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RESUMEN: ESTE TRABAJO INTENTARA
ANALIZAR LAS MODALIDADES POLITI-
CAS ADOPTADAS POR EL GOBIERNO DE
MENEM EN LA FORMULACION E
IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS DE
LA “TRANSFORMACION EDUCATIVA". A
PARTIR DEL ANALISIS DE UNO DE LOS
ORGANISMOS CREADOS PARA CONCER-
TAR POLITICAS EDUCATIVAS A NIVEL
NACIONAL, EL CoNseJo FEDERAL DE
CuLTurA Y EDUCACION, SE ABORDA-
RA LA PROBLEMATICA DE LA DISTRIBU-
CION DEL PODER ENTRE LOS DISTINTOS
ACTORES EN EL ESTABLECIMIENTO DE
LA AGENDA Y EN EL CONTENIDO DE LOS
ACUERDOS DE POLITICAS EDUCATIVAS
QUE SE FORMULAN A PARTIR DE LA
SANCION DE LA Ley FEDERAL DE EDu-
CACION HASTA EL FIN DE DICHO GO-
BIERNO EN 1999.
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ABSTRACT: THIS PAPER ANALYZES THE
ARRAY OF POLICY STYLES REGARDING
THE EDUCATIONAL TRANSFORMATION
THAT TOOK PLACE DURING MENEM'S
ADMINISTRATION. BY FOCUSING ON A
BUREAU SPECIFICALLY CREATED TO
AGREE POLICIES ON A NATIONAL BASIS
(ConseJo FEDERAL DE EDUCACION),
WE WILL LOOK INTO THE ISSUES OF
DISTRIBUTION OF POWER AMONG THE
DIFFERENT AGENTS INVOLVED IN THE
SETTING OF BOTH THE AGENDA AND THE
CONTENTS OF POLITICAL AGREEMENTS
CONCERNING EDUCATION FROM THE
PASSING OF THE LEY FEDERAL DE EDU-
CACION UNTIL THE END OF THE
ADMINISTRATION IN 1999.

1- LAS DISTINTAS INTERPRETACIONES

DE LA CONCERTACION

El problema de larelacién entre el Estado en sus distintas
instancias territoriales y la sociedad civil, sigue siendo un
tema central de las ciencias politicas, mds atn, a partir de
las transformaciones operadas en la matriz societal por
efecto de la aplicacidn del ajuste estructural en el contexto
de América Latina. En el contexto de restauracién demo-
critica en laregion, se apela desde intelectuales y politicos
ala promocién de la ciudadania para el establecimiento de
politicas piiblicas a través de consensos amplios.

Esta problematica se actualiza en los 90 a partir de las
reformas educativas que incluyen en el discurso y la
agenda de las politicas el tema de la concertacién, contrato
0 consenso como mecanismo politico estratégico para la
construccién del nuevo orden educativo que asegure la
competitividad econémica y la integracién social de las
naciones latinoamericanas. Numerosa bibliografia y re-
uniones promovidas por gobiernos, entidades académicas
y organismos internacionales, dan muestras del renovado

iice 3




interés sobre esta problemdtica.> Sin embargo, el significa-
do otorgado a los términos concertacién y consenso no es
univoco y tampoco existe acuerdo entre los actores socia-
les y politicos relevantes del campo educativo acerca de
cuales fueron los alcances de la concertacién educativa,

Entre los autores que intentan definir la concertacién,
Van Gelderen sefiala que este término supone la idea de
composicion, ajuste o acuerdo. Esto implica operativamente
para las politicas educativas, el establecimiento de conve-
nios y pactos, haciendo la sintesis necesaria para que todos
los agentes educativos, desde la familia hasta el Estado,
puedan intervenir, aportar, ¢jercer derechos, cumplir obli-
gaciones (Van Gelderen, 1995).

Filmus diferencia concertacién de consenso. La primera
implica la posibilidad de llegar a acuerdos sobre algunos
aspectos de las estrategias a llevar adelante, e incorpora la
posibilidad de mantener dmbitos de desacuerdo y ain
contflictos respecto de otras. El consenso hace referencia a
la unanimidad respecto del conjunto de actores sociales
intervinientes. El cual. segiin este autor, no es posible al
existir perspectivas politico-ideolégicas e intereses socia-
les y econémicos contrapuestos (Filmus, 1997).

Dicha distincién no se observa en Bobbio para quien si
“el consenso denota existencia de un acuerdo entre los
miembros de una unidad social dada acerca de principios,
valores, normas, también respecto de la deseabilidad de
ciertos objetivos de la comunidad y de los medios aptos
para lograrlos” (Bobbio et al, 1983: 315), el consenso total
es improbable hasta en unidades sociales minimas. Por
ello, consenso se entiende en términos relativos: el grado
de consenso existente en una determina sociedad o
subunidad.

En el andlisis sobre los procesos de concertacién social,
Grossi y Dos Santos seialan que el consenso o acuerdo es
¢l objetivo que se busca a través de la concertacién que es
un mecanismo de toma de decisiones. Seglin estos autores,
la concertacién puede ser vista como una de las modalida-
des de mediacién entre sociedad y sistema politico, como
practica politica que puede reducirse a acciones muy
limitadas o a decisiones de intervencién amplias como las
referidas alos procesos de inversién y acumulacién (Grossi
y Dos Santos, 1984).

Sobre las condiciones necesarias para garantizar los
procesos de concertacion, Tenti afirma que para que la
deliberacion e intercambio sean posibles deben estar basa-
dos no sélo en el redisefio de las instituciones, también se
requiere de sujetos predispuestos a emplear este procedi-
miento (Tenti, 1995). En el mismo sentido, Tiramonti,
sostiene que la situacién de las sociedades latinoamerica-
nas exige un nuevo modo de hacer politica que privilegie
lal6gicade complementacién y composicién que reconoz-
ca lapluralidad de intereses en juego. Este nuevo paradig-
ma se basa en labtisqueda de soluciones concretas tratando
de avanzar en la construccién intersubjetiva de los proble-
mas atendiendo a la diversidad de intereses sin dejar de
desconocer las asimetrias de poder, las diferencias entre
actores, el conflicto; intentando transparentarlos. (Tira-
monti, 1995).

