Las relaciones nacién-provincias en
la gestién politico-educativa de los *90.

Tensiones entre la equidad, el federa-
lismo y los imperativos de la reforma!

Nora Gluz
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as politicas educativas de la década de los "90, estuvieron
signadas por la redefinicion de las atribuciones del Minis-
terio Nacional y de los ministerios provinciales respecto
de la educacién. Es a partir de esta década y luego de
sucesivas etapas de transferencia, que el Ministerio pasa a ser un
“Ministerio sin escuelas” Se generan entonces, nuevas condiciones
para la regulacién del sistema educativo, las que irdn precisindose
a partir de la Ley Federal de Educaci6n (LFE) y en el marco de su
aplicacién via la denominada “Transformacién Educativa”,

Dicha “Transformaci6én” no fue un hecho aislado, sino que fue
parte de un proceso de reforma del Estado mds amplia, que implicé
cambios en los modos de concebir el rol del Estado y las politicas so-
ciales, las modalidades de prestacién estatal de los servicios pablicos
asi como los sentidos atribuidos a lo publico®.

Desde esta perspectiva, la Transformacién Educativa involucré
al menos dos procesos problemiticos: por un lado la regulacién de
la histérica y conflictiva relacién entre la nacién y las provincias
que remite al tema del federalismo; por el otro lado, las tensiones en
torno al rol del Estado central en la redistribucién de recursos hacia

1 Este articulo se origina en una serie de reflexiones producto de ia elaboracion de*
un documento de base elaborado en el marco del Proyecto "Alcance y resultados
de las reformas educativas en Argentina, Chile y Uruguay” en el perfodo 1993-
1999, del que participaron los Ministerios de Educacién de dichos paises, bajo fa
coordinacion de un grupo asesor del la Universidad de Stanford y del BID. La Infor-
macién de base fue producto de un relevamiento de la informacién publicamente
disponible en el nivel central, tales como documentos e informes de los Programas/
proyectos involucrados, la normativa reconocida y la difusion de las acciones lleva-
das a cabo a través de la revista oficial de divulgacion del Ministerio durante esos
afios denominada Zona Educativa. Participé en la recoleccién y sistematizacién de
la Informacién la Lic. Patricia Rodriguez.

2 Para un andlisis més detallado sobre estas tranformaciones, ver FELDFEBER,
Myriam (comp.). Los sentidos de lo ptiblico. Reflexiones desde el campo educativo.
¢EXxiste un espacio publico no estatal?, Noveduc, Buenos Aires, 2003.
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los sectores mdas desfavorecidos via la compensacion y focalizacién
de las politicas sociales.

Fueron muchas las lineas de accién puestas en marcha por el
Ministerio de Educacién para concretar las nuevas funciones estable-
cidas en la ley: evaluacién, programacion y desarrollo de proyectos
de asistencia y compensacion (Sébato y Tiramonti; 1995), m4s las
acciones relativas a la concertacion de las politicas. En este trabajo
nos centraremos en dos de las funciones, las que resultan emblema-
ticas de los procesos de transformacion del Estado y de las politicas
publicas en el campo educativo.

Por un lado, el Pacto Federal Educativo (PFE), destinado a con-
certar federalmente las acciones de implementacién de la LFE y los
recursos para desarrollarlas; por otro lado, el Plan Social Educativo
(PSE) como la instancia estatal que asumio las politicas de compen-
saci6n al interior del sector educacién.

La hip6tesis que orienta este trabajo es que estas politicas poten-
ciaron dindmicas divergentes: lo que privilegia una, desecha la otra y
viceversa. Asi, mientras el PSE se constituyd en la politica educativa
destinada a garantizar mayores niveles de equidad, su modalidad de
gestion fue en detrimento del federalismo al trabajar directamente
con las escuelas o tomar a las provincias como intermediarias.

El PFE en cambio, fue pensado como la herramienta de con-
certacién de la reforma basada en la imagen de un acuerdo federal
para el logro de la equidad y la calidad educativa, pero los recursos
comprometidos para desarrollar las acciones de cambio previstas en
la Ley beneficiaron a las provincias con mayor capacidad técnica para
disefiar una planificacién acorde a lo estipulado por el Pacto, con los
recursos suficientes para afrontar la contrapartida presupuestaria
que suponfa el Pacto, y con capacidad de presién pohtlca para la
obtencién de fondos.

