabajo quedando en 48 items (Ver tabla 1).

Tabla 1. Componentes y preguntas relacionadas a los factores de Calidad de Vida en el Trabajo

Grupo de factores Factores N° items

Factor individual 1. Motivacion en el trabajo 8

2. Bienestar en el trabajo 7
Factor del medio ambiente de 3. Condiciones y medio ambiente de trabajo 6
trabajo 4. Seguridad y salud en el trabajo 7
Factores de la organizacion y el 5. Estabilidad laboral 5
trabajo 6. Apoyo organizacional 8

7 7

Factores del entorno sociolaboral . Relaciones interpersonales

Nota: Elaboracion propia

Las respuestas se registran mediante alternativas (escala Likert) de 5 puntos, donde 1 es completamente en
desacuerdo y 5 es completamente de acuerdo.

Procedimientos

Se integr6 al inicio del instrumento un consentimiento escrito para informar a los participantes de la
voluntariedad de su participacion. La aplicacion del cuestionario fue online, a través de un formulario digital;
los resultados se ordenaron en una base de datos y fueron analizados mediante el software estadistico SPSS
v. 21, realizando un anélisis estadistico bivariante en razén de los objetivos de investigacion antes expuestos,
donde se realiz6 un analisis Descriptivo — Correlacional en dos fases, donde en la fase Descriptiva se caracterizo
la Calidad de Vida Laboral cuyos factores a considerar son el factor individual, ambiente del trabajo, la
organizacion y el trabajo y del entorno socio laboral y en la fase Correlacional se buscé determinar factores
sociodemograficos y aspectos organizacionales en sus dimensiones engagement y calidad de vida laboral, para
ello se utilizo estadisticos de comparacion de medias (Prueba Ty ANOVA).

Resultados

Como el instrumento aplicado es una adaptacion a una muestra chilena, se analiz6 en primera instancia el nivel
de consistencia interna del mismo. Se puede observar un comportamiento adecuado del instrumento respecto
de la confiabilidad, alcanzando un alfa de Cronbach de .96 para la escala global, y para sus dimensiones, entre
871y .925.

La percepcion respecto de la calidad de vida se observa positiva en todas las dimensiones, que presentan una

valoracion de medianamente alta en la evaluacion global del constructo (M= 3,98), asi como medianamente
altas y altas en las dimensiones (ver tabla 2).
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Tabla 2. Estadisticos descriptivos de las dimensiones evaluadas

Dimensiones M D.E. Asimetria Curtosis
Desarrollo Profesional 3.94 .860 -,794 -,077
Bienestar 4.29 .677 -1,186 1,357
Condiciones ambientales 412 .739 -,862 ,781
Seguridad en trabajo 3.94 .929 -,521 -,800
Estabilidad 3.89 .976 -,969 ,490
Relaciones interpersonales 4.24 .796 -1,405 1,940
Apoyo organizacional 4.10 A77 -1,007 ,847
Calidad de vida Global 3.98 .555 -,761 ,030

Nota: Elaboracion propia

La dimension bienestar es la mejor valorada, seguida por relaciones interpersonales, mientras que la
estabilidad en el trabajo es la dimension menos valorada. La escala global presenta valores de asimetria y
curtosis dentro del rango =1, lo que podria indicar una distribucién normalizada (Tabachnik y Fidell, 2001); del
mismo modo, casi todas las dimensiones, con excepcion de relaciones interpersonales, presentan valores
adecuados y medianamente adecuados (+1,5), lo que indicaria una distribucion medianamente normalizada
(Tabachnik y Fidell, 2001).

Se observa una mayor valoracion de los aspectos subjetivos relacionados con el @mbito emocional y social,
mientras que los relacionados con aspectos contractuales y profesionales, asi como con aspectos de
infraestructura son menos valorados. Lo anterior indica la importancia de comprender y apoyar al ser humano
como recurso principal de la organizacion educativa, perspectiva que no siempre es considerada en la gestion
escolar.

Respecto de la valoracion de las dimensiones de calidad de vida en el trabajo, segin la dependencia
administrativa, se encontraron diferencias estadisticamente significativas, en condiciones laborales, seguridad
en el trabajo y estabilidad laboral, siendo el grupo de docentes de establecimientos particular subvencionado,
tanto confesional como laico, quienes muestran mayores valoraciones en estas dimensiones que los de
establecimientos publicos/municipales; por otra parte, en la dimension estabilidad laboral, se observan
también diferencias estadisticamente significativas, con una valoracion mayor de los docentes de
establecimientos publicos/municipales que de los de establecimientos particulares, sean laicos o
confesionales (ver tabla 3).

Tabla 3. Diferencias de medias en establecimientos por tipo de administracion

Est. Mun. Est. Part. Laico Est. Part. Conf.

(N=138) (N=70) (N=33)
M(DE) M(DE) M(DE) F P
Desarrollo Profesional 3.99(.88) 3.83(.86) 3.93(.76) .883 4.15
Bienestar 4.29(.71) 4.27(.68) 4.36(.50) .230 7.94
Condiciones ambientales 3.89(.76) 4.41(.59) 4.49(.52) 18.393 .000
Seguridad en trabajo 3.57(.90) 4.37(.77) 4,56(.54) 31.800 .000
Estabilidad 4.04(.83) 3.76(1.13) 3.53(1.05) 4.690 .010
Relaciones interpersonales 4.29(.77) 4.15(.86) 4.17(.75) .878 417
Apoyo organizacional 4.10(.78) 4.11(.81) 4.12(.66) .007 9.93

Nota: Elaboracion propia
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Respecto de diferencias en torno a la edad y el género de los participantes, no se encontraron diferencias
significativas respecto al género, y aunque en ello podria verse influencia de la diferencia de integrantes entre
ambos grupos, se piensa que tanto hombres como mujeres funcionarios/as perciben de forma similar las
condiciones que inciden en la calidad de vida.

Respecto a la edad, si se encontraron algunas diferencias estadisticamente significativas en las dimensiones
de desarrollo profesional y de condiciones ambientales (en el nivel de significativa de .05). Se observa que
aquellos trabajadores que se encuentran en el tramo de edad de 61 afios y mas, dan una mayor valoracion que
aquellos que se encuentran en otros tramos de edad; esto podria deberse a la experiencia acumulada y la
vivencia de entornos escolares vulnerables, asi como de mala infraestructura, que caracterizaron a la
educacion chilena durante la década de los 80 y 90.

Tabla 4. Diferencias de medias en establecimientos por edad

21-30 31-40 41-50 51-60 61y mas

(N=78) (N=123) (N=60) (N=36) (N=14)

M(DE) M(DE) M(DE) M(DE) M(DE) F P
Desarrollo Profesional 4.06(.70) 3.92(.81) 3.74(.89) 3.79(.94) 4.36(.61) 2.503 .042
Bienestar 4.38(.62) 4.32(.64) 4.14(.76) 4.27(.70) 4.58(.44) 1.755 138
Condiciones ambientales 4.32(.61) 4.03(.74) 4.01(.81) 4.25(.63) 4.27(.74) 2.647 .034
Seguridad en trabajo 4.12(.88) 3.82(.94) 3.96(.85) 3.91(.85) 3.82(.85) 1.321 .262
Estabilidad 3.73(.94) 3.76(1.01) 3.77(1.03)  3.77(.97) 4.27(.69) .924 450
Relaciones 4.25(.73) 4.29(.68) 4.13(.80) 4.24(.70) 4.53(.53) 1.050 .382
interpersonales
Apoyo organizacional 4.23(.68) 4.06(.76) 3.97(.85) 4.16(.71) 4.44(.42) 1.836 122

Nota: Elaboracion propia
Conclusiones

Se puede sefialar que los funcionarios de establecimientos educacionales de las regiones de Maule y Nuble que
participaron del estudio, presentan una buena valoracion de la calidad de vida en el trabajo, tanto a nivel
general como en las dimensiones analizadas; ello implica que perciben que sus necesidades individuales de
desarrollo profesional y bienestar, asi como los recursos del ambiente organizacional, y el ambito psicosocial,
son positivos en general, con la preocupacion de que les permita desarrollar una labor adecuada.

La estabilidad laboral es el aspecto que se encuentra menos valorado, especialmente en el grupo de docentes
de establecimientos particulares, dado que en Chile, la administracion de estos establecimientos es de
naturaleza privada, y por tanto, regida por normativas amparadas en legislacion laboral general aplicable a
cualquier otro trabajador, dandole mayores facultades al empleador para la contratacion o desvinculacion de
empleados (Guerra, 2018); por otra parte, los establecimientos publicos/municipalizados, presentan una
normativa especifica que otorga una regulacion mayor a los procesos de contratacion y desvinculacion. Por
ello la estabilidad laboral es mayor (y se valora mayormente) en establecimientos de caracter
publico/municipal.

Por otra parte, la seguridad del establecimiento, y las condiciones ambientales de la institucion, son valoradas
de manera diferenciada, observandose una mayor valoracion en participantes de establecimientos particulares,
tanto laico como confesional, que los funcionarios de establecimientos municipales. Esta diferencia podria
deberse a la mayor preocupacion que existiria de parte de los establecimientos particulares a las condiciones
de infraestructura y materiales, dada su mayor regulacion normativa (Guerra, 2018), lo que no ocurriria con el
establecimiento particular. Se puede sefalar, ademas, que detras de estas diferencias podria incidir el nivel
socioeconomico (NSE) dado que se ha reportado que este factor influye fuertemente en Chile, respecto de la
gestion de recursos y el desempefio escolar (Gonzalez et al., 2015).
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Es interesante constatar que el género no presenta diferencias en la percepcion de los indicadores de calidad
de vida, a pesar de que se han reportado estudios que plantean que las mujeres muestran mayor importancia
a las relaciones sociales y al bienestar personal que los hombres, del mismo modo, presentarian menor
satisfaccion con aspectos contractuales que los hombres (Carrillo-Garcia et al., 2013; Gonzalez et al., 2016). Y
respecto de diferencias en edad, se podria haber esperado igualmente mayores diferencias, ya que se sefala
que a medida que aumenta la edad, aumenta también la valoracion de las condiciones objetivas de calidad de
vida (Gonzalez et al., 2016), lo que podria servir de base para insistir en la generacion de politicas y leyes que
promuevan los espacios de comodidad y seguridad en los establecimientos educativos en pro de un mayor
bienestar y motivacion laboral.

En términos generales, se puede plantear que la calidad de vida en el trabajo es un tema relevante en los
funcionarios que participaron en el estudio, dando cuenta de que los establecimientos se han preocupado de
apoyar estos factores, sea de manera directa o indirecta. Se puede plantear como hipétesis que la gestion
escolar ha prestado atencion a los componentes individuales, sociales y de apoyo organizacional, que son de
competencia directa de los directivos, y por ello se percibirian estos valores positivos; mientras que aquellos
aspectos relacionados con infraestructura y contratos, que dependen mas de los sostenedores (privados,
fundaciones u oficinas municipales) y no de los propios directivos, se valoran mas negativamente porque no
se logran trabajar en forma efectiva o pertinente para las necesidades de los funcionarios.