Por su parte, Tedesco considera que la transformacién
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educativa debe basarse en la construccién de un nuevo
pacto que incluye ladiscusién acerca de los mecanismos de
concertacién. Larevalorizacién de los consensos se produ-
ce, segiin este autor, por el colapso de formas autoritarias
de regulacién politica en la regién, la proliferacién de
nuevos actores y la fragmentacién y recomposicién de los
preexistentes. La estrategia de cambio es por acuerdo,
consenso o contrato. El rol estratégico del Estado no es el
de principal responsable de definir las politicas y ejecutar-
las sino el de organizar la concertacion. Es decir, proveer
de la informacién necesaria, evaluar los resultados y ser
garantia del respeto de las reglas de juego aceptadas por
todos (Tedesco, 1995).

Unido al tema de la concertacién se sitda en el discurso
a la educacién dentro de las politicas de Estado. En térmi-
nos de Narodowski: “la Argentina necesita politicas de
estado y no de gobierno (ya que) parte de los problemas
educativos actuales se deben a politicas errdticas, fluctuan-
tes, que mudan de un gobierno a otro (...) la falta de
politicas estatales a favor de una especie de reinado de
politicas gubernamentales, una suerte de antiestrategia que
hace que el aparato estatal se diluya en cada gestién
gubernativa” (Narodowski, M. 1998: 22).

Desde la perspectiva del autor precedente, como sefala
Sarlo, se soslaya con este “paraguas retérico” la existencia
de diferentes posiciones e intereses en la definicion de
cualquier politica. En las orientaciones de politicas educa-
tivas hubo siempre vencedores y vencidos y que éstas no se
originan de una sintesis de las principales posiciones e
intereses (Sarlo, 1999). Laposibilidad det logro de consen-
sos, desde el punto de vista de la prictica sociopolitica.
implica discutir las condiciones de ampliacién de los
mecanismos de concertacién politica y reconocer que en
general las organizaciones de lasociedad civil no tienen un
poder similar capaz de manifestarse. Mds aidn, en una
sociedad con grandes proporciones de la poblacién exclui-
das del mercado y del sistema politico, la promocién de
mecanismos de concertacién pueden resultar ser suma-
mente elitistas al incorporar s6lo a los sectores mds orga-
nizados y con mds poder.

2- LAS MODALIDADES DE LA CONCERTACION

Ladiscysién anterior nos lleva a analizar los significados
otorgados a la concertacién educativa en la Argentina en
los 90, sus modalidades de implementacidn y los actores
participantes. Debe hacerse mencién, en primer término, a
la configuracidn histérica de la distribucién de atribucio-
nes entre la Nacién y las provincias en materia educativa
hasta la Ley Federal de Educacion (LFE).

En el Estado Argentino, como en otros estados federales,
cada parte del territorio estd sometido a dos poderes sobe-
ranos: uno nacional o federal y otro regional o provincial
(Nosiglia, 1998). En el recorrido histérico se observa la
presencia de momentos donde el Estado Nacional sélo
colaboré de manera indirecta con las provincias mediante
asistencia financiera, técnica o compensatoria y periodos
donde actué también de manera directa, creando sus pro-
piasescuelas en territorios provinciales (Paviglianiti, 1988).
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Por razones de racionalizacién administrativa a partir de
1970 el Estado Nacional disminuye su ritmo de expansién
y comienzaatransferir, primero las escuelas primarias alas
provincias, completada en 1978, y los niveles restantes en
1992. De la caracterizacidn realizada, surge que histérica-
mente se instrumentaron diversos mecanismos de articula-
cion del sistema educativo, donde el Estado Nacional
intenta el logro de cierta homogeneidad a través de la
imposicién de sus propias pautas ya sea por imitaciénde su
propia oferta educativa, ya sea a través de mecanismos de
regulacién central como la validacién nacional de titulos.

A partir de la sancién de la LFE se inicia un periodo de
recentralizacidn de las politicas educativas a través de la
implementacidon de programas de control centralizados y
de una doble pérdida de autonomia: del estado nacional
frente a los organismos internacionales y de los estados
provinciales frente a la nacion por un diferencial acceso a
recursos econdémicos y técnicos (Nosiglia y Marquina,
1995). Esta situacién no es diferente a la de otros paises de
la regién, donde se constata que fue el Estado Nacional,
representado por el Poder Ejecutivo el promotor de la
concertacién. Esto se explica, en parte, por la falta de
prdctica de participacién social y politica de grandes sec-
lores de la poblacién después de largos perfodos de auto-
ritarismo (Tenti, 1995). Asimismo, se seiiala al hiperpre-
sidencialismo como caracteristica central de algunas
democracias latinoamericanas ante los contextos de ajuste.
La manera de producir la demandada capacidad de gobier-
no frente a los desafios de la emergencia econémica es a
través de una fuerte y unilateral iniciativa del ejecutivo, via
ta personalidad del lider y el impulso de formas de demo-
cracia plebiscitaria.

Si profundizamos en el andlisis de los procesos de
concertacién educativa en los 90, algunas investigaciones
concluyen que los mecanismos de concertacién fueron
diferenciales tanto por su modalidad como por los actores
centrales. Rodriguez en su estudio comparativo sobre
Argentina y Chile entre 1984 y 1996 se basa en un enfoque
procesal de las politicas piblicas que permite tener un
registro de las diferentes etapas de la politica facilitando la
identificacién de las distintas formas, escenarios y conte-
nidos de la concertacién en cada estadio.* A partir de ese
encuadre, sefiala que durante el perfodo menemista la
generacién de consensos en torno a la actual reforma
educativa estuvo dirigida bédsicamente a la etapa de
implementacién, lo que supone un alto protagonismo de
las burocracias. Asimismo, destaca que a pesar de la
dimension de los cambios, el gobierno ha optado por una
alternativa de implementacién estrictamente incremental,
con el objetivo de ganar consenso y reducir la resistencia
yaque los grandes cambios graduales acumulativos tienen
mayor posibilidad de producir respuestas positivas que los
cambios drasticos (Rodriguez, 1998).