El Pacto Federal Educativo:
alcances y limitaciones de sus premisas federales en pos
de la equidad educativa

Qué se entiende por federalismo y qué se defiende cuando se
apela a él, es una disputa de larga data. Tal como expresa Kisilevsky
retomando los trabajos de Natalio Botana, “el federalismo no fue ni
es una forma de gobierno inmutable sino que sufrié importantes y
significativas transformaciones a lo largo de este dltimo siglo y medio.
El principio federal que subyace estd inscripto en la existencia de dos
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esferas dotadas de cierta autonomia, la del gobierno federal y la de los
gobiernos provinciales (o estados federados)” (Kisilevsky; 1998:8). De
este modo, ¢n los pafses federales la toma de decisiones involucra
diferentes niveles de gobierno.

El federalismo implica tanto las estrategias para la transferencia
de recursos —tema en que no constituye objeto de andlisis del presente
trabajo’- como la coordinacion de politicas. En el campo educativo
de nuestro pais, y en especial a partir de la transferencia de escue-
las, el federalismo como construccion politico-institucional es una

tarea a realizar debido a la pre-existencia de dindmicas centralistas -

y autoritarias que convirtieron la educacién en un asunto de Estado
central. Esta situacién se agudiza porque muchas provincias replican
la forma centralizada de funcionamiento del gobierno nacional,

De hecho y tal como lo sefialan numerosos autores, la accién
supletoria del Estado Nacional frente a las dificultades presupues-
tarias y técnicas de las provincias menos integradas cercené las po-
sibilidades de desarrollo de un sistema federal, gestando dinidmicas
centralizadoras (Bravo; 1997; Ferndndez Lamarra; 1986). El Estado
central se convirti6 entonces en un gran “definidor” de politicas, en
desmedro de su rol en el desarrollo de la capacidad de organizar la
concertacion y garantizar las reglas de juego. Como mostraremos,
ésta continda siendo la modalidad de funcionamiento del Estado
Nacional, aunque ahora bajo modos mads sutiles de centralizacién
de la toma de decisiones. .

De acuerdo con el anilisis de Puelles Benitez (1991), hay una
tension intrinseca en los procesos de centralizacion-descentrali-
zacidn por los cuales frente a las fuerzas centrifugas que supone
el primer proceso se apela a técnicas de desconcentracién y frente
a las tendencias del segundo proceso, se despliegan estrategias de
coordinacién. En nuestro pais, a LFE se constituye en una estrategia
de coordinacién para suplir las deficiencias de coordinacién que la
desconcentracion de escuelas hacia las provincias bajo una impronta
econdémica habia generado. La operacionalizacién de la Ley a partir
de un Pacto Federal Educativo se present6 entonces como un instru-
mento destinado a fortalecer, en apariencia, los propositos federales
de respeto a las particularidades provinciales y de representacién de
sus intereses en la toma de decisiones.

La idea de consenso fue ampliamente apoyada en la retdrica de
la reforma en vistas a asegurar el equilibrio entre la unidad nacional

3 Esta pendiente y en debate la sancién de una nueva ley de coparticipacién de
recursos.
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y el respeto por las peculiaridades regionales, y se supuso fuente
ineludible de construccién de politicas en vistas a lograr la equidad
y la mejora de la educacién del pafs.

La dindmica de funcionamiento del Pacto Federal Educativo

El Pacto Federal Educativo aparece como la herramienta politica
capaz de garantizar la financiacién y las politicas de reforma que se
inician en 1993 con la Ley Federal de Educacién. Ambas normas
apelan al federalismo como fundamento de su accionar.

En este sentido se constituye en un marco de compromisos entre
la Nacidn y las Provincias obtenidos a través de la concertacién como
estrategia para la obtencion de consensos

“El consenso denota existencia de un acuerdo entre los miembros de
una unidad social dada acerca de principios, valores, normas, tam-
bién respecto de la deseabilidad de ciertos objetivos de la comunidad
y de los medios aptos para lograrlos. El consenso se evidencia, por lo
tanto, en la existencia de creencias que son mds o menos ampliamente

compartidas por los miembros de una sociedad. (...)

Desde el punto de vista de la politica, podemos distinguir entre consen-
so relativo a las reglas fundamentales que dirigen el funcionamiento
del sistema, y el consenso que tiene por objeto ciertos fines o instrumen-
tos particulares. Es evidente que para los efectos de sobrevivencia y del
Sfuncionamiento del sistema politico el primer tipo de consenso es bas-
tante mds importante que el segundo. En efecto, el consenso sobre las
reglas fundamentales que dirigen el desenvolvimiento de la vida poli-
tica es un elemento casi indispensable para una marcha mds o menos
ordenada del debate cuando falte, como a menudo sucede, el consenso
del segundo tipo” (Bobbio, Masteucci y Paquino; 1995: 315-318).