Una limitacion de la investigacion es el no lograr considerar diferencias entre funcionarios docentes y no
docentes, debido a que los funcionarios podian verse intimidados por la posibilidad de ser reconocidos, en
especial, en establecimientos pequefos. Por otra parte, otra limitacion observada es la baja representatividad
de la muestra, lo que dificulta extrapolar los datos. Finalmente, se sefiala como limitacion el que los
instrumentos al ser de autorreporte, tienen probabilidad de alta deseabilidad social en sus respuestas.

Como proyeccion del estudio se plantea la necesidad de que la gestion escolar incorpore las dimensiones de
calidad de vida en el trabajo como parte de la labor del lider educativo y se incorporen con mayor fuerza en las
politicas que contextualizan este ambito, asi como profundizar en la vinculacion de estas dimensiones con la
calidad educativa. Si se lograse incorporar la calidad de vida en el trabajo como ambito en el MBDLE, seria
posible dotar a la labor de los gestores educativo, de herramientas que permitieran fortalecer la preocupacion
por el desarrollo personal y profesional de los funcionarios tanto docentes como no docentes, y promover la
perspectiva de la gestion basada en las personas como eje fundamental del gestor educativo.
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Resumen

Los conflictos son un hecho inherente de la vida social y la escuela no esta ajena a ellos. Los conflictos mas
visibilizados y estudiados son los que suceden entre alumnos y alumnas o entre ellos y ellas y los y las docentes.
Sin embargo, en el trabajo cotidiano en la escuela aparecen ademas los que se dan entre docentes y los que se
dan entre docentes y directivos. Estos por lo general se encuentran invisibilizados. La conceptualizacion
positiva del conflicto de Galtung y Lederach y la conceptualizacion del conflicto escolar de Jares sumado a
desarrollos de la teoria micropolitica constituyen el marco conceptual de esta investigacion. El objetivo de la
misma fue entender y analizar como perciben los docentes de nivel primario de escuelas publicas de la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires los conflictos escolares entre los adultos y las adultas de la institucion.
Especialmente se enfoc6 en: qué ideas tienen, como los viven, cdmo se sienten, cdmo y cuanto afecta eso la
practica docente y qué estrategias utilizan para abordarlos. Se utilizaron dos técnicas de la investigacion
cualitativa: la entrevista en profundidad y la observacion de campo. Se realizaron 15 entrevistas y 2
observaciones de campo. El proceso analitico consistié en codificacion, construccion de categorias, matrices
analiticas y finalmente tipologias. Se ha observado que predomina la conceptualizacion negativa del conflicto,
que los conflictos entre docentes afectan a la institucion en su totalidad y que la regulacion de los conflictos
suele darse por retirada o aislamiento.

Palabras Clave: Conflictos/ asimestria/ poder/ aislamiento/ silencio.
Abstract

Conflicts are an inherent part of social life and schools are not foreign to them. The conflicts that have more
visibility and are studied are those that take place between the students themselves or students and their
teachers. Nonetheless, in the everyday work at schools, conflict occurs between teachers, as well as between
teachers and the school’s administration. These are usually kept hidden. The positive conceptualization of
conflict proposed by Galtung and Lederach and the conceptualization of the school conflict made by Jares,
added to the developments made on micropolitical theory, constitute the theoretical framework for this
research. The aim was to understand and analyze how teachers that work at primary state schools in the City
of Buenos Aires perceive school conflicts between adults of the institution. The focus was particularly placed
on: what notions they have, how they experience conflicts, how they feel, in what manner and how much it
affects the everyday school life and what strategies they apply when they have a conflict. This analysis is based
on two approaches of qualitative research: in-depth interviews and field observations. 15interviews and 2 field
observations were conducted. The analytical process consisted in codification, creation of categories,
analytical matrixes and, finally, typologies. It’s been observed that there is a prevailing negative conception of
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conflicts, that conflicts between teachers affect the institution as a whole and that conflict transformation takes
place when teachers either leave the institution or resort to self-isolation.

Keywords: conflicts/ asymmetry/ power/ isolation/ silence.
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Tema convocante

El conflicto es un hecho inherente de la vida social. Esta cargado de una connotacion negativa, por ello se trata
de evitar y eliminar, aunque puede ser también oportunidad de aprendizaje y crecimiento (Gonzalez, Gy Paulero,
R. 2010).

En la escuela, los conflictos se dan en diferentes espacios como el aula, el patio, el comedor; también involucran
a distintos actores institucionales, ya que se dan situaciones conflictivas entre padres, madres, alumnos,
alumnas, docentes y directivos.

De acuerdo con Jares (2001) es la concepcion tradicional derivada de la ideologia tecnocratica-conservadora
la responsable de asociar al conflicto a algo negativo que es necesario corregir, evitar y negar.

No obstante, este “ideal” no puede cumplirse mas que ilusoriamente. Ocurren en la escuela practicas
pedagdgicas sutiles, casi imperceptibles, que suelen transmitir mas que lo que define el curriculum prescripto,
existiendo por ello un curriculum real que se da en practicas, discursos, acciones, valores y creencias (Paulero.
2010). La escuela entonces, inevitablemente, evidencia la existencia de conflictos.

Las demandas de las escuelas generalmente se asocian a situaciones que afectan la convivencia entre alumnos
o0 con las familias. Las situaciones de conflictos entre agentes educativos son celosamente guardadas, “de eso
no se habla”, no suelen ser planteadas. Sin embargo, todos aquellos conocimientos, destrezas, actitudes y
valores que se adquieren tanto a partir del proceso de ensefianza-aprendizaje como en las interacciones que
se producen en una institucion educativa y no se encuentran explicitados forman parten de lo que se denomina
curriculum oculto (Torres. 1998) y constituyen una ensefianza para alumnos y alumnas. El conflicto, su
conceptualizacion y su abordaje son sin duda un contenido que se aprende y por lo tanto se ensefia.

El estudio de las culturas escolares, como plantea Gongalves Vidal (2007), nos permite entender las maneras
en las cuales los sujetos crean modos de estar en el mundo y comprender la realidad, e incita a investigar las
practicas escolares. Es por esto por lo que resulta interesante recuperar la voz de los y las docentes en relacion
con los conflictos que se dan en las escuelas, especialmente enfocando a los que suceden entre los adultos
agentes del sistema educativo (no se ha considerado los que ocurren con familias).

Propdsito y objetivo de investigacion

El propdsito de esta investigacion es estudiar las representaciones sociales de los y las docentes de nivel
primario de escuelas puablicas de la ciudad autonoma de Buenos Aires (CABA) respecto a los conflictos que
ocurren en la escuela, focalizando en los que ocurren entre docentes y entre docentes y directivos.

Los objetivos especificos de esta investigacion son i) identificar ideas, saberes y conocimientos acerca de los
conflictos, ii) relacionar los distintos tipos de conflictos, las personas involucradas y las situaciones en las que
ocurren, iii) conocer diferentes estrategias que se utilizan en el abordaje de los conflictos, iv) Identificar como
impacta el conflicto en las practicas docentes.

Revision de antecedentes

Los desarrollos tedricos e investigaciones que se encuentran en relacion con la conflictividad en las escuelas
estan fundamentalmente enfocados en los conflictos entre pares -alumnos y alumnas- (Alzate Saez de Heredia
(1998), Paulero (2010), Girard y Koch (1997), Jares (1991), entre alumnos, alumnas y docentes (Casamayor
(1998), Pineda Alonso y Garcia Perez. (2016) o entre escuela y familia (Noel. 2009. Siede. 2017). Se ha estudiado
como los conflictos afectan la convivencia y como pueden ser predambulo de violencias (Galtung (1998)
Lederach (2009)). Sin embargo, los conflictos entre docentes ocurren cotidianamente pero no han sido
suficientemente estudiados. La importancia de este estudio radica en que, a partir de conocerlos, identificar
estrategias e impactos se podra mejorar y profundizar una politica pablica en este sentido.
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Conceptos claves que dan marco a la investigacion

Para Lederach (2000) u no se puede entender lasrelaciones interpersonales, sociales o internacionales libres
de conflictos.

Asimismo Galtung (1981) sostiene que “El conflicto puede enfocarse basicamente como una de las fuerzas
motivadoras de nuestra existencia, como una causa, un concomitante y una consecuencia del cambio, como
un elemento tan necesario para la vida social como el aire para la vida humana” (p.11). Se refiere al conflicto
como gran creador y destructor. El punto de partida de Galtung (1981) es que el conflicto es evidente en la
sociedad pero no la violencia —Ila guerra es una de sus manifestaciones— y por lo tanto, el conflicto no
necesariamente tiene que finalizar en violencia fisica y verbal.

En conclusion, desde la concepcion positiva del conflicto se permite descubrir el papel transformador de los
mismos y su potencialidad para generar situaciones de justicia. Se plantea la complejidad de los conflictos lo
que implica necesariamente el uso de mdaltiples estrategias. El conflicto es consustancial e ineludible. Resulta
positivo si se considera la diversidad como un valor, si se rescata su papel transformador, si se lo considera
como una oportunidad de aprendizaje. Esto entonces lleva a “enfrentarlo”, asumirlo y trabajarlo desde la no
violencia en el respeto de los derechos humanos.

La complejidad es una caracteristica de los sistemas de alta organizacion, como la naturaleza y el ser humano.
En dichos sistemas se plantea que a mayor complejidad hay mas interrelaciones y mayor posibilidad de que se
susciten situaciones conflictivas. Sin embargo, esta caracteristica es la misma que permite ensayar nuevas
respuestas a situaciones diferentes o iguales pero que no han podido resolverse satisfactoriamente hasta el
momento.

Los conflictos que enfrentamos en nuestra existencia tienen las siguientes caracteristicas:

«»+ Estan vinculados con otros problemas.

«»+ Son un proceso, porque tienen pasado y futuro en la resolucion o continuacion (Suares.1997).

<+ Son multidimensionales. Por ser problemas humanos incluyen las acciones, emociones, creencias,
prejuicios, pensamientos, etc.

«»+ Se desarrollan en un contexto.

Conflicto escolar

En el plano escolar el conflicto también suele tener una lectura negativa. De acuerdo con Jares (2001) siguiendo
a la perspectiva critica, se entiende al conflicto como algo inherente a la vida y como elemento principal del
cambio social. Para ello se promueve la utilizacion didactica del conflicto. Se busca afrontarlo desde una
perspectiva democratica y no violenta que incluya el cuestionamiento del propio funcionamiento de la
institucion escolar.