Braslavsky, destacada funcionaria en el periodo, sefiala
que el modelo de gestién de la reforma podria calificarse
como “hibrido” por la existencia al menos de cuatro tipos
de relaciones entre los estados Nacional, provinciales y
municipales. La primera, denominada “ejecucién descon-
centrada” de programas ideados, gestionados y financia

dos por el gobierno nacional; la segunda, de concertacién
intergubernamental federal; la tercera, de gooperacién
técnico profesional y la cuarta, de concertacién interguber-
namental de base local. A su juicio, estos tipos son nove-
dosos y resultaron exitosos para superar el modelo de
competencia entre los distintos unidades territoriales en
manejo del sistema educativo. Estos tipos se han desarro-
Nadocon referencia apoliticas especificas y fueron promo-
vidos por perfiles de conduccién con ciertas peculiarida-
des y referentes. El primero se implement6 principalmente
para los programas de tipo compensatorio del Estado
nacional. Implicaban una administracién desconcentrada
de recursos para infraestructura y equipamiento y la reali-
zacién de actividades pedagdgicas que lo acompafaban.
Esto supone el fortalecimiento de la gestién de las provin-
cias. La segunda modalidad de concertacién fue delegada
enel Consejo Federal. Launidad del sistema se lograria por
el acuerdo con respecto a los contenidos basicos comunes
y la implementaci6n de la nueva estructura académica. La
cuarta modalidad consiste en un trabajo convocado y
organizado desde el Estado nacional para que los equipos
técnicos provinciales en proceso de conformacion tengan
una oportunidad de aprendizaje compartido a través de la
elaboracién de dispositivos para la implementacion de la
Ley Federal. Se implement6é principalmente para el
monitoreo y seguimiento de la transformacidn curricular,
el sistema federal de informacién socio-educativa y la
transformacién de los institutos de formacién docente, a
través de reuniones técnicas federales y seminarios técni-
cos cooperativos. La ltima modalidad amplia la participa-
cién de los grupos locales pero es de dificil y compleja
implementacién (Braslavsky, 1999). Estas distintas moda-
lidades corresponden a los circuitos de consulta conteni-
dos en la Res.CFCE 26/93: circuito técnico, consulta fede-
ral, consulta nacional, acuerdos federales y normativa
nacional y provincial.

3- LOS ACTORES Y SU PARTICIPACION

En los 90, el Poder Ejecutivo Nacional conté con recur-
sos materiales y técnicos diferenciales con los que disefio,
promovié y control6 la reforma educativa a partir de una
modificacién en su relacién con los actores principales. El
debilitamiento de las instancias intermedias de la sociedad
produce una profunda desvalorizacién de la dimensién
representativa y participativa de lademocracia. Esta situa-
cién lleva al Ejecutivo a centralizar las relaciones sociales,
concentrando en sus manos las decisiones colectivas. A
pesar de la necesidad de una ampliacién del espectro de
actores que interactian en la construccién de la politica la
posibilidad de participar depende de los recursos materia-
les y simbélicos que poseen los actores para debatir, opinar
y hacer valer sus propuestas.

Se reconstruye, asimismo, la alianza con ciertos actores
privilegiados. En un reciente trabajo, en el que se abordael
estudio de las tomas de posicién y las estrategias politicas
de la Iglesia Catdlica en este periodo se concluye que, a
partir de los 90, la Iglesia cobra un lugar privilegiado como
interlocutor del gobierno en la definicion e implementacion
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de la transformacién educativa. Actia por medio de la
introduccién de sus histéricas orientaciones ideolégicas y
politicas como contenidos de la LFE; la activa participa-
cion de sus representantes tanto de modo informal como a
través de la ocupacion de cargos piblicos; y a través de
cambios organizacionales en las dreas educativas para
cumplir un papel més efectivo en la orientacién de las
politicas educativas en las jurisdicciones (Nosiglia y Zaba,
2003).

La influencia de los organismos internacionales y la
transferencia de modelos de reforma operados en los
paises centrales aparece como otro rasgo saliente. Esto se
explica en la necesidad de encontrar fuentes de legitima-
¢16n externa, situacién determinada, principalmente, por
la internacionalizacién de los procesos econémicos que
exigen determinados reacomodamientos de las naciones
para ser competitivos en el mercado mundial y por las
restricciones de orden fiscal que hacen dependientes a los
Estados del financiamiento externo para el desarrollo de
sus politicas. Ambas cuestiones restringen su capacidad de
compromiso con el sistema politico nacional. En este
nuevo contexto, se constituyen en uno de los actores
centrales de la transformacion educativa organismos que
tradicionalmente eran entidades de financiamiento, como
el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarro-
llo, y el Fondo Monetario Internacional y que, a partir de
estudios diagndsticos y propositivos, tienen la capacidad
de disefiar politicas y asignar recursos para su
implementacién

Desde algunos sectores se postula también como un
nuevo actor social laincorporaci6n de analistas simbdlicos
o intelectuales reformadores -investigadores y académi-
cos- al elenco gubernamental. Braslavsky y Cosse caracte-
rizan a este grupo por el amplio manejo de conocimientos
relevantes sobre las problemdticas sociales y mantienen
una légica de interaccién y no de subordinacién con los
funcionarios politicos contrarrestando las tendencias a la
“hiperpartidizacion™ y burocratizacién autoritaria de las
practicas gubernamentales. Construirian asi politicas de
estado que perduran mds alld de los gobiernos (Braslavsky
y Cosse, 1996). Estos intelectuales reformadores garanti-
zarfan cierta distancia critica con los otros actores del
Estado, especialmente los politicos, las 16gicas de los
partidos y la burocracia. Encarnarfan una “racionalidad
técnica” y estarian al margen de las cualidades propias de
los politicos o sus burocracias: la irracionalidad, la
partidizacidn y la arbitrariedad.

Contraponiéndose a esta postura, Feldman destaca, ana-
lizando el papel de los expertos en los procesos de reforma
curricular, que con su participacién se intenta legitimar los
contenidos seleccionados bajo el supuesto de una ciencia
unificada con ausencia de debates y teorias contrapuestas:
“las politicas de consulta a expertos en las disciplinas
académicas y tecnoldgicas para definir contenidos escola-
res tratan de favorecerse con cierto halo de neutralidad que
rodea este tipo de conocimiento” (Feldman, 1998). En este
mismo sentido, lazzeta sefiala que el desplazamiento de los
técnicos de posiciones de asesoramiento a otras ejecutivas,
ocupando espacios de poder asociados con la funcién
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politica, se explica por el uso de los politicos de la legiti-
macién que el saber técnico provee en un momento en que
esrequeridoy que es valorado socialmente (Iazzeta, 1996).