Previsto por el articulo 63 que establecié que “A los efectos de la
implementacién del articulo 61 el Estado Nacional, las provincias y la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, formalizardn un pacto
federal educativo. El mismo serd ratificado por ley del Congreso de la
Nacién y por las respectivas legislaturas y considerard como minimo:

a) El compromiso del incremento presupuestario educativo anual
de cada jurisdiccién.

b) Elaporte del Estado nacional para el cumplimiento de las nuevas
obligaciones que la presente ley determina a las provincias y la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires.
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¢} La definicién de procedimientos de auditoria eficientes que ga-
ranticen la utilizacién de los fondos destinados a educacién en
la forma prevista.

d) Laimplementacién de la estructura y objetivos del sistema edu-
cativo indicado en la presente ley”.

Dicho Pacto se firmé en la provincia de San Juan, el 11 de Sep-
tiembre de 1994 y fue suscripto por el Estado Nacional, los gobiernos
provinciales y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires. El
mismo tuvo vigencia desde su firma hasta el 31 de Diciembre de
1999. En 1997 es ratificado por Ley N° 24.856 del Congreso de la
Nacioén.

Organizado en cuatro capitulos, nos centraremos en el terce-
ro ya que alli se establecen las cldusulas especificas que hacen al
compromiso financiero y a la metodologia para el flujo de fondos
tanto del Ministerio de Cultura y Educacién de la Nacién como a
las provincias.

Por un lado, se manifiesta el compromiso del Ministerio de Cul-
tura y Educacién de la Nacidn a realizar una inversién desde el afio
1995 hasta el afio 1999, que totalizard $3.000.000.000 en los rubros
de Infraestructura, Equipamiento y Capacitacién Docente. Para
instrumentalizar la inversidn, se especifica la futura firma de Actas
Complementarias donde se acuerden y detallen los compromisos de
las partes (Nacidn y provincia) asi como las condiciones para el flujo
de fondos, asumiendo particularidades propias segiin las Actas com-
plementarias firmadas con las provincias. Entre estas condiciones, se
estipula que los fondos sern girados a la Institucién responsable de
los programas acordados (escuela 6 colegio, Cooperadora, Instituto,
etc.) y en la forma convenida en cada provincia y que el Ministerio de
Cultura y Educacién de la Nacién financiard, como médximo, el 80%
de la inversién que demanden los programas acordados, en el marco
de los recursos que le asigne la Ley de Presupuesto. Por otra parte, la
Nacién se compromete como responsable directo en coordinacién
con las provincias a erradicar la totalidad de las escuelas precarias, a
través de aportes directo a beneficiarios, receptores y administradores
de los mismos y a la implementacion de politicas compensatorias,
cumplimentando el art. 64 de la Ley Federal de Educacién.

Las actas constituyeron un dispositivo central, en tanto el Pacto
no fijé metas a alcanzar por cada jurisdiccién ni montos deter-
minados de inversién por provincia, sino que este detalle debia
establecerse via las actas complementarias. Estas fueron firmadas
basicamente entre 1995 y 1997. Una primer serie de actas establecio
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los compromisos de inversién tanto de la Nacién como de la provin-
cia para el primer afio de instrumentacién del Pacto —aunque existen
casos de compromisos financieros posteriores-, mientras que una
segunda serie de Actas remiti6 a la implementaci6n de las politicas
de reforma establecidas en la LFE.

Como documentos, se componen de dos partes: una primera
donde se establecen los objetivos y un anexo con los plazos concretos
en que se irdn alcanzando. Qué y quiénes desarrollaron acciones en
los rubros previstos y cudles fueron sus resultados es un tema que no
puede ser evaluado. Las actas complementarias no cubrieron el punto
¢) de los objetivos del Pacto, en el que se asumia el compromiso de
“Establecer sistemas y circuitos eficientes para el seguimiento, evalua-
cién y retroalimentacion para el sector, a partir del mejoramiento de
los organismos de presupuesto y de estadistica educativa”. Ademds, la
informacién oficialmente disponible en el Ministerio de Educacién
es incompleta. Segun los datos a lo que se pudo acceder?, 13 de las
provincias han firmado las Actas Complementarias. De la lectura
de las mismas, es posible observar que en su concrecién, las Actas
Complementarias adoptaron tres modalidades centrales. En algu-
nas provincias se definen los compromisos de financiamiento tanto
del Ministerio como de las Provincias; en otras sélo se establece la
implementacién de las reformas introducidas por la LFE (en una pri-
mera parte se establecen los objetivos y en una segunda denominada
Anexo, se especifican los plazos concretos en que se irdn realizando);
mientras que en otras se encuentran ambas lineas de compromiso.
Por otra parte, el nivel de especificidad que incluyen las actas y los
anexos es variable entre provincias.