El individuo es un actor social, que crea y es creado por su universo social. Docentes y estudiantes construyen
conocimiento producto de un acuerdo, de una interaccion social que estd intimamente relacionada con la
cultura y el contexto. Se produce la construccion social de los sentidos y significados. Esta idea rectora es la
que permite plantear la necesidad de investigar conceptos, valores y significados para facilitar nuestra
concepcion del mundo social.

Jares (2004) recuperando el legado de la no violencia, la investigacion para la paz y la pedagogia critica define
al conflicto como:

un proceso natural y consustancial a la vida que, si se enfoca positivamente, puede ser un factor de
desarrollo personal, social y educativo. Por conflicto entendemos un proceso de incompatibilidad entre
personas, grupos o estructuras sociales, mediante el cual se afirman o perciben (diferencia entre conflicto
real y falso conflicto) intereses, valores y/o aspiraciones contrarias intervienen no sdlo personas o grupos,
sino también los roles, contextos y estructuras sociales en los que se hallan inmersos. (p. 29 y 30).
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La naturaleza conflictiva de las escuelas se explica por diversos motivos (Jares. 2001). Entre ellos, destaca que
es una organizacion y por ello es conflictiva. Convive una gran diversidad de metas entre los distintos actores
educativos junto con las contradicciones en las que pueden entrar las politicas educativas y el curriculum
establecido. Ademas, la vida escolar resulta ser la caja de resonancia de la sociedad. Por lo expuesto es que
no se puede pensar a la educacion libre de conflicto. Este es parte fundamental del proceso educativo, elemento
que debe incluirse en la vida diaria escolar.

Micropolitica

La lectura micropolitica es una manera de entender la complejidad escolar prestando atencion a las dinamicas
politicas como son la presencia de intereses diferentes, el intercambio, la influencia y el poder. La micropolitica
entiende a la escuela como una entidad politica mas que como una organizacion racional.

Ball (1987), en su trabajo “La micropolitica de la escuela” realiza un analisis, basandose en una idea de
organizacion entendida como “variadas percepciones de los individuos de lo que pueden, deberian o deben
hacer al tratar con otros dentro de las circunstancias que en que se hallan” (Barr-Greenfield, 1975, citado por
Ball (p.5). Desarrolla en profundidad el concepto de la micropolitica, sin por ello dejar de reconocer la influencia
del contexto (padres, comunidad, sistema educativo, politica, etc.). Este autor usa el término micro politica en
conexion con tres esferas esenciales y relacionadas entre si de la actividad organizativa: los intereses, el
mantenimiento del control y los conflictos alrededor de la politica.

Disefio metodolégico

Denzin y Lincoln (1994) afirman que la investigacion cualitativa es multimetodica, naturalista e interpretativa.
Por ello, es especialmente apta para la comprension de significados: la comprension del contexto y su
influencia, la identificacion de fendmenos e influencias no previstas y la generacion de nuevas teorias basada
en los datos. Teniendo en cuenta que la metodologia cualitativa se interesa por conocer la forma en la que el
mundo es comprendido, experimentado y producido por el contexto desde la perspectiva de los participantes,
se la considerd el método mas adecuado a los fines de esta investigacion.

Se utilizaron dos técnicas: la entrevista en profundidad y la observacion de campo.

La entrevista en profundidad

Teniendo en cuenta los objetivos enunciados, se eligio la utilizacion de entrevistas en profundidad. Como
plantea Alonso (1988), el yo de la entrevista (el del entrevistado) no es un yo objetivo sino narrativo. Por ello,
no hay pretensiones de objetividad sino de construccion conjunta, donde memoria y emocionalidad juegan un
rol relevante. Ademas, la entrevista se completa con el analisis (también subjetivo) que debe tener en cuenta
la contextualizacion en la produccion de sentidos.

Se entiende que la entrevista es una forma especial de conversacion entre dos personas. Un proceso
comunicativo con el prop6sito de extraer informacion que se halla en la biografia del informante, o en palabras
de Alonso (1998) “conjunto de representaciones asociadas a los acontecimientos vividos” (p.68).

Se exploraron cuestiones del hacer (comportamientos pasados, presentes y futuros) y del pensar. En total se
realizaron 15 entrevistas. Estas se desarrollaron en escuelas, bares, domicilio de los entrevistados y oficina de
la investigadora, lo que resultase mejor para los/as entrevistados/as. Se desarrollaron con comodidad y
privacidad. Fueron extensas. Se prestd especial atencion a los silencios, las risas, los gestos y a los estados
emocionales, que fueron contextualizados con los otros datos. Se utilizaron distintas técnicas como la
reformulacion, técnicas de animacion, parafraseo, preguntas aclaratorias y reflexivas. Algunas entrevistas
fueron mas emocionales que otras. Especialmente cuando los conflictos estaban ocurriendo, la angustia,
desazon e impotencia estaban muy presentes.

La observacion de campo
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Observar es “vivir con” o por lo menos mirar de cerca. La observacion participante es una metodologia que
implica poner el cuerpo, un gran acercamiento, por otro lado, el investigador esta siendo observado mientras
observa. Esta técnica de produccion de datos, segin Guber (2005. 2012), es un proceso reflexivo entre los
sujetos estudiados y el sujeto cognoscente. Consiste en dos actividades principales: observar sistematica y
controladamente todo aquello que acontece en torno al investigador y participar, tomando partido en las
actividades que realiza la poblacion en estudio. Son actividades contrapuestas y complementarias. Se
realizaron observaciones en dos escuelas primarias publicas de CABA donde se realizaban intervenciones
facilitadoras en situaciones de conflicto entre adultos, en ambos casos entre docentes de grado (unidad de
analisis) y otros docentes.

Las observaciones complementan la informacion construida con las entrevistas y al mismo tiempo nos brindan
otro tipo de datos. Resultaron muy ricas para entender el lugar del Directivo en los conflictos entre docentes y
el peso de la historia institucional.

Unidades de analisis y tipo de muestreo

Las unidades de analisis fueron docentes de grado de escuelas primarias publicas de CABA. Las unidades de
recoleccion fueron principalmente docentes de grado, aunque en las observaciones de campo se entrevistaron
también a docentes curriculares, directivos/as y a una supervisora.

El tipo de muestreo fue intencional (Marradi, A; Archenti, N; Piovani, J. 2010). Se buscé que la muestra fuese
heterogénea en funcion de las siguientes variables:

e género (se busco cumplir con la proporcion que hay entre docentes de grado de escuelas primarias
publicas de CABA, 80% mujeres, 20% varones)

e afios de antigiiedad en la docencia (con un minimo de 5 afios)

e condicion de titulares y suplentes

e (que trabajen en escuelas de jornada simple y completa

e (e diferentes distritos escolares

e de 30a 50 afos
Al comenzar las entrevistas se relevd si tenian formacion en resolucion de conflictos, el grado en el que se
desempefiaban y la antigliedad en la escuela en la que trabajaban al momento de la entrevista. Luego de realizar
las 15 entrevistas, se considerd que se habia llegado a la saturacion teérica (Valles.1997).

Proceso analitico

El analisis realizado se puede denominar de acuerdo con lo planteado por Lindon (1996) como realizado en
términos cualitativos e interpretativos. Esto implica que se ha recuperado la dimension subjetiva y los textos
no fueron objeto de ninguna cuantificacion. Se realizé una codificacion abierta, de la cual surgieron 245
codigos. Estos se construyeron en funcion del marco tedrico y se realizaron codificaciones in vivo. Se realiz6
una lectura interpretativa y horizontal, entrevista por entrevista (Lindon.1996). Posteriormente con el material
que habia sido codificado y a través de la comparacion constante (Soneira. 2012) se fueron identificando temas,
subtemas, relacionandolos, diferenciandolos y comparandolos en relacion con el contexto conceptual y la
reflexion teorica.

En este proceso se trabajo para, como plantea Mufiz Terra (2018), “dar una denominacién comun a un conjunto
variado de fragmentos de entrevistas que compartian una misma idea” (p. 11) y asi se construyeron 14
categorias, tanto tedricas, analiticas como emergentes. Considerando que las categorias y cddigos cualitativos
no son excluyentes y que construyen informacion densa (Lindon.1996).

Se agruparon las categorias en cinco ejes: conceptualizaciones de conflicto, protagonistas, multicausalidad
(temas), proceso conflictivo, contexto escolar. Estos ejes funcionaron como matrices analiticas. Esto permitié
la construccion de una gran cantidad de datos con el fin de realizar una aproximacion a la nocion de conflicto.
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En este primer acercamiento a la nocion de conflicto se destaca: su caracter negativo, asociado a
caracteristicas personales o patologicas. La ilusion o el deseo de la no existencia de conflictos como escenario
ideal. Se lo asocia a pelea y violencia. Los conflictos pueden ocurrir tanto entre pares como entre agentes con
diferencia jerarquica. Los temas en conflictos son: los ideoldgico-cientificos, los relacionados al poder, a la
estructura, a cuestiones personales, a la tarea y a las relaciones interpersonales. En los relatos aparece como
el contexto influye en los conflictos escolares, los temas coyunturales y los politicos partidarios estan muy
presentes.

Finalmente se incorpord la idea del conflicto como proceso (dimension temporal) lo que permitio entender la
necesidad de analizar la evolucion de los conflictos. Buscando recurrencias y diferencias se realizé una matriz
interpretativa y se construyeron dos tipos de tipologias.

El material construido con la utilizacion de las dos técnicas y el analisis realizado permitid recuperar
informacion de: las diferentes dimensiones subjetivas, la evolucion de los conflictos y la articulacion de
condiciones objetivas y subjetivas.

De esta manera el trabajo analitico e interpretativo implicé un proceso de deconstruccion de la reconstruccion
(Muhiz Terra. 2018).

Primera tipologia: En relacion con la diferencia jerarquica

Se desarrollaran aquellas caracteristicas propias de cada tipologia. Aquellas que tienen en comun seran
enumeradas en las conclusiones.

Conflictos entre partes con diferencia jerarquica

Los conflictos entre docentes y directivos se caracterizan por una asimetria que esta expresada claramente en
la estructura escolar y en las normas. Se presentan como imposibles de plantear. Cuando ocurren entre un
grupo de docentes y el directivo, se equilibra ese desbalance de fuerzas y resulta mas facil su afrontamiento,
aunque persiste el temor a las represalias. Solo las y os docentes mas jovenes entrevistados realizaron algun
tipo de planteo especialmente cuando la situacion afectaba directamente a nifios y nifas.