4- EL CONSEJO FEDERAL DE CULTURA
Y EDUCACION (CFCE)

4.1. Antecedentes histéricos y caracterizacion
de su funcionamiento

Para comenzar con el andlisis del papel jugado por el
CFCE, organismo creado como instancia especifica para
asegurar la coordinacién del sistema educativo, se hard
mencién a su historia. En su organizacién pueden distin-
guirse tres etapas: la primera, desde su creacién en 1972
como dos organismos (Consejo Federal de Educacién y
Consejo Federal de Accién Cultural) hasta su unificacién
en 1979. Lasegunda se extiende hasta la sancién de laLFE
en 1993, que asigna de nuevas funciones transformandolo
en el espacio institucional privilegiado en la produccién de
acuerdos interjurisdiccionales para la implementacién de
dicha ley.

La misién asignada en 1972 fue “la de planificar,
asesorary acordar en los aspectos de la politica educativa
nacional que en los diversos niveles y jurisdicciones...
comprometan la acaén conjunta de la Nacién y las Pro-
vincias” (articulo 1° Ley 19.039). En 1979 se incluird el
término de “coordinar”, siendo los contenidos restantes,
aunque con variaciones menores, semejantes en ambas
leyes.* Entre éstos se destacan: coordinar acciones, propo-
ner medidas que favorezcan el desarrollo social, proponer
modificaciones en la legislacién vigente en la materia,
acordar los contenidos minimos y las equivalencias de
estudios, certificados y titulos.

La LFE resignifica al CFCE como “dmbito de coordina-
cién y concertacién”, incorporando nuevas funciones. Se
concertan los contenidos basicos, las modalidades y for-
mas de evaluacién; con respecto a los docentes, los conte-
nidos basicos comunes de la formacion profesional y las
acreditaciones necesarias para desempeiiarse en cada ci-
clo, nivel y régimen. Le corresponde también cooperar en
materiade normativa educacional y mantener vinculos con
el Congreso de la Nacién y con las legislaturas de las
jurisdicciones. Con respecto a los actores se garantiza la
participacidn en el planeamiento educativo de los padres,
las organizaciones representativas de los trabajadores de la
educacién y de las instituciones educativas privadas.

La estructura orgdnica del Consejo sufre también modi-
ficaciones. Se crea como 6rgano de concertacién federal
siendo sus integrantes los representantes del ejecutivo
nacional y de las jurisdicciones que constituyen la Asam-
blea del Consejo. El 6rgano se complementa con un Comi-
té Ejecutivo, integrado por miembros de la Asamblea. Esta
estructura se mantiene alo largo de los afios, modificindose
con la Ley 24.195 donde se incorpora un representante del
Consejo de Universidades y se crea una Secretaria Gene-
ral, cuyo titular es designado por la Asamblea, fortalecien-
do la capacidad ejecutiva del érgano. Por otra parte, se
especifica el apoyo de dos consejos consultivos. El Conse-
jo-Econdémico Social estard integrado por representantes




de las organizaciones empresarias de la produccién y los
servicios, la Confederacion General del Trabajo y del
Consejo de Universidades. El Consejo Técnico Pedagégi-
co estard integrado por especialistas designados por miem-
bros del propio CFCE y dos especialistas designados por la
organizacion gremial docente de representacién nacional
mayoritaria. Se observa aqui también en lo formal, una
intencion de ampliar las bases de legitimacion.

La modalidad de funcionamiento sufre un recorrido
diferente. Fue reglamentada en primer término por los dos
decretos que corresponden a las leyes de 1972y 1979. Con
el retorno a la democracia, en 1983, se emite el decreto N°
943 reglamentando nuevamente laley de facto. Estanorma
establecia para el funcionamiento laexistencia de comisio-
nes permanentes segin temdticas formadas por represen-
tantes de las provincias. Esto queda virtualmente modifi-
cado por la Resolucion N° 26 de 1993 del CFCE, en cuyo
anexo se establecen los contenidos y metodologia para
acordar los aspectos prioritarios para la aplicacién de la
LFE, como se sefialara anteriormente.

En sintesis, se observa una tendencia a acrecentar los
madrgenes de intervencion del organismo que de planificar
y asesorar pasa a coordinar y finalmente a concertar y
unificar criterios en temdticas centrales en la legitimaci6n
de politicas educativas. En su modalidad de funcionamien-
lo, se constata que se desplaza el logro de acuerdos a
instancias externas del Consejo Federal. Hasta la sancién
de la LFE la preparacién de documentos era realizada por
Comisiones Permanentes integradas por representantes de
las provincias y posteriormente los documentos son prepa-
rados por el Ministerio de Educacién y luego sometidos a
discusién de las restantes jurisdicciones educativas a tra-
vés de reuniones fuera del dmbito formal del Consejo,
suprimiéndose las comisiones permanentes.

4.2. Centralismo y federalismo en el
funcionamiento real

El funcionamiento postulado en la norma debe ser
contrastado con el real. En su andlisis, Paviglianiti desta-
ca que entre 1972 y 1983 el CFCE actué implementando
politicas y acciones decididas centralmente, la designa-
c¢idn de los gobernadores por parte del Ejecutivo Nacio-
nal, los transformaba en meros ejecutores de las politicas
decididas por las autoridades nacionales. En el corto
periodo 1973-1976 de gobierno democrdtico, este orga-
nismo se reline muy pocas veces, no existiendo normati-
vas de importancia ni grandes disidencias por la coinci-
dencia politica entre la nacién y las provincias. Las
modificaciones posteriores a la primera Ley no son sus-
tanciales pero adquiere algunas caracteristicas mds cen-
tralizadoras (Paviglianiti, 1988).