4 La informacion fue suministrada a través de Despacho General del MCyE, quie-
nes entregaron fotocopias de las Actas. No fue posible conocer si respondfa a la
totalidad del universo. Mas aun, no existia total correspondencia entre las Actas
Complementarias a las que accedimos y los articulos de la Revista Zona Educativa
—6rgano de difusion del Ministerio— que relataban actos de firma de actas.
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Actas complementarias suscriplas por provincia, segiin compromisos asumidos y afio

Provincia Acta complementaria Acta complementaria
Ada ¢/financiamiento ¢fcompromisos transformacitn
Chaco 19%
Chubut 1995 **
Corrientes 1995 199
Formosa 1995

La Pampa 1997

Mendoza 1995/1997 199
Misiones 1995 1997

Salna 19%

San Juan ' 19%

San Luis 1995 19%
SantaFe ) 199%

T. del Fuego 1999 1997
Tuenmdn 1995 197

Fuente: Elaboracién propia en base a las Actas Complementarias.

* En estas provincias no figura Anexo con fechas concrelas por detalle de compromiso. / **No obedece al mo-
delo de Acta anteriores. El compromiso del MCYE se refiere al equipamiento gradual de las escuelas de gabineles
informdticos y asistencia técnica, comprometiendo la Provincia los recursos humanes correspondientes.

En este primer nicleo de compromisos, las provincias expresan

su intencién de orientar fundamentalmente la inversién en:

* Infraestructura: El objetivo es aumentar la capacidad edilicia
para la absorcién de la matricula.

» Equipamiento: En lineas generales se pretende equipar, reponer
y completar con mobiliario a los establecimientos educativos.

* Capacitacion: desarrollar acciones de capacitacién para el 100%
de los docentes de todos los niveles a fin de mejorar la eficiencia
del sistema educativo.

En el otro niicleo de compromisos, las provincias se comprometen
a desarrollar acciones que garanticen la transformacién del sistema
educativo segtin la LFE, y que recorren la mayoria de las actas:

« Transformacion de contenidos curriculares.

o Localizacion del tercer ciclo de la Educacién General Bésica,
+ Reordenamiento del sistema de formacién docente.
+ Reforma institucional,

+ Reforma administrativa.
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Estos items fueron signados diferencialmente segun provincias
y con alcances también disimiles.

Tasdormacn  Loclinibn  TTIOMmienle Relorma
; del sistema de o Adminisirativa
de contenidos de X Instilucional
. formacién S de los
curriculares* EGB3 de los Ministerios L
docente** Ministerios
Chaco X X X X X
Chubut
Corrientes X X X
Formosa
La Pampa
Mendoza X X X X X
Misiones X
Salla X X X X X
San Juan X X X X
San Luis X X X X X
Sanla Fe X X X X X
T. del Fuego X X X X X
Tucumén X

* Implica reformulacion de los existentes, aprobacidn de nueves disefios curriculares, realizacién de consullas,
enlre olras acciones. / ** [nvolucra la determinacién de la demanda, acreditacién de los institutos, adecuacion
de oferta de carreras y aprobacién de nuevas estructuras y planes entre olros compromisos.

Las actas como mecanismo de concertacién de politicas y ac-
ciones concretas funcionaron mds como compromiso mutuo de
inversién y asistencia técnica que como estrategia de decisién
federal. De hecho, las provincias se comprometen a llevar adelante
las mismas acciones, en distintas combinaciones y divergiendo en
los plazos y montos previstos. Estos datos dan cuenta de lo que
algunas investigaciones han seftalado como la instauracién de la
légica de la concertacién limitada a la implementacién (Rodri-
guez; 1998), mis que un modo de toma de decisiones entre unida-
des gubernamentales distintas. Si el federalismo supone dos esferas
dotadas de cierta autonomia -la nacién y cada provincia-, esta no
logré plasmarse en la definicién de los objetivos y acciones para la
reforma, sino tan sélo en la delimitacién de los modos y dindmicas
de su puesta en marcha en cada provincia. La necesidad de obtener
los recursos generd el sometimiento de las provincias a los impera-
tivos nacionales.
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El Plan Social Educativo: alcances y limitaciones de sus