De acuerdo con lo relevado la actitud de los directivos suele ser evitativa. Cuando intentan regular? el conflicto
lo mas recurren es aplicar el reglamento escolar directamente, clausurando el didlogo. Se mencionan algunas
actitudes de los directivos como practicas sutiles de control: cambio de grado, denegacion de permisos, etc.
Estas actitudes de los y las superiores hacen que las y los docentes cedan forzosamente o “aguanten” la
situacion (segun palabras de los y las entrevistadas). Aunque reconocen en situaciones limites la posibilidad
de realizar denuncias.

Especial desamparo relatan quienes son suplentes o recién llegados y llegadas a la escuela. Refieren que su
voz no tiene peso, no es tenida en cuenta.

»3

Considerando la evolucion de este tipo de conflictos, se observa que la “finalizacion”” esta dada por apelar a
recursos que el sistema educativo y sus normativas otorgan. El mas usado es el retirarse: irse por licencia,
traslado, cese de suplencia, etc. En caso donde la necesidad de permanecer prevalece, las y los docentes
terminan aceptando lo planteado por el directivo, cediendo, aunque con muchisimo malestar. Esto se identifica
en los sentimientos mencionados: angustia, soledad, impotencia.

Los temas en juego suelen en primer lugar identificarse como de personalidad o diferentes concepciones
pedagogicas y finalmente se visualizan como conflictos de poder. En las docentes mas jovenes se destacan

? Lederach (2000) utiliza el término “regular” y no “resolver” conflictos ya que considera que el resolver implica eliminar el conflicto.

* Se ha utilizado un criterio comuin para hablar de |a finalizacion del conflicto. Mitchell (1997) habla de conflicto suprimido cuando la
estrategia de solucion tiene éxito al menos momentaneamente y encuentran una solucion satisfactoria. En este tipo de finalizaciones
no hay conflicto suprimido sino ausencia de la otra parte.
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ademas temas vinculados a las concepciones de autoridad, de infancia y la importancia que se le otorga a la
participacion democratica en la escuela.

Entonces los conflictos escolares con asimetria jerarquica no suelen ser abordados ni trabajados, sino que
quedan flotando amparados en esa estructura desigual que hace que se silencien y en general se visualicen
como producto de un o una docente conflictivo/a. Una docente expreso6 “es mejor ser un docente docil que buen
docente”.

Conflictos entre partes sin diferencia jerarquica

Las relaciones entre docentes (pares) estan marcadas por una igualdad jerarquica, por lo menos en el aspecto
formal. A pesar de que son colegas se observan algunas diferencias en relacion con la funcion de cada docente
(si es de grado o curricular), a la antigiledad, a la cantidad de tiempo que trabaja en la escuela y si es 0 no
titular.

En los conflictos entre docentes de grado podemos diferenciar cuando el conflicto se da entre grupos de
docentes que cuando se da entre individuos. Los conflictos entre docentes de grado algunas veces comienzan
de a dos. Luego ambas partes van ganando adeptos, hacen alianzas, de manera que se termina polarizando el
conflicto y se configura una division en el cuerpo docente. El aumento de las personas involucradas es indice
de la escalada del conflicto (Rubin y Pruit. 1994). Es frecuente que los temas que convoquen este tipo de
conflictos sean temas vinculados a lo ideoldgico partidario, gremial o algtin tema politico de coyuntura.

En alguna situacion, ante el retiro de un/a docente lider de la institucion, cambiaron las configuraciones
grupales favoreciendo la disminucion del conflicto. Nuevamente aparece el retiro de la escena conflictiva como
forma de regulacion.

También se mencionan, pero en menor medida como tema de conflicto grupales la falta de cumplimiento de
las tareas comunes (cuidar el patio en el recreo, entrada y salida, actos etc.).

Los conflictos entre docente de grado se diferencian si son entre docentes paralelos (comparten los mismos
grupos y cada uno trabaja en un area diferente del conocimiento) o no, ya que entre los primeros es mucho
mas necesario coincidir y hacer acuerdos. Por ello este tipo de conflicto se destacan como los mas intensos,
teniendo una mayor relevancia y transcendencia.

Al igual que entre docentes y directivos, la primera identificacion en relacion con el tema del conflicto es
atribuido a una situacion personal (personalidad, psicopatologia, “cuestion de piel”). Ademas, aparecen
competencias por afectos (a quién quieren mas a los alumnos) por reconocimiento (quién trabaja mejor).
También han relatado temas en relacion con la tarea: diferentes modos de entender, diferente grado de
compromiso e incumplimientos. Finalmente, fueron mencionados temas ideoldgicos y pedagdgicos (conceptos
de nifiez, participacion, etc). Estas Ultimas tematicas aparecen en docentes paralelos que pertenecen a
diferentes generaciones siendo una de ellas entre 30 y 40 afios.

Un rasgo llamativo de los conflictos entre pares es que aparecen dificultades para afrontarlos, ya que no se
considera valido el reclamo al par (“no soy su autoridad”, “sabe lo que tiene que hacer”) ni tampoco plantearle
el tema al directivo ya que se asocia, esta conducta, con una actitud infantil o con una traicion. Por ello, aparece
en primer término el “aguantar” en palabras de los y las entrevistadas.

Cuando este camino fracasa aparecen conductas que se han denominado estrategia anti-conflicto. Estas
implican compartir el menor numero de espacios y situaciones posible con el otro/a. Es especialmente
mencionado la decision de “dividir aguas”. Esto resulta un tanto paraddjico, ya que muchos y muchas docentes
se quejan de que hacen su trabajo en soledad y esta estrategia conlleva mas aislamiento. Por otro lado, no
existe una tarea tan desgastante, inatil e imposible como dividir aguas. La solucion elegida fomenta y
retroalimenta el problema. Necesita, para poder desplegarse, de una cultura institucional individualista y no
colectiva, que permita el trabajo docente en soledad. Tal como la expresion lo dice es una tarea imposible, lleva
a una homeostasis que solo se conserva en la division y que requiere un trabajo constante, lo que obviamente
desgasta y cuando se debe realizar un trabajo conjunto no se puede sostener y recrudece el conflicto.
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A diferencia de los conflictos entre docentes y directivos no aparece el irse o retirarse como modo de
regulacion, sino que esta actitud es vista como “perder” ya que le permite al otro quedarse y “ganar”.

Entre los docentes de grado y los curriculares aparecen como temas mas frecuentes las ausencias/licencias.
Esto ocurre porque las horas que nifios y nifias estan con docentes curriculares son usadas por docentes de
grado para reuniones de ciclo, correcciones y otras tareas. En el caso de las escuelas de jornada completa
también se usan para retirarse antes y compensar las horas que se trabajan de mas cuando tienen turno de
comedor (aproximadamente una vez por semana). Al ausentarse el docente curricular, el docente de grado se
sobrecarga. En ocasiones, ademas, tiene que lidiar con el malestar de alumnos y alumnas que desean realizar
actividades curriculares (especialmente educacion fisica). Estas ausencias en general son entendidas como
una falta de consideracion. Muy pocos son los que lo entienden mas como un problema del sistema educativo
y no del otro/a docente.

La actitud frente a esta situacion (que definen como un gran conflicto) se reduce a aguantar o quejarse, pero
sin mucha expectativa de cambio. Hay resignacion y se vive como “mala suerte”.

También se refieren como temas de conflicto los malos modos y el maltrato. Estos también se entienden como
temas imposibles de modificar ya que tienen que ver con la “personalidad” del docente y por lo tanto tampoco
los plantean.

Segunda tipologia: En relacién con la conversacion.

Los confiictos regulados por la palabra:

Existen distintos tipos de conversaciones, las que apuntan al cambio como negociaciones y mediaciones,
aunque son las menos mencionadas. En general no se apela al dialogo para resolver los conflictos.

Otras conversaciones, que son parte del conflicto. Los conflictos regulados por la palabra (de ambos tipos) se
producen por la combinacion de circunstancias, no existe una Unica causa. Suelen darse entre docentes
jovenes y directivos y sobre todo entre docentes y curriculares. Aunque sea poco frecuente, también puede
darse entre docentes de grado. Se vinculan a temas relacionados al poder, temas ideoldgicos y especialmente
temas interpersonales. Frecuentemente escalan y se suelen resolver por el poder o por la retirada (licencia,
renuncia, etc.). También pueden permanecer mucho tiempo sin resolverse generando mucho malestar.

Los conflictos regulados por el silencio:

No se trata de esos conflictos que no se plantean a la otra parte pero que se conversan con compareros y
compaiieras sino de aquellos donde prevalece el silencio. No se habla con nadie de lo que ocurre. Se dan en
contextos institucionales que no generan espacios de dialogo y oportunidades de trabajo conjunto. Estan
presentes especialmente en temas vinculados al poder, al sistema educativo y a los temas personales haciendo
foco en la personalidad del otro. Otro rasgo distintivo es que, se observa que, las experiencias previas tienen
un lugar preponderante, ya que parecen haberles ensefiado que no vale la pena hablar.

En conflictos con asimetria es esperable que el silencio se utilice estratégicamente ya que como se ha
mencionado el docente que plantea una diferencia, otro punto de vista, suele ser considerado conflictivo.

En los conflictos regulados por el silencio, en relacion con los pares, con diferentes argumentaciones, siempre
se llega al mismo lugar. No vale la pena hablar, estos conflictos no tienen solucion. Son conflictos que,
podriamos decir, no dan la oportunidad ni siquiera de plantearse. Permanecen en estado latente (Mitchell.
1997). Generando malestar por lo menos a una de las partes. En ocasiones pueden evolucionar hacia un
conflicto regulado por la conversacion. Esto ocurre si se da algin cambio en las condiciones institucionales
que favorezcan el planteo. Es poco frecuente.
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Limitaciones del estudio

Como toda investigacion cualitativa, no es generalizable. Las conclusiones a las que se arribaron podran ser
tomadas en cuenta para entender contextos similares. Alonso (1998) afirma “la entrevista solo puede ser leida
de una forma interpretativa, esto es, la informacion no es ni verdad ni mentira, es producto de un individuo en
sociedad que hay que localizar, contextualizar y contrastar” (p.70).

Conclusiones del estudio
De acuerdo con la investigacion realizada los conflictos escolares se caracterizan por:

e Ser identificados y conceptualizados como algo negativo, que llegan desde afuera imprevisiblemente, como
catastroficos. Son vividos como un obstaculo, un error. No se los nombra como tales, sino que se utilizan
palabras como malestar, dificultad.

o Estan presentes en todo momento y lugares en la institucion escolar

¢ Se entienden como lucha, lucha de egos, de poder.

e Ocurren entre pares y entre docentes con diferencia jerarquica (docentes y directivos)

« No son resueltos, ni regulados®. Algunas veces son abordados y otras veces ni si quiera se mencionan.
e Tienen caracter institucional sin embargo no son percibidos asi.

e Se destacan caracteristicas que asocian a lo infantil (capricho, competencia, necesidad de aprobacion y
reconocimiento del directivo).

e Se tramitan en soledad.
e Se sufren.
¢ Los sentimientos asociados al conflicto son: angustia, frustracion, soledad, enojo. Mucho malestar.