Por su parte, E. Slomiansky concluye de su comparacién
del funcionamiento en periodos constitucionales y de facto
que las diferencias pueden centrarse en dos puntos funda-
mentales: hay mayor cantidad de resoluciones en épocas
de facto y recomendaciones en gobiernos constitucionales.
La cantidad de asambleas, mayor en épocas de gobiernos
de facto, se explica por la homogeneidad de los actores
politicos. Finalmente, en 1983 con mayores matices entre

¢l gobierno nacional y los gobiernos provinciales (la pre-
sidencia y 6 provincias ocupadas por la Unién Civica
Radical, 13 por el Partido Justicialista y 3 por partidos
provinciales), se torna dificil el acuerdo de politicas. Se
utiliza este 6rgano mas como mecanismo para nacionalizar
los conflictos educativos como el problema salarial docen-
te, convertiéndolo en el espacio de expresién privilegiada
de la oposicién en materia educativa. Esta situacién se
revierte en la presidenciade Menem. Sin embargo, através
del contacto con informantes claves del periodo iltimo, se
observa que algunos aspectos de la concertacién se limitan
alo formal con una omisién deliberada de los disensos. Los
entrevistados afirman desconocer la existencia de las ac-
tas. De igual manera, el reglamento prevé la existencia'de
comisiones para la discusién de las distintas temdticas,
pero segun los testimonios, no se han conformado. Deberia
ademds contarse con la participacién de representantes de
la sociedad civil, gremios y otros organismos a través del
Consejo Econémico Social y del Técnico Pedagdgico. Si
bien en [a Resolucién N° 34/93 se llama a la constitucion
de ambos consejos, segin los testimonios de algunos
sectores que deberian participar se trata de una convocato-
ria s6lo formal.

Con relacién a los consensos, se observa que si bien la
amplia mayoria de las resoluciones y recomendaciones
que se votan en el organismo aparecen sin disidencias, los
informantes no confirman esa situacion. En la entrevista
realizada a unos de los ministros del partido opositor, éste
destaca la existencia de varias posturas disidentes que no
son registradas: “de todo lo que opinamos nosotros no se
recogié absolutamente nada, y a eso se le llama consenso”.
Otro afirmaba: “ejerce un enorme peso lo que el ministerio -
predetermina, y tiene la mayorfa de las jurisdicciones a
favor con lo cual esas votan candnicamente”. Un alto
funcionario del Consejo expresa: “Normalmente en el
CFCE es muy raro que se vote, generalmente se acuerda
(...) Las disidencias son absorbidas. El criterio general es
que casi nunca se llegue a votar”. “En general hay absoluto
acuerdo”. Asimismo, las resoluciones del organismo, se
“imponen” a través de otros mecanismos que mantienen el
centralismo de las decisiones. A través de los decretos de
validacién nacional de titulos y el decreto reglamentario de
los ciclos se pone en marcha lo sustantivo no plasmado en
los acuerdos del CFCE. ;

A través de estas afirmaciones se puede postular la
existencia de mecanismos de imposicién de politicas desde
el Ministerio a las provincias a través de aparentes acuer-
dos. Este federalismo autoritario se manifiesta como el
cumplimiento de una serie de requisitos formales en el
funcionamiento del Consejo, como por ejemplo laexisten-
ciade debates, para el logro de ““acuerdos” que simplemen-
te reflejan la voluntad del poder ceniral. (Slomiansky,
1987).

4.3. Analisis de la normativa producida en el Consejo

- Se abordard la descripcién del funcionamiento del CFCE
a partir del andlisis de los productos (resoluciones o reco-
mendaciones) sancionados en sus reuniones, con posterio-
ridad a la sancién de la LFE.
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El uso de las recomendaciones

Adiferenciade lasresoluciones que expresan decisiones
de tipo normativo sobre dreas de competencia del CFCE y
tienen un cardcter vinculante para las jurisdicciones que las
subscriben; las recomendaciones se ocupan de asuntos
externos a la autoridad de este cuerpo. Durante el periodo
estudiado las resoluciones comprenden la casi totalidad
(97%) de los productos. Este dato se torna mds significati-
Vo si se compara con el uso de estos instrumentos por parte
de las gestiones anteriores (cuadro 2). La distribucién de
resoluciones y recomendaciones es notablemente diferen-
te. constituyendo las iltimas el 60% en promedio de los
productos del Consejo en las otras administraciones, con
un minimo del 41% durante la presidenciade Videla. De la
misma manera, las resoluciones sélo superan a las reco-
mendaciones en los gobiernos de facto.

Este patrén se modifica durante el periodo analizado,
quedando las recomendaciones reducidas a tres episodios:
en ¢l caso de la Recomendacién N° 28/94, podria
homologarse a lo que ha sido clasificado en este texto
como una norma declarativa: se trata de la enunciacién de
principios de politica expresados como objetivos
desiderativos y de medidas genéricas para su cumplimien-
to*. Cabe preguntarse en este caso, si la eleccién de la
recomendacién como mecanismo fue la inicialmente bus-
cada. o si, por el contrario, se debi6 recurrir a ella tras la
imposibilidad de la obtencién de un instrumento con
mayor poder sancionatorio.

De manera similar y reforzando esta hipétesis se observa
que el uso de la Recomendacién 29/97 del CFCE que
aconseja a las universidades adaptar su formacién docente
a la nueva estructura, asi como establecer mecanismos de
articulacién con los profesorados. Se trata también aqui de
un problema de competencia, ya que la determinacién de
la oferta universitaria no forma parte de las dreas reguladas
por ¢l Consejo. Por iltimo, la Recomendacién 30/97 co-
rresponde al auspicio de un evento.

Las resoluciones

A fin de analizar cualitativamente el contenido de los
productos se clasificaron las resoluciones en funcién de su
contenido en tres tipos:

1. Declarativas: se trata de declaraciones de principios
oenunciados (56/96), auspicios de eventos (51/96). Expre-
san una toma de posicién, aunque no implican acciones
reales por parte del CFCE. Pueden contener lineas genera-
les como sugerencias. Puede incluirse dentro de este tipo
también a las recomendaciones. A su vez se clasifican aqui
internamente respondiendo a tres intereses distintos:

a. Agenda publica: responden a hechos de dominio
ptblico que tienen relacién o provocan efectos sobre el
sector educativo como en los casos de versiones de muni-
cipalizacién (29/93), repudio al atentado terrorista (50/
96), o rechazo al recorte presupuestario (92/99).

b. Manifiestos de gestion: expresan el apoyo a medidas
de politica educativa de la gestién o solicitan su apoyo (31/
93 acompaiiando al Plan Social Educativo; Rec. 29/97 pide
adaptacion de las universidades a la nueva formacién
docente).
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¢. Agenda privada: tratan principalmente el auspicio de

eventos, generalmente con participacién del Consejo. Este’

dltimo hecho es interesante ya que con excepcion de la
Recomendacién N° 30/97, no se registra un alto nimero de
pedidos de auspicio o de declaracién de interés, hecho
comun en los 6rganos deliberativos o colegiados.