premisas compensatorias para la equidad en un marco
federal

Las tensiones del PSE respecto del federalismo como marco
politico.institucional

El Plan Social Educativo surge en 1993 formando parte del Plan
Social General llevado adelante por la administracién del gobierno.
Constituye el conjunto de acciones compensatorias desarrolladas
en el Sector Educacién por el Ministerio de Cultura y Educacién de
la Nacién.

Administrativamente, dependi6 de la Secretaria de Gestion Edu-
cativa a través de la Direccién de Programas Compensatorios.

El propésito de las acciones compensatorias fue lograr la equidad
en la prestacion del servicio educativo. La equidad ha sido definida
en el articulo 5° de la Ley Federal de Educacién como “Ia justa dis-
tribucién de los servicios educacionales a fin de lograr la mejor calidad
posible y resultados equivalentes a partir de la heterogeneidad de la
poblacién”.

Por ello, sus objetivos han sido:

» “Lograr mejores aprendizajes conceptuales, actitudinales y pro-
cedimentales en los nifios, jovenes y adultos de las poblaciones
con mayores necesidades

* Favorecer el ingreso, permanencia y continuidad de estos alum-
nos en la escuela, para asegurar que completen su escolaridad en
tiempo y forma, disminuyendo la repitencia y la desercién

+ Apoyar los procesos institucionales para permitir la generacién
de propuestas adecuadas a cada comunidad, el acrecentamiento
del compromiso y la motivacién del equipo docente y el mejo-
ramiento de las condiciones en que se ensefia y se aprende™.

Para lograrlo, el Plan Social establecié como dinamica de gestién
la “focalizacién en los sectores mds necesitados pero con amplitud de al-
cance, descentralizacion de los recursos con participacién comunitaria y
control social, centralidad pedagégica con componentes asistenciales al
servicio de la accién educativa, vinculacién con otros programas, tanto

§ MCyE-Plan Social Educativo (1998); Mejor Educacién para Todos. Programas
Compensatorios en Educacion de la Republica Argentina, Buenos Aires.
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de transformacién educativa cuanto de desarrollo social, articulacién
del nivel nacional, provincial y escolar”®,

La Cooperacion entre la Nacién y las Provincias fue definida
como mecénica de respeto al federalismo y con una légica de dise-
flo y ejecucién de programas con alcance nacional pero de gestion
local. A tal efecto, establecen una clara diferenciacién de funciones
a distintos niveles:

Nacién:

+ Define objetivos y criterios de accién
» Formula planes y proyectos

o Transfiere recursos a la escuela

» Acompaiia la gestién de recursos

+ Evalua resultados

Provincia:

+ Selecciona las escuelas a incorporar en los proyectos

» Controla y asesora la implementacién de los proyectos en las
escuelas

« Proporciona la informacién necesaria para los proyectos

. Escuela:

o Recibe los aportes

+ Administra los recursos y los incorpora a su gestién institucional

» Gestiona los proyectos en la escuela

» Da cuenta de los procesos y resultados de su implementacién a
Nacié6n y la provincia’

Una mirada sobre las responsabilidades atribuidas por el PSE a
cada nivel de gestion en las acciones que se desarrollan, muestra que
por un lado “Son fundamentales las decisiones que a nivel jurisdiccio-
nal se toman para incorporar las acciones a las politicas y programas
educativos propios’, pero por otro, las atribuciones que se reserva
la gestion central son muy exhaustivas “..la Nacién, a través del
Ministerio de Cultura y Educacién de la Nacién, define los objetivos,
la poblacidn destinataria, los criterios de seleccién de escuelas, los
programas, el itinerario de progresién de cada uno de ellos, asigna los
recursos presupuestarios para los programas y los gestiona durante el
afio, establece los procedimientos de ejecucién y seguimiento de los pro-
yectos, elabora las pautas institucionales y pedagégicas para las escuelas

6 MCyE-Plan Social Educativo (1998); op. cit.
7 MCYyE, Revista Novedades Educativas, Afio1, N23, Buenos Aires, 1996.
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y las articula con los gobiernos provinciales, verifica el cumplimiento de
las normativas y pautas y realiza visitas a los establecimientos™.