En la escuela aparecen dos mundos muy diferenciados, el mundo infantil y el mundo adulto. Cada mundo tiene
establecido comportamientos, normas y estatus diferentes. Sin embargo, en las situaciones de conflicto, esos
limites se corren. Los y las docentes consideran que en el conflicto acttian como nifios/as, en relacion con sus
pares y en relacion con la autoridad. Por lo general esa apreciacion siempre se identifica en la otra parte del
conflicto no en la propia conducta. Ambos mundos se diferencian y se mezclan constantemente en situaciones
de conflictos.

Como ya se menciond predomina la conceptualizacion negativa del conflicto. Ello hace que se perciba como un
obstaculo y que se anhele su eliminacion. Se aprehenden conductas y estrategias que se cree que llevaran a
evitarlos.

Solo en pocos casos se ha mencionado una idea positiva con relacion al conflicto. Esas ocasiones se
caracterizaron por un abordaje grupal y por la intervencion de un tercero ajeno a la institucion.

También se menciona como factor de conflicto al sistema educativo con sus normas y procedimientos rigidos:
imposibilidad de cambio en las horas de los docentes curriculares, asignacion de auxiliares con discapacidad
designados para tareas que por su discapacidad no pueden realizar, infraestructura edilicia que complica la
tarea diaria (escuelas muy pequefas o escuelas muy grandes en funcion del personal).

Los comportamientos frente al conflicto mencionados fueron varios. Se destacan especialmente el aguantar,
el dividir aguas y el retirarse. Ninguno de ellos permite una salida constructiva.

La estructura escolar compartimentada denominada celularismo, en general en la bibliografia es considerada
como una limitacion (Jares. 2001. Hargreaves. 2004). En los relatos docentes aparece mas como un refugio

*El uso del término implica el afrontamiento de la situacién y el intento de resolucion o transformacion de los conflictos.
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ante el conflicto que como un impedimento de trabajo conjunto. En el aula propia, el docente tiene el poder,
elige como ensefia, como se vincula con alumnos y alumnas, a qué cosas les otorga mas valor e importancia.
Es el terreno de la propia decision, de libertad dentro de la institucion. Se visualiza el aula como un espacio de
alivio y libertad, ajena al conflicto —por lo menos con otros adultos y otras adultas-. En ese espacio no es
necesario hacer acuerdos de concepciones de ensefianza, concepciones de nifiez, etc. En las experiencias de
trabajo en conjunto (ajenas a situaciones de conflictos) relatadas, el celularismo fue superado con soluciones
creativas.

Al conflicto se lo aborda con recursos individuales, con trabajo individual (se destaca el lugar de la terapia
psicoldgica) y con estrategias individuales (dividir aguas, que no me afecte, en mi aula hago lo que me parece,
pasar desapercibido).

Los conflictos no se resuelven, pero no porque se trasforman como plantea Lederach (2009), sino porque una
de las partes (la mas débil) se retira (toma licencia, se traslada o renuncia) o quedan como en estado latente y
en cualquier momento vuelven a surgir. En algunas ocasiones son como una amenaza constante.

También existen conflictos que se piensan como no conversables, que se organizan alrededor del silencio,
permaneciendo latentes generando malestar.

Cuando hay conflicto, el espacio conjunto (donde esté el otro/a en conflicto) se visualiza peligroso y rechazado.
Juega aqui un rol fundamental la conduccion y la cultura escolar. Si en la institucion se promueve el trabajo en
equipo, como alli es donde muchas veces se evidencian los conflictos, también se favorece el abordaje de
estos. Si no se promueve la colaboracion, aparecen estrategias que refuerzan el aislamiento, el ocultamiento y
la soledad.

La regulacion de los conflictos (Lederach. 2009) conlleva la idea de que los conflictos no empiezan y terminan
sino disminuyen, yendo hacia fines constructivos. Esta idea no es la que prevalece ya que la idea en el conflicto
escolar es anular al otro, que ceda, o en algunos casos que no esté mas. En los conflictos entre docentes ocurre
algo similar a lo que plantea Collet Sabé (2018) con los alumnos y alumnas, se los/las excluye de diferente
manera, muchas veces consiguiendo una “auto exclusion”.

En resumidas cuentas, los conflictos escolares entre adultos y desde su propia perspectiva son una realidad,
que afecta no solo a docentes y su practica sino también a al resto de la institucion educativa tanto a las
personas como al aprendizaje. Este ultimo se ve afectado no solo porque en ocasiones se evita la realizacion
de algunas actividades sino porque afecta la convivencia y ésta sin duda es parte de lo que la escuela ensefia.
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Calambur. ISBN: 9788483594995.

Por Maria Gabriela GALLI

La educacion actual no puede pensarse al margen de las tecnologias digitales (TD). Sin embargo, su integracion
es un proceso complejo que se ha constituido en un reto para el sistema educativo, sus instituciones y, para el
profesorado en particular. Se parte de la premisa de que la integracion de las TD en los centros educativos
requiere algo mas que dotarlos de equipamiento o utilizar aplicaciones o software especifico para ensefar de
la misma manera como se hacia con el libro impreso. En efecto, la obra titulada £strafegias diddcticas digitales.
Encuentros entre la investigacion y la practica devela la necesidad de considerar a las estrategias organizativas
y didacticas como componentes claves para la integracion e incorporacion de tecnologias. La mirada esta
centrada en el profesorado y en el uso que realiza de las TD con sentido pedagogico, donde estas se constituyen
en un medio para la formacion. El encuentro entre la investigacion y la practica visibiliza potentes lineas de
trabajo para que el profesorado pueda llevarlas a la accion, también brinda a los equipos directivos
orientaciones para organizar y dinamizar sus centros y, en consecuencia, se derivan recomendaciones a
considerar a nivel de las politicas educativas.

La obra tiene como editores a Diana Marin Suelves y José Peirats Chacon y cuenta con los aportes de un
colectivo de investigadores de diferentes universidades iberoamericanas y miembros del grupo del Grupo de
Investigacion Curriculum, Recursos e Instituciones Educativas (CRIE). Esta indagacion tiene su origen en el
marco del proyecto de investigacion Andlisis de las estrategias docentes ante la digitalizacion de los contenidos
ael curriculum de Educacion Infantil y Primaria, financiado por la Conselleria d’Educacid, Investigacio, Cultura
i Esport de la Comunitat Valenciana. A su vez, es fruto de la linea de investigacion del Grupo CRIE de la
Universitat de Valéncia, y cont6 con la colaboracion de equipos de investigacion de otras universidades, como
es el caso del dirigido por la Dra. Graciela Esnaola Horacek, de la Universidad Nacional de Tres de Febrero,
Argentina.

El libro esta estructurado en dos bloques. El primero se encuentra integrado por siete capitulos y se vincula con
parte de los hallazgos del proyecto de investigacion anteriormente mencionado, cuyo objeto son las estrategias
digitales desplegadas en centros educativos de primaria de la Comunidad Valenciana. El segundo, sitta el foco
de interés en la formacion docente. Se presenta en dos capitulos y describe, por un lado, las politicas publicas
implementadas durante las dos ultimas décadas en materia TIC en la Argentina que acompanaron la formacion
docente y por otro, un caso de intervencion en la formacion inicial en los Grados de Maestro/a de Educacion
Infantil y Primaria de la Universitat de Valencia.

La publicacion inicia con el prélogo de Jesus Rodriguez Rodriguez, donde se problematiza la tematica y se pone
de relieve la necesidad que tiene el profesorado en disponer de estrategias didacticas para llevar a cabo sus
procesos con mediacion tecnoldgica. El apartado es acompafiado de una contextualizacion de la obra a cargo
de los editores.

En el primer capitulo, Angel San Martin y Mercedes Romero plasman el estado de situacion de los centros
educativos valencianos en materia innovacion tecnoldgica y enfatizan la necesidad de recontextualizar las
practicas docentes desde una perspectiva mayor a la hegemonica que emana del discurso del digitalismo. La
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digitalizacion acarrea una nueva cultura que trasciende al tipo de soporte que se utilice e incide en otras
variables del proceso de ensefianza y de aprendizaje. De ahi la importancia de indagar en qué medida los planes
y programas desarrollados por administracion, asi como las iniciativas adoptadas por los centros educativos,
tienen un real impacto en las practicas.

El segundo capitulo de Laura Monsalve Lorente, Enrique Garcia Tort y Miriam Elizabeth Aguasanta Regalado,
analiza las politicas educativas y programas en materia TIC promovidas en Espafa y, particularmente, en
Valencia. Su recorrido histérico parte de fines del siglo XX con la politica de dotacion de recursos y finaliza con
las principales acciones desplegadas en la actualidad por Instituto Nacional de Tecnologias y de Formacion del
Profesorado y, con el Plan Estratégico de la Generalitat en Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
de la Comunidad Valenciana. Los autores plantean que las lineas de accion a nivel macro vinculadas al plan de
innovacion educativa, la gestion educativa y la integracion de las TIC en la actividad docente requieren, para
su concrecion, de un proyecto en el interior de los centros educativos que vinculen los aspectos organizativos,
estrategias metodoldgicas y criterios de evaluacion de la competencia digital.

Los capitulos tercero y cuarto presentan la descripcion de como se ha integrado e incorporado la tecnologia en
dos centros valencianos de educacion primaria. Maria Isabel Vidal Esteve, Maria Lopez Mari y Adria Benet Prats
describen las caracteristicas de un centro educativo rural y lo categorizan como «saturado tecnolégicamente»
en funcion de la dotacion de equipamiento, contenidos y metodologias que incorporan. Las principales
estrategias didacticas empleadas son el aprendizaje basado en proyectos o problemas (ABP), el aprendizaje
servicio, la tutoria entre iguales, la tutoria compartida, la clase invertida, el aprendizaje cooperativo y basado
en juegos, los grupos multinivel, el trabajo por rincones y los talleres, lo que pone en evidencia un trabajo
cooperativo o en grupo por sobre el individual. En este centro la tecnologia estuvo al servicio de las necesidades
del estudiantado y posibilitd nuevos ordenamientos, agrupamientos y personalizacion del proceso de
aprendizaje. La presentacion del otro caso esta a cargo de M. Isabel Pardo Baldovi, Isabel M. Gallardo Fernandez
y Monica Lopez Iglesias. Se trata de centro urbano de Educacion Infantil, Primaria y Secundaria, concertado de
titularidad religiosa, que alberga a una poblacion estudiantil procedente de diversas realidades familiares,
culturales, socioeconomicas y de estilos cognitivos, de ahi que la inclusion se constituye en una de sus
prioridades. La dotacion de equipamiento, la formacidn permanente del profesorado entre otras lineas de accion
a nivel organizativo como didactico vinculadas con integracion de las tecnologias y las estrategias de
aprendizaje cooperativo, docencia compartida, gamificacion y ABP adoptadas por el profesorado, juegan un
papel primordial para la atencion de las necesidades del alumnado. Los resultados evidencian que aquellas han
ejercido un claro impacto en el aprendizaje, sociabilizacion y vinculacion entre y con el alumnado.