2. Burocraticas administrativas: Son de aplicacion
interna. Se refieren a designacidn de personal para ciertas
funciones (27/93), convocatorias a algin tipo de participa-
cién orgdnica (46/95), o se continia con algin trdmite
como una ronda de consultas (51/96). Alir aumentando las
competencias del CFCE, aparecen incumbencias en este
tipo de resoluciones, como las incorporaciones al registro
de evaluadores (a partir de la resolucién N° 91/98). Sin
embargo, el cardcter formal de este tratamiento, tanto
como su contenido hace pensar que las decisiones corres-
pondientes eluden el proceso deliberativo para su decision,
son depositadas en los sectores ejecutivos y técnicos del
organismo, o al menos son acordadas c¢n ambitos mas
reducidos de participacién.

3. Normativas: son la de mayor importancia y trascen-
dencia en la definicién de politicas educativas, ya que
reglamentan los contenidos de la LFE y comprometen la
orientacién del sistema educativo nacional. Serdn analiza-
das mds extensamente en el resto de la seccion.

Del andlisis del conjunto de normas incluidas en los dos
primeros tipos se observa que todas fueron aprobadas por
unanimidad, no parecen ser el resultado de un proceso de
deliberacién en las reuniones formales del CFCE, queda-
rian mds bien ubicadas en el campo de las funciones
ejecutivas del mismo.

Las resoluciones normativas empiezan, a partir del pe-
riodo analizado, a ser acompaifiadas de anexos llamados
Series de Documentos. Estos textos forman parte de las
disposiciones y contienen comunmente aspectos normati-
vosde altasignificacién politico-educativa. Debe recordarse
que estas resoluciones no se constituyen en obligaciones
formales para las provincias hasta tanto sean refrendadas
por las respectivas legislaturas.

El cambio de caracter del CFCE desde la sancién de la
LFE puede verse expresado en la distribucidn cuantitativa
de las resoluciones producidas durante la gestién de Menem
(cuadro 3). Asimismo, si se analiza el tipo de norma, se
visualiza que las resoluciones normativas han sido las
predominantes, pasando del 10% al 72% de los productos
para periodos comparables (89-93 y 93-98) siendo las
menos la de tipo declarativo.

Consolidacion del funcionamiento

La continuidad dada por el alto nimero de reuniones
sostenido en el tiempo asi como la regularidad en la
elaboracién de productos, permite hipotetizar la consoli-
daci6n en el funcionamiento institucional. Expresado en
términos cuantitativos, las dos gestiones de Menem suman
mayor cantidad de encuentros (37) que el resto (cuadro 1),
y asimismo, por el nimero de resoluciones emitidas se
encuentra en primer lugar, seguido por el gobierno de facto
de Videla. Desde la sanci6n de la LFE y durante los 6 afios
posteriores en ambos gobiernos de la misma gestion, el




CFCE ha realizado no menos de 3 reuniones anuales, con
un promedio de 14 normas emanadas por afio y un minimo
de 5 en el afio 1994. Del conjunto de reuniones llevadas a
cabo, sélo la 21* Reunién Extraordinaria no registra la
emisién de una resolucion. Este hecho Hlamativo puede ser
explicado por la aprobacién de los Contenidos Bdsicos
Curriculares para la EGB en la reunién inmediatamente
siguiente. Este proceso fue de tramite dificultoso tanto por
ta dimension del producto esperado como por la interven-
cionde actores en su direccionamiento, con objeciones por
sectores de la Iglesia Catdlica, como fuera mencionado.

A su vez, el nimero de reuniones del Consejo que no
registran la emisién de resoluciones normativas, es mini-
mo, 2 en el afio 1994 y 1 en 1996. Pero este caricter
excepcional de las tres reuniones debe ser leido en funcién
de sus productos y de su contexto. En la primera de éstas,
sdlo se emite la Rec. N° 28/94 cuyo contenido ya fuera
explicado; la segunda, es la antes mencionada de la 21*
Reunién y por dltimo, en la 26" Reunién Extraordinaria de
1996 se produce con posterioridad al atentado terrorista a
la mutual judia Amia, expresando el repudio en la Res. 50/
96 (declarativa).

Se observa que en los 3 ultimos afios de la gestién crece
la cantidad de productos. superando en todos los casos la
mediade la gestién y concentrando el 68% de la normativa
posterior a la LFE. Sin embargo, este crecimiento puede
estar distorsionado hacia el final de la gestion por urgen-
cias politicas ya que, en las dos reuniones previas a la
tiltima del gobierno de Menem, se aprueban 28 normas, lo
que constituye mds de la cuarta parte del total del ciclo
estudiado, necesitandose desdoblar ambas reuniones en un
par de encuentros cada una, hecho inédito en la gestion.

Las temdticas de las resoluciones normativas

Del andlisis de las resoluciones normativas surge una
distribucién tanto temdtica como temporal que sirve de
indicador de la consolidacién de una dindmica de funcio-
namiento del organismo. Las temdticas tratadas se suceden
cronolégicamente. Asi, 8 de las 9 resoluciones sobre la
Educacién General Bdsica e Inicial son tomadas antes de
octubre de 1995. Luego, y hasta febrero de 1998 llega el
turno del nivel polimodal, con 7 de las 8 resoluciones en un
periodo de 15 meses. A partir de septiembre de 1996 se
agrupan las tres cuartas partes de las medidas normativas
correspondientes a la formacién docente. Los regimenes
especiales (idiomas, educacion especial y artistica), de la
misma manera que el incentivo salarial docente, aparecen
muy tardfamente en la agenda (cuadro 5).