El capitulo cinco se inicia con una reflexion acerca de la escuela en la era digital de la mano de Diana Marin
Suelves y Ana de Castro Calvo. También, se presentan los elementos que estructuraron el proyecto de
investigacion Andlisis de las estrategias docentes ante la digitalizacion de los contenidos del curriculum de
educacion infantil y primaria y sus principales resultados a partir del analisis comparativo de los datos
relevados en las aulas de 5° y 6° de Primaria de cuatro centros escolares de dos comunidades autonomas de
Espafa. Este desarrollo devela, por un lado, la diversidad de estrategias didacticas digitales que se incorporan
basadas en metodologias activas, entre las que se destacan el APB, la gamificacion, el flipped -classroom y el
aprendizaje para la vida; y por otro, algunos aspectos que se ven facilitados con la mediacion tecnoldgica tales
como el trabajo en equipo, el reparto de materiales, la generacion de contenidos curriculares, el desarrollo de
trabajo contextualizado y funcional, la comunicacion y sostenibilidad.

A continuacion, en el capitulo sexto, José Peirats Chacdn, Vicente Gabarda Méndez y Melanie Sanchez Cruz
presentan las conclusiones del trabajo de campo realizado en la mencionada investigacion, como también
algunas reflexiones a considerar al momento de integrar las tecnologias en los centros educativos. Los autores
sostienen que «lo que guia el proceso no son las tecnologias ni los artefactos, sino los objetivos de aprendizaje
que se pretenden alcanzar». De ahi la importancia de contar con lideres que promuevan e impulsen la
integracion, asi como de un proyecto educativo acordado y consensuado por el claustro haga explicitos sus
fines y propdsitos, a modo de hoja de ruta que guie el proceso y convoque a los distintos actores institucionales.

Por altimo, el séptimo capitulo del primer bloque es nutrido con los aportes de Donatella Donato y Héctor Saiz
quienes comparten reflexiones acerca de los propositos de las estrategias de ensefianza con mediacion
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tecnoldgica, y sus potenciales contribuciones en procesos contextualizados y participativos que atiendan a la
diversidad de estilos de aprendizaje, que promuevan la integracion social y colaboren en la creacién de
comunidades.

El segundo bloque, como se expreso6 anteriormente, se focaliza en el profesorado. El primer aporte de Graciela
Esnaola Horacek y Maria Gabriela Galli esta centrado en las politicas publicas argentinas promovidas durante
las ultimas dos décadas, destinadas a fortalecer, por un lado, las estrategias de equidad y mejoramiento de la
calidad de la educacion y por otro, el rol docente mediante estrategias de formacion para integrar las TIC en
las practicas pedagdgicas. De la exposicion se destacan: i) el Programa Conectar Igualdad, politica publica
universal de inclusion digital educativa en todo el territorio nacional que entregaba netbooks y desarrollaba
materiales didacticos digitales, como medio para democratizar el conocimiento y superar las desigualdades
educativas y sociales y, capacitaba al profesorado para el trabajo con mediacion digital, ii) el Plan Nacional de
Formacion Docente, iii) el Programa Nacional de Formaciéon Permanente 2013-2016 como propuesta de
formacion gratuita, universal y en ejercicio de los docentes de todos los niveles y modalidades, reconociéndolos
como sujeto de derecho y, a sus instituciones, como ambitos donde se construye saber pedagogico y, iv) la
restauracion del orden neoliberal, durante los Gltimos cuatro afios, y su reorientacion en las politicas educativas
con la suspension de programas y proyectos anteriores, la centralidad puesta en la alfabetizacion digital por
sobre cerrar las brechas digitales en la poblacion, la descentralizacion de la formacién docente, la generacion
de dispositivos de formacion situada, la presencia del sector privado para atender tanto a la provision de
tecnologias como de capacitaciones, entre otras. Las autoras ponderan el derecho que tiene el profesorado a
recibir una formacion permanente por parte del Estado como parte de las politicas de integracion de TIC, las
que debieran contemplar tanto aspectos didacticos como técnicos, ya que actualmente se requiere de docentes
con buen saber hacer pedagégico como una de las dimensiones principales de integracion de tecnologias
digitales. A partir del devenir histdrico presentado e, independientemente de las lineas de accion desplegadas
por el Estado, se concluye que los procesos de incorporacion digital en el sistema educativo argentino son muy
heterogéneos a partir de las distintas realidades sociales, econdmicas y culturales.

La obra finaliza con el capitulo de M. Isabel Pardo Baldovi y Diana Marin Suelves quienes relatan un proyecto
de innovacion docente desarrollado en la Universitat de Valencia en los Grados de Maestro/a en Educacion
Infantil y Primaria mediante el uso de edublog como recurso didactico. El propésito consiste en que el alumnado
pueda crear un repositorio de recursos plausible a ser incorporado en su futura practica, a partir de la
generacion de espacios de intercambios que impulsen la reflexion critica acerca de la pertinencia de los mismos
en funcion del contexto, visibilizando sus posibilidades y limitaciones.

Para concluir, la obra resefiada, basada en investigaciones y reflexiones, cristaliza el analisis de diversas
situaciones donde las estrategias organizativas y digitales generadas en los centros educativos se constituyen
en elementos para el cambio e innovacion educativa, con intencionalidad de transformacion sustantiva de las
practicas. También presenta el devenir historico de distintas politicas publicas en materia TIC de Espafia y
Argentina, que se sustentan tanto en la mejora del accionar docente como en la dotacion de equipamiento y
conectividad para los centros. De la lectura se desprende que el cambio en los centros educativos no se
circunscribe a incorporar artefactos o aplicaciones tecnoldgicas en las préacticas ni a la enunciacion de
directrices por parte de administracion bajo la l6gica fop-down, sino que requiere de la creacion de condiciones
para una verdadera transformacion de la cultura institucional. Algunas de sus claves se pueden encontrar en
la formacion del profesorado, en su renovacion pedagdgica, en la optimizacion de recursos, en la incorporacion
de metodologias activas y en la creacion de propuestas que permitan atender y dar respuesta a las necesidades
del alumnado, acordes con los objetivos que se pretenden alcanzar. De esta forma la tecnologia se constituye
en un medio que crea oportunidades para potenciar distintos tipos de habilidades en la comunidad educativa e
innovar en aspectos vinculados con la ensefianza y la gestion de los centros educativos.
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Garcia, Pablo Daniel (2020). Un viaje por las escuelas
secundarias de Latinoameérica. Politicas y estrategias para la
concrecion del derecho a la educacion en contextos de
desigualdad y educacion. Rosario, Santa Fe, Argentina. Homo
Sapiens Ediciones. 277 pp.

Por Florencia Clara MAZZOLA

El libro del Dr. Pablo Daniel Garcia, Un viaje por las escuelas secundarias de Latinoamérica. Politicas y
estrategias para la concrecion del derecho a la educacion en contextos de desigualdad y educacion, analiza
las estrategias educativas que promueven el acceso, permanencia y egreso de las trayectorias escolares de
estudiantes de escuelas medias en contextos vulnerables de Latinoamérica. La preocupacion del autor radica
en la dificultad en el cumplimiento del derecho a /a educacion para fodxsy su proposito es visibilizarla para
identificar obstaculos y aspectos que contribuyan a su superacion. El origen de este libro es su Tesis Doctoral,
a partir de la cual retoma algunas lineas de andlisis y traza nuevas, para el abordaje de esta problematica.

El libro se encuentra dividido en dos partes. La primera, consta de tres capitulos en los cuales se dedica a
delimitar el marco tedrico que enmarca el trabajo, y en la segunda parte, conformada por cinco capitulos,
identifica y analiza criticamente las politicas educativas y las estrategias para garantizar el derecho a la
educacion en la region.

Debemos sefalar dos cuestiones claves del libro. Por un lado, el Dr. Garcia, ha realizado un extenso trabajo de
campo que consta de 71 entrevistas a Directorxs, docentes y otrxs profesionales involucradxs, en 38
instituciones educativas ubicadas en 32 ciudades de 7 paises diferentes: Argentina, Chile, Ecuador, Perd,
Bolivia, Paraguay y Uruguay. Estas entrevistas, le permiten al autor cartografiar el contexto de desigualdad en
Latinoamérica donde se insertan las escuelas que visita, asi como analizar las trayectorias de Ixs estudiantes
y las estrategias de inclusion educativas que se desarrollan en cada institucion.

Por otro lado, un aspecto enriquecedor -que permite compartir el viaje con el autor- es la incorporacion de
relatos sobre las caracteristicas del espacio y el clima con la descripcion detallada de paisajes, y de
sensaciones, percepciones, recuerdos autobiograficos, asi como de obstaculos y facilitadores que ha
encontrado para llegar a las escuelas a realizar las entrevistas.

En el primer capitulo, realiza un recorrido desde Ixs referentes clasicos de la sociologia y los conceptos
principales, para analizar sobre las condiciones de desigualdad social en la region; y la problematizacion de
las trayectorias escolares realizadas por referentes en educacion. En este sentido, resulta pertinente destacar
la diferenciacion que retoma de Terigi (2007) sobre las trayectorias escolares teoricas de las trayectorias
escolares reales, siendo estas Ultimas mas complejas. Retoma a Kaplan (2008), quien comprende a estos
itinerarios como trayectos escolares que se interrelacionan con las condiciones de vida de Ixs estudiantes, la
determinaciones institucionales y las estrategias individuales que se ponen en juego. Para alcanzar el punto
de partida y argumento central del libro: para e/ cumplimiento del derecho a la educacion es necesario
identificar y hacer lugar a la diversidad en las condiciones de las juventudes, como punto de partida y de
posibilidad en las escuelas.

' Universidad de Buenos Aires, Argentina/ florenciamazzola1985@gmail.com
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En el segundo capitulo, identifica las normativas educativas vigentes en los paises que son objeto de
investigacion. En primer lugar, describe los niveles educativos de cada uno de ellos y aquellos que son
obligatorios en cada pais. Luego, se focaliza en identificar en la legislacion educativa politicas sobre los
sectores con derechos vulnerados. De este modo, presenta tres cuadros -de elaboracion del autor- en los que
observar a partir de la comparacion de los datos, el avance en el incremento de afios para la obligatoriedad
escolar. Sin embargo, sefiala como a pesar de estos avances, y de la mejora en los niveles socio-econémicos,
las desigualdades estructurales persisten en la region. Resultando por tanto una persistente dificultad en e/
cumplimiento al derecho a la educacion de tfodxs, en la cual se distancian los objetivos de las leyes con la
realidad.

En el tercer capitulo, a partir del marco teoérico construido y de las entrevistas (que comienza a incorporar a
partir de este capitulo), identifica las caracteristicas de las condiciones de vida familiares de Ixs estudiantes y
analiza cdmo influyen en la configuracion de las trayectorias escolares reales de éstos. Para ello, se centra en
las condiciones de vivienda, la dimension laboral -de las familias y de Ixs propixs estudiantes-, y finalmente en
la composicion familiar.

En la segunda parte del libro, realiza un analisis del impacto que tienen las politicas educativas alrededor de
diferentes estrategias: en la provision de recursos’ -como cuestion social-, y en las innovaciones que se
promueven desde la ensefianza® -como cuestion escolar-. Para ello, identifica y analiza las estrategias de
inclusion educativa en relacion a los sectores caracterizados en la primera parte.

En relacion a las estrategias basadas en la provision de recursos, abordadas en el cuarto capitulo, reflexiona
sobre las tensiones entre la focalizacion de las politicas educativas —heredadas de los '90- y la tendencia en la
recuperacion de su universalizacion —a partir de la primera década del siglo XXI-. En estas tltimas, se ubica al
Estado en un rol central para garantizar las condiciones de los sectores con derechos vulnerados en la provision
de recursos orientados a sostener la escolaridad (por ejemplo, becas, tecnologia, entre otros).

A partir del capitulo cinco, reflexiona sobre las estrategias pedagogicas. En este sentido, recupera la
centralidad de la escuela en tanto institucion que posee ciertas particularidades y que precisa ser analizada en
su especificidad (y unicidad). Estos responden a los diagnésticos y estrategias que cada una de las escuelas
lleva adelante para atender las particularidades, conformando lo que denomina esfrategias basadas en la
innovacion pedagogica. Analiza experiencias sobre innovacion en la evaluacion y autoevaluacion, el trabajo por
proyectos promovidos por Ixs estudiantes, y otros en los que se pone el acento en la investigacion. Asi, como
la incorporacion de la lengua quechua en Atacama (Chile) en el curriculum escolar.

A continuacion, en el capitulo seis, aborda las tutorias como estrategias basadas en el acomparnamiento a Ixs
estudiantes. Analiza los distintos formatos que tienen en América Latina y quienes estan a cargo de llevarlas
adelante. En su mayoria, son realizadas por docentes y psicologxs, y en algin caso por Ixs mismxs estudiantes.
Segun se puede leer en las entrevistas de este capitulo, asi como en el énfasis del autor en esta estrategia, se
resalta la importancia que constituye esta estrategia para el andamiaje de Ixs estudiantes. Se subraya la
necesidad de profesionalizar estos espacios asi como de incorporar recursos, para seguir desarrollandose y
fortaleciéndose.

La tercera estrategia pedagogica que se analiza en el capitulo siete, son aquellas basadas en la innovacion de
la gestion educativa. Aqui reflexiona sobre las modificaciones en la gestion escolar en la construccion de lo
local. En este sentido, observa que las modificaciones en los tiempos “tradicionales” y espacios escolares,
permiten una escuela mas inclusiva en el acompafamiento de la diversidad de Ixs estudiantes. En este capitulo
resulta fundamental el sefialamiento que realiza el autor y que tiene su correlato en las experiencias relatadas

? Establece las siguientes subcategorias para su abordaje: estrategias de provision de recursos econdmicos, estrategias de provision
de recursos escolares, estrategias de provision de nuevas tecnologias, estrategias de provision de recursos alimenticios y e strategias
de provision de recursos complementarios (Garcia, 2020, p. 110).

® Establece las siguientes subcategorias para su abordaje: estrategias basadas en la modificacion del régimen académico, estrategias
orientadas a la compensacion de aprendizajes, estrategias basadas en la innovacion en la ensefianza y estrategias basadas en la
construccion de un curriculum inclusivo (Garcia, 2020, p. 146).

158/ pp 157-159 / Afio 8 N°14 / JULIO 2021 — DICIEMBRE 2021/ ISSN 2408-4573 / RESENAS DE LIBROS RELAPAE



en el libro, respecto a la tension entre: el control central de los Estados Nacionales en la planificacion (a nivel
macro) y la autonomia de las escuelas en la construccion de estrategias educativas inclusivas (a nivel micro).

Finalmente, el ultimo capitulo a diferencia de los cuatro anteriores, titulado las “Intervenciones Ad Hoc”,
permite visibilizar las intervenciones no planificadas de docentes, directivxs y auxiliares ante las dificultades
de Ixs estudiantes. El autor las identifica y analiza en vinculo a la contribucion que realizan en el proceso de
andamiaje de las trayectorias de Ixs estudiantes. Poniendo de relieve el esfuerzo de Ixs actorxs escolares “mas
alla de sus funciones” y subraya la necesidad de mayor intervencion estatal (en el nivel educativo y socio -
econdmico).

El aporte del libro a la problematica en el cumplimiento al derecho a la educacion para todxs, permite identificar
el avance y dificultades de las politicas educativas que tienden a la universalizacion en el acceso, permanencia
y egreso, asi como las propuestas superadoras que permiten promover estrategias educativas inclusivas en
Latinoamérica.

Considero que este libro pone de relieve un tema fundamental de la educacion que constituye una de las
premisas del Dr. Garcia: la escuela como posibilidad de revertir itinerarios de exclusion. En este sentido, a lo
largo del analisis, se observan por un lado, la necesidad de mayor intervencion del Estado, y las dificultades en
la implementacion de las politicas educativas, que contintian siendo problemas en la educacion. Sin embargo,
por otro lado, visibiliza los esfuerzos y los cambios que realizan las escuelas -a pesar de los discursos que
circulan- a partir de Ixs estudiantes que alojan. Visibilizando a partir de las experiencias educativas de cada
escuela visitada, la relevancia de las estrategias pedagogicas para la inclusion y el sostenimiento de las
trayectorias escolares reales en el cumplimiento del derecho a la educacion.
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resolucion de conflictos en las escuelas. Analisis sobre las
practicas y experiencias de los inspectores de la Region
Educativa N° 11 de la Provincia de Buenos Aires.

Por Marcela MARTIN !

o  Explicitacion del tema y objeto de investigacion

Los Inspectores de Enseiianza y sus intervenciones para la resolucion de conflictos en las escuelas. Analisis
sobre las practicas y experiencias de los inspectores de la Region Educativa N° 11 de la provincia de Buenos
Aires.

El problema hace referencia a la resolucion de conflictos en el ambito escolar y las intervenciones que realizan
los inspectores de ensefianza en el abordaje de los mismos y en el transito hacia su solucion. En este sentido
el objeto de investigacion se vincula con la construccion de estrategias que implementan los inspectores de
ensefianza para lograr disolver los conflictos en las escuelas.

o Planteo de hipétesis de trabajo

En este trabajo se pretendid indagar sobre estas estrategias de intervencion que realizan los inspectores en el
marco de su tarea en las escuelas. Desde esta perspectiva, los interrogantes que guiaron la investigacion
fueron;

¢;Qué acciones implementa el inspector de la Region N° 11 de la provincia de Buenos Aires ante el conocimiento
de una situacion de conflicto en el ambito escolar?

¢Qué circunstancias facilitan los abordajes de los conflictos en las escuelas pertenecientes a la Region N° 11
de la provincia de Buenos Aires?

¢De qué manera se resuelven los conflictos en las escuelas de la Region N° 11 de la provincia de Buenos Aires?

;Cuales competencias se consideran necesarias para intervenir en las situaciones de conflicto, segin los
inspectores de ensefanza de la Region N° 11 de la provincia de Buenos Aires?

o Referencia al marco tedrico utilizado

El marco tedrico es precedido por un marco normativo en referencia al inspector de ensefianza que incluye un
breve recorrido de la funcion supervisiva, su transformacion a través del tiempo, y un encuadre de la legislacion
que regula las funciones, obligaciones y tareas del inspector.

Luego si, se consideran los aspectos tedrico-conceptuales que son relevantes para comprender, en principio,
qué se entiende por intervencion y luego qué se entiende por situacion de conflicto.

El concepto de intervencion y de situaciones de conflicto estan circunscriptos primordialmente al enfoque que
sostiene el sistema educativo de la provincia de Buenos Aires y con los aportes de diversos autores como
Buades Fuster y Giménez Romero, Nicastro, pero sobre todo se sostiene el concepto de Alfredo Carballeda quien
“entiende la intervencion como forma de generar decisiones responsables, donde quienes intervienen se hacen
cargo de las consecuencias, donde aparece la necesidad de didlogo con la teoria, donde se plantea entonces
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desnaturalizar algunos hechos o sucesos, pensar juntos, pensar situados, re-establecer la relacion
pedagogica” (Carballeda, 2007, p.19)

En relacion a los conflictos, se contemplan las teorias de varios autores como Vinyamata, Galtung, Amani,
Galende, Rozenblum, Gonzalez y Paulero, y Sepulveda, como los mas relevantes; reconociéndose al conflicto
como una situacion extraordinaria, de caracter complejo que involucra tanto a los sujetos que forman parte de
ella como al marco organizativo-institucional, y en ocasiones son de tratamiento urgente dado que se
encuentran vulnerados los derechos de las personas afectadas.

Se definen aqui los tipos de situaciones de conflicto que se consideraron en la Guia de Orientacion para la
intervencion en Situaciones de Conflicto en el Escenario Escolar (2012) como lo son: maltrato infanto-juvenil,
presuncion de abuso sexual infantil, violencias en el espacio escolar, fallecimiento, suicidio, nifia/os en
situacion de calle, trabajo infantil, desaparicion de personas, sustancias psicoactivas, nifia/os en situacion de
trata.

Se presentan también las posibilidades de analisis y evolucion de estas situaciones, como asi mismo los
aspectos a tener en cuenta para su resolucion, las formas de abordaje, los paradigmas y las estrategias
consideradas mas adecuadas para implementar en el ambito escolar: la negociacion, la mediacion, el arbitraje
y la conciliacion.

También se incluyen los fundamentos de la gestion colaborativa del conflicto y antes de finalizar se exponen
las habilidades y competencias de accion profesional (Echeverria, 2002) formulando aquellas que se piensan
determinantes para los abordajes de los conflictos dentro de la profesion supervisiva.

o Presentacion de los fundamentos epistemolégicos y el disefio metodoldgico de la investigacion

En el marco metodoldgico, sostenido desde un modelo descriptivo explicativo se presenta el trabajo de campo
realizado, las técnicas utilizadas, como se procesaron los datos y el mapa de las categorias analizadas.