Por otra parte, la distribucién no es solo temdtica, sino
también se trata de resoluciones cualitativamente diferen-
tes. Se observa de manera mds concentrada en el principio
la aprobacién de resoluciones “marco” que plantean las
regulaciones generales de los niveles y componentes (cu-
rriculo, acreditacion) del sistema educativo asf como tam-
bién del mismo proceso de concertacién. Con posteriori-
dad. aparece una segunda generacién de resoluciones
normativas que se ocupan de regular aspectos sectoriales
del sistema, como niveles o regfmenes particulares®. En
ellas pueden observarse la referencia como fuente de

legitimaci6n no sélo a la legislacién naeional sino tam-
bién a las resoluciones del propio CFCE a través de su
presenciaen los vistos y considerandos; y en algunos casos
el transito por un circuito de concertaciéon formal por
medio de un proceso de habilitacién para su discusién y
cierre de la misma por parte de resoluciones.

Deliberacién y consenso en la normativa

Un aspecto llamativo del anélisis realizado es la casi
ausencia de disensos; solamente se observan en dos de las
resoluciones.” Este hecho hace suponer que la Asamblea de
Ministros no funcionaria como dmbito de formacién de los
consensos, sino que por el contrario la normativa tratada
cuenta con un proceso de concertacién previa, establecida
en los distintos circuitos de consulta previstos.

Resulta particularmente significativo analizar el primer
documento redactado por el CFCE luego de la sancién de
laLey (Serie 0 N °1 Resolucién N°26/93). ya que contiene
los fundamentos, alcances y mecanismos en que se
operacionaliza la concertacién educativa. De su lectura
surge la intencién del Ministerio de Educacién de estable-
cer claramente los motivos, actores, aspectos y mecanis-
mos de concertacién. Sin embargo, esta metodologia no
logra traducirse en una dindmica habitual de concertacién
de las normas ya que en algunos casos la aprobacién de un
documento implica la puesta en consideracién en una
reunién y su aprobacién posterior. Esto se da con mds
frecuencia en algunas dreas (nivel de educacién general
bdsica e inicial, y también idiomas) mientras que en otras
(nivel polimodal y formacién docente) se recurre a la
aprobacién directa sin discusion manifiesta.

Otro hecho para tomar en cuenta es la modificacién de
resoluciones por parte del mismo CFCE luego de su apro-
bacién. Los casos son pocos, pero ademds de las modifica-
ciones correspondientes a errores u omisiones, es signifi-
cativa la modificacion que debiera realizarse en los
Contenidos Basicos Comunes para la EGB por presion de
la Iglesia Catélica y que tomara estado piblico entre 1994
y 1995. Si bien los CBC fueron aprobados por unanimidad,
los sectores religiosos mostraron una disconformidad pu-
blica en relacién a ciertos puntos como, por ejemplo, la
falta de inclusién o de centralidad del enfoque religioso y
la presencia de una concepcién mds progresista en dreas
como género y sexualidad.* En una reunién posterior se
modifican cuestiones sustantivas de estos contenidos lo
que lleva ala renuncia de algunos especialistas que habian
redactado los contenidos cuestionados manifestando pu-
blicamente el motivo de su dimision.

5. A MODO DE RECAPITULACION

A partir de lo hasta aqui expresado, la primera cuestion
a resaltar es que tanto a nivel de discurso como de las
précticas la concertacién tuvo diversas interpretaciones en
cuanto a su significado y alcances, segin sea el actor
consultado o el tipo de politica que se pretende acordar. A
partir de la sancién de la LFE la I6gica de toma de decisio-
nes y formulacién de politicas educativas nacionales se
sostiene, por un lado, por un proceso de aparente
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concertacion donde los actores politicos respondian en su
mayoria al signo politico de la conduccién central, lo que
probablemente la facilité; y por el otro, se apoya en una
herramienta legal que funcioné como mecanismo de legi-
timacién de las resoluciones tomadas en el CFCE y créo las
condiciones para la difusion y generalizacién del discurso
educativo oficial.

Si bien el funcionamiento histérico del ministerio nacio-
nal se ha caracterizado por un excesivo centralismo, hoy
nos encontramos ante una modalidad similar, pero organi-
zadaenel CFCE. A través del aumento y las modificaciones
en las funciones de este organismo, ha establecido una
forma diferente de disefiar e implementar politicas educa-
tivas a nivel nacional. El CFCE aparece como un espacio en
la que se expresan y resuelven conflictos cuyos intereses
afectan a la sociedad en su conjunto y como lugar de
acuerdos federales, productos de los consensos obtenidos
pero fuera del dmbito de las reuniones formales. Aunque la
normativa emanada del CFCE expresa un acuerdo aparen-
te. serfa interesante indagar el proceso mismo de la
concertacién, a partir de la reconstruccién de los distintos
circuitos seguidos en el establecimiento de las politicas
especificas.

Con respecto a ampliacidn de la participacién de otros
actores en el CFCE, si bien se incorporan como organismos
de consulta dos consejos integrados por actores sociales
representativos, en la practica no funcionaron.

Por otra parte, existen coincidencias en algunas de las
entrevistas realizadas en relativizar al CFCE como érgano
de concertacion, destacdndose su papel de mero escenario
de legitimacion de acuerdos establecidos en otros dmbitos.
Se observa el fortalecimiento de la influencia de la admi-
nistracién central a través principalmente de la redaccién
de los documentos bases a ser discutidos. Todo el proceso
de concertacién se inicia desde arriba hacia abajo en un
marco de negociacion y pluralidad formal.

Esta capacidad en el Estado central fue generada princi-
palmente por dos mecanismos, por un lado, la apelacién al
modelo racional weberiano de aplicacién de la Ley apro-
bada por el Congreso, y. por otro, la puesta en escena del
CFCE como espacio de acuerdo con los gobiernos provin-
ciales, es decir los actores estatales privilegiados.

Asimismo, nuevos mecanismos de “gobernancia” se
generaron desde el Estado central y resultaron fundamen-
tales para el desarrollo de las politicas educativas provin-
ciales desde 1993. En primer término, algunas decisiones
regulatorias sancionadas por el CFCE que implicaron nue-
vos mecanismos de intervencién, como por ejemplo los
niveles de concrecién del curriculo, la acreditacién de
instituciones de formacién docente y las pruebas naciona-
les de evaluacidn de la calidad. En segundo término, el
fuerte y sostenido aumento de recursos financieros en
manos del estado central desde 1993 que facilité la promo-
cion de estas nuevas modalidades de intervenci6n en los
sistemas educativos provinciales. Este proceso se comple-
mentd con la firma del Pacto Federal Educativo que asegu-
ré recursos para la reforma educativa en las provincias. En
tercer término, la incorporacién de nuevos actores en el
estado con fuerte capacidad para adoptar decisiones. Estos
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fueron los técnicos contratados como consultores en el
nivel central y en las respectivas provincias. Estos nuevos
actores posibilitaron la generacién y aplicacién de estos
nuevos mecanismos de regulacién generando una linea
directa entre el centro y cada provincia. En este sentido,
contaban con capacidades diferenciales para debatir, opi-
nar y hacer valer sus propuestas y el del saber experto se
usé como fuente de legitimacion de las politicas. Final-
mente, un Estado central con capacidad de selectividad
estructural que permitié fortalecer la capacidad de algunos
actores, como por ejemplo laIglesia Catdlicay los organis-
mos de crédito internacional y debilitd u obstaculizé ia de
otros sectores como los gremios docentes.”

Estas conclusiones preliminares, tienen que ser ampliadas
y contrastadas con otros estudios especificos. Dada la orga-
nizacion federal del sistema educativo argentino y la tras-
cendencia que reviste la educacién para la sociedad no se
desconoce la importancia de fortalecer instancias de acuer-
dos entre todos los actores que aseguren [a unidad nacional
¥ que respeten a su vez las diversidades regionales, asegu-
rando la equidad entre las distintas jurisdicciones. *¢

NOTAS

* Se destacan eventos internacionales como: la Conferencia Mundial
de Educacién para todos (Jomtiem, 1990); la Reunién de Ministros de
educacién de América Latina y el Caribe PROMEDLAC [V (Quito, 1991)
y PROMEDLAC V (Santiago, 1993) y la Reunién de Ministros de
Economia convocada por CEPAL (Santiago, 1992).

* Desde este enfoque las politicas piblicas pueden ser estudiadas
distinguiendo cinco etapas centrales: la construccién de la agenda, la
formulacién, la adopcidn, la implementacioén y la evaluacién de las
politicas.

* Aparecen también en la ley que lo crea. el otorgamiento de
atribuciones en relacién con la posibilidad de “proponer y aconsejar
prioridades para la confeccidn de los presupuestos de educacion™ En el
caso de la ley 22.047, se incorpora la “evaluacién de los resultados
logrados en la aplicacién de politicas y las acciones propuestas”.

* En este caso la mejora de la calidad a través de dos mecanismos: un
minimo de horas de clase recuperando los dias de huelgas docentes y la
ejecucion de planes especificos para las dreas de lengua y matemadticas
motivados por los resultados del Primer Operativo Nacional de Evalua-
cién de la Calidad Educativa.

* En el caso de la formacién docente, la sancién de la Ley de
Educacién Superior con dos afios de diferencia a la LFE puede haber
supuesto una alteracién en la dindmica de regulacién del CFCE que debe
modificar con posterioridad la reglamentacidn respectiva.

7 La Resolucién 32/93 sobre la formaci6n docente en que la provincia
de Cérdoba no acuerda con los puntos correspondientes a la estructura
del sistema como parte de la disputa que viene sosteniendo con la
Nacién y la Resolucién N° 37/94 sobre criterios para la planificacién
curricular absteniéndose en forma transitoria Chubut, Neuquén, Santa
Cruz, Rio Negro y Tierra del Fuego.

¥ Para una revisién més detallada de este punto ver: Nosiglia, Marfa
C. y Zaba, Stella (2003).

Y Por selectividad estructural entendemos “los medios con que el
Estado, como conjunto de instituciones, ejercia un impacto especifico
y diferencial sobre la capacidad de las diversas fuerzas politicas para
realizar sus intereses y estrategias particulares mediante el acceso y el
control de ciertas capacidades estatales, las cuales siempre depende, de
ciertas capacidades estatales, de vinculos con fuerzas y poderes que
estdn mds alld del Estado”: (JESSOP, 1999, pig. 101).
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ANEXO

Cuadro 1. Niitmero de reuniones y productos segin gobiernos

Presidente Reuniones Productos Productos por reunién
Lanusse 3 15 5,00
Campora 1 1 1,00
Lastiri | ] 1.00
Perén 2 15 7,50
Videla 13 101 7.77
Viola 3 27 9,00
Galtieri 2 12 6,00
Bignone 4 31 7.75
Alfonsin 8 60 7.50
Menem 37 125 3.38
Total 74 388 Promedio 5,24

Cuadro 2: Distribucién de resoluciones y recomendaciones segiin gobiernos

Presidente Recomend. Resoluciones Total
Lanusse 8 5 13
Campora 1 | 2
Lastiri 8 1 9
Perén 4 0 4
Videla 38 55 93
Viola 12 15 27
Galtieri 7 6 13
Bignone 13 18 31
Alfonsin 31 26 57
Menem 3 122 125
Total general 125 249 374
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Cuadro 3: Clasificacién cronolégica de las resoluciones, presidencia Menem (en por ciento)

Perfodo Tipo de norma
Burocriética Declarativa Normativa Total
antes LFE 60 30 10 100
después LFE 19 9 72 100
Cuadro 4: Distribucién de las resoluciones normativas segiin tematica
Nivel/drea Resoluciones Porcentaje
Todos los niveles 8 12%
EGB / inicial 9 13%
Polimodal 8 12%
Formacidn docente 16 23%
Regimenes especiales 17 25%
Incentivo docente 5 7%
Otros 6 9%
Cuadro 5: Distribucién temporal de las respluciones segin temadtica
Nivel / modalidad 93 94 95 96 97 98 99 Total
Todos 13% 13% 13% 25% 38% 100%
EGB / inicial 22% 22% 44% 11% 100%
Polimodal 13% 25% 25% 25% 13% 100%
Formacién docente 6% 6% 13% 13% 13% 25% 25% 100%
Regimenes especiales 12% 41% 47% 100%
Incentivo docente 100% 100%
Otros 17% 17% 67% 100%
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