El trabajo de campo realizado se dividié en dos instancias. La primera consistié en la aplicacion de una
encuesta, realizada a un grupo de directivos del nivel secundario con el objetivo de obtener informacidn directa
del personal supervisado. Dicha encuesta se implemento a través de un cuestionario. “Un cuestionario consiste
en un conjunto de preguntas respecto a una o mas variables a medir” (Hernandez Sampieri, Fernandez Collado
y Baptista Lucio, 2010, p.217).

La segunda instancia se basd en entrevistas realizadas a inspectores de nivel secundario y de psicologia
comunitaria y pedagogia social, y dieron lugar a recabar datos del orden de lo cualitativo obtenidos del dialogo
con cada participante. El analisis de estos datos pertenecen a la descomposicion efectuada a partir de las
transcripciones de los discursos de sus experiencias.

Al utilizarse los datos de ambas técnicas (encuestas y entrevistas) de manera articulada para alcanzar los
resultados, podemos decir que se utilizé una triangulacion metodoldgica.

o Presentacion de los resultados obtenidos y las contribuciones de la tesis al conocimiento del tema investigado.

Los resultados se presentan en cuatro titulos relacionados intimamente con las preguntas que guiaron la
investigacion:

Los inspectores y sus intervenciones

Aqui se contemplan las visitas de los inspectores a las escuelas, el analisis de las situaciones conflictivas que
se presentan, los asesoramientos que emanan, la participacion concreta que tienen en el abordaje del conflicto,
y que finalmente se traduce en el tipo de tareas y las decisiones que toma.

En este sentido se indagd cuantas veces los inspectores concurrian a las escuelas ante una situacion de
conflicto y la mayoria de los entrevistados coinciden en que tres visitas son suficientes en estas circunstancias.

Existe una coincidencia entre los entrevistados en la importancia de tomar conocimiento inmediato y
profundizar sobre lo que paso, para poder comenzar con las primeras acciones. Se privilegia la primera
intervencion, el primer contacto, como base para recabar toda la informacion precisa y pertinente.
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Hay una tendencia a revisar el cumplimiento de lo normado que parece brindar cierta tranquilidad a los que
trabajaran en la resolucion del conflicto. Dentro de esta revision y analisis se contempla la tarea de garantizar
los derechos dentro de la situacion extraordinaria que es el conflicto en la escuela.

Los inspectores manifiestan que brindan indicaciones que quedan por escrito, que se registran como acto de
volver a mirar la situacion e insisten que los pasos prioritarios a seguir estan en la Guia de Orientacion para la
Intervencion en Situaciones Conflictivas en el Escenario Escolar y le competen al personal directivo.

Hay un testimonio interesante que asigna importancia a dos factores en la instancia del asesoramiento; una es
la gestion de la comunicacion y otra la organizacion del trabajo en equipo.

Surge en forma reiterada en las entrevistas, la cantidad y hasta la superposicion de tareas o acciones al mismo
tiempo que deben realizar las inspectoras e inspectores. Por cada intervencion que realizan en una situacion
de conflicto, ejecutan una diversidad de actividades asociadas a dicha intervencion. Estas acciones conforman
un continuum de tomas de decisiones tendientes a dar solucion al conflicto.

Los inspectores y sus vinculos con otros actores

Entre los recursos humanos que se consideran esenciales, se pueden establecer dos grandes grupos: aquellos
pertenecientes a la Direccion General de Cultura y Educacion (los inspectores, los directivos, los equipos de
orientacion escolar, los docentes, los preceptores, e integrantes del Consejo Escolar, Secretaria de Asuntos
Docentes y Gremios Docentes) y aquellos que pertenecen a la comunidad (fuerzas de seguridad, municipalid ad
con sus diferentes areas, el servicio local de promocion y proteccion de derechos y las familias).

Los inspectores hacia la resolucion de confiictos

Los inspectores destacan en este camino hacia la resolucion la importancia de los acuerdos y el sostenimiento
del trabajo con otros, como estrategias sumamente valiosas que permiten mejorar la situacion de conflicto, en
tanto crea un escenario mas propicio o deseable para el procedimiento hacia su solucidn.

Una de las ventajas a la hora de solucionar los conflictos parece estar ligada a una buena comunicacion,
transparente y abierta, que hace mas facil el abordaje.

En referencia a cuando esta solucionado el conflicto, los inspectores coinciden que una situacidn esta cerrada
cuando se logra retomar la escolaridad con regularidad, es decir cuando esté totalmente desarticulado el
conflicto y se vuelve a tener clases normalmente en la institucion educativa, encauzando de esta forma el
derecho a la educacion. Vale decir, que el conflicto se considera resuelto cuando se reanuda la dinamica
habitual en la institucion y se continua con el proceso de ensenanza y de aprendizaje.

Los inspectores y las competencias necesarias para el desemperio de su rol.

El término de competencia se utilizé aqui como el conjunto de aptitudes y actitudes, adquiridas y aprendidas a
través de la practica diaria y se entiende como el conocimiento en la accion, el poder de hacer algo.

Entre las competencias admitidas por los inspectores entrevistados prevalecen aquellas relacionadas con
poder trabajar en equipo, escuchar, ponerse en el lugar el otro, generar tranquilidad, saber con precision los
pasos a seguir en cada situacion, conocer la norma y trabajar dentro de ella.

Emergen notablemente las ideas de tener una mirada situada, de saber leer el contexto, de ayudar a leer y
mirar. Del mismo modo, poder comunicar y hacer que los demas se comuniquen se identifica como una
competencia relevante, mencionandose con frecuencia la comunicacion fluida, efectiva y el trabajo compartido.

Se considera que las competencias profesionales requieren de la practica reflexiva, que supone innovar y
construir nuevos saberes, y la implicacion critica que trae aparejado el debate sobre el sentido politico de la
educacion.

En relacion a los aportes de esta tesis al conocimiento, se pretendié que contribuya con el analisis reflexivo, la
evaluacion y la accion, desprendida de las diferentes situaciones de conflicto en el ambito escolar, para
aquellos que asumen el trabajo privilegiado de garantizar la implementacion de las politicas publicas de
educacion. En el marco de la co- responsabilidad se considera imprescindible reconocer herramientas para
poder resolver los conflictos colaborativamente como asi también definir las competencias necesarias para la
funcidn supervisiva que desempenfian los inspectores de ensefianza.
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Como hallazgo de la investigacion se descubre que la institucion escolar siempre obtiene algun aprendizaje
luego de transitar circunstancias conflictivas. El proceso que implica gestionar las situaciones conflictivas
originan conocimientos especificos y desarrollo de habilidades y competencias para tal fin.
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Gloria Edel Mendicoa

Por Irma De Felippis

El 9 de mayo de 2021, nos dejé Gloria Mendicoa,
quienes pudimos compartir horas de trabajo y de
descanso tuvimos la dicha de conocer a una mujer
amable, trabajadora incesante, elegante, vital y que
deja sus vivencias y sus saberes en el paso por la
academia argentina.

Gloria se recibié de Doctora en Ciencias Sociales
con especializacion en Sociologia, Universidad
Catélica de La Plata, Profesora Consulta de la
Facultad de Ciencias Sociales (UBA), Investigadora
Categoria 1 del programa de Incentivos para
docentes investigadores y de UBACyT.

En su trabajo como docente universitaria, fue
Profesora Regular de las Catedras Politica Social y
Estado y Politica Publica de la Facultad de Ciencias
Sociales (UBA), Profesora titular de la Catedra
Métodos y técnicas de Investigacion en el Depto. de
Humanidades y Ciencias Sociales UNLaM, Titular
del seminario de Tesis de la Maestria de Integracion
Latinoamericana de la Universidad Nacional de La
Plata, este afio iba a dictar Introduccion al
Instrumental, Métodos y Técnicas en esta
Universidad y docente del IGLU (Gestion de Lideres
Universitarios).
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En su desempefio en el ambito de la gestion
académica, fue Secretaria de Investigacion en el
Departamento de Humanidades y Ciencias Sociales
de la Universidad Nacional de La Matanza,
Directora del Observatorio Social Regional Oeste
Metropolitano dependiente de la Secretaria de
Ciencia y Tecnologia de la Universidad Nacional de
La Matanza. Dirigi6 el Grupo de Estudio Mercosur e
Institucionalidad  Social en el Instituto de
Investigaciones Gino Germani de la Facultad de
Ciencias Sociales (UBA)

Ha publicado Libros, entre ellos: Fronteras abiertas
del Mercosur, La Comunidad y sus actores, Tesis y
Tesistas, Evaluacion Social, Manual teérico
practico de Investigacion Social y numerosos
articulos en revistas académicas argentinas de
América Latina y europeas.

Participante de diversos foros cientificos de
arbitraje y académicos tanto del ambito nacional
como internacional

Una mujer incansable al servicio del estudio y de

la investigacion, generosa con su saber, con un
amplio sentido de dar, abrir puertas, escuchar...
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Su paso por los claustros académicos sera
recordada, como decir: Gracias Gloria, siempre
estaras presente.
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Victor René Nicoletti

Queremos hacer un homenaje al Profesor Victor
René Nicoletti que ha fallecido algunos meses
atras. Nacido en Quehué en 1942, egreso de la
carrera de Trabajo Social de la Facultad de
Humanidades y Ciencias Sociales de la Universidad
Nacional de Misiones y llegd a ser Decano de esa
unidad académica. Fue magister en Relaciones
Internacionales y Doctor en Ciencias Sociales con
Especializacion en Sociologia. Ademas desarroll6
su Posdoctorado en la Universidad Johan Wolfgang
Von Goethe, en Alemania. En su extensa trayectoria,
fue docente, investigador y directivo universitario.
Fue profesor titular de la Universidad de Buenos
Aires, de la Universidad Nacional de La Plata, y de
la Universidad Nacional de La Matanza. Fue
reconocido como «Profesor Honorario» de la
Universidad Nacional de Misiones e integré la
Comision Técnica de creacion de la Universidad
Nacional de Entre Rios, entre otras labores y
reconocimientos. Hasta su fallecimiento, el Dr.
Nicoletti fue vice-rector de la Universidad Nacional
de La Matanza.
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Destacamos que Victor René Nicoletti fue miembro
de la Comision Nacional de Evaluacion vy
Acreditacion Universitaria, como representante del
Consejo Interuniversitario Nacional, en varias
ocasiones y, desde esa funcion, siempre abogd por
la calidad de los estudios universitarios en sus
diversas dimensiones.

En reconocimiento de sus condiciones humanas y
por su invaluable aporte como defensor de la
universidad publica argentina, a partir de su
funcion de docente investigador, como autoridad
superior y en su desempefio desde la gestion
publica, homenajeamos la memoria de Victor René
Nicoletti como uno de los protagonistas de la
gestion de la politica universitaria en Argentina.
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