Esta distribucién de funciones deja al gobierno provincial como
mero mediador de las politicas creadas centralmente, a las que las
provincias adhieren -o no- ex post su definicién.

De algtin modo, la definicion centralizada de metas es una carac-
teristica distintiva de todo el proceso de reforma educativa de la déca-
da de los ’90, pero a diferencia del PFE donde las provincias definen
las modalidades de operacionalizar las metas, en el caso del PSE hasta
esta opcion esté précticamente inhabilitada. Por un lado, porque sélo
selecciona participantes e informa sobre su correcta participacién;
por otro lado y tal como lo muestran algunas investigaciones, por-
que los recursos entregados fueron acompafiados por documentos
prescritos sobre su uso (Duschastzky y Redondo; 2000).

Esta misma linea se observa al interior de los Proyectos. El PSE
Inicialmente se operativizd a través de 2 grandes programas:

¢ Uno destinado a mejorar las condiciones de trabajo escolar, a
través de la dotacién de insumos, un énfasis en el trabajo peda-
gogicoy el fortalecimiento del vinculo con la comunidad. “Mejor
Educacién para todos”.

»  Otro dedicado al mejoramiento de la infraestructura escolar ante
la evidencia que las peores condiciones se concentraban en los
establecimientos que atendian poblacién mds desfavorecida.

Luego se le incorporé un tercer Programa especificamente creado
a los efectos de becar a los alumnos para completar la escolaridad
basica y promover su continuidad en los ciclos siguientes.

El Programa Mejor Educaci6n Para todos, fue el mds extenso y
significativo en términos de recursos. Estuvo compuesto por pro-
yectos que apuntaron a mejorar el material pedagégico disponible,
a modernizarlo y capacitar a los docentes para su uso. Asimismo,
supuso la distribucién en muchos casos de materiales de trabajo
para los docentes en 4reas especificas y el estimulo y promoci6n de
proyectos institucionales capaces de abarcar y resignificar en la insti-
tucién el proyecto de trabajo. Este tltimo punto fue en algunos casos
un requisito formalmente establecido de ingreso y/o permanencia. El
proyecto mds abarcativo se denomin6 “Mejoramiento de la Calidad
de la Educaci6n en escuelas de NIy EGB 1 y 2", siendo el de mayor
cobertura en términos de establecimientos y beneficiarios.

8 MCyE-Plan Social Educativo (1998); op. cit.
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Legalmente, se plasmé en la Resolucién Ministerial N°202 de
1996, en la que se definieron las acciones y destinatarios para los
Proyectos, asi como su modelo y niveles de gestion y las pautas ge-
nerales de ejecucién

En dicha resoluci6n se establecen tres niveles de gestién:

* La coordinacién Nacional: ejercida por el MCyE a través de la
Direccién Nacional de Programas Compensatorios

* La Coordinacién Provincial: ejercida por un equipo designado
por resolucién e integrada por un coordinador de Programa y
coordinadores de Proyecto en cada provincia. Asimismo, suponia
equipos por 4reas de trabajo constituidos por un minimo de un
técnico cada 60/70 escuelas para el drea técnico-pedagégica; un
administrativo cada 100/120 escuelas para el drea de apoyatura
administrativa; y un Asesoramiento contable y legal que podra
ser brindado por técnicos de otras reparticiones afectados por
resolucién.

* Las escuelas: el personal directivo y docente.

La tinica diferencia prevista es el rol del cuerpo de supervisores.
Aqui se espera que la coordinacién provincial los mantenga infor-
mados de los proyectos y escuelas afectadas, a la vez que asumen la
tarea de elevar informes realizados en las visitas de seguimiento.
Estas definiciones apuntan a un rol més de inspeccién que a las
redefiniciones de rol que estdn intentando sustentarse por otros
programasy proyectos de implementacion de la Reforma Educativa,
tal como el Programa Nueva Escuela o el Circuito de la Red Federal
de Formacién Docente Continua destinada al nivel jerdrquico.

A nivel provincial, se encomienda a la coordinacién la articu-
lacién de los Proyectos con las direcciones de nivel de su drea de
incumbencia, asf como la elaboracién de un detallado registro de
seguimiento y control elaborado en base a pautas especificas en una
base de datos construida a nivel nacional, de la gestién de recursos y
datos bésicos de la escuela, considerada como instrumento ptiblico
del Programa 1.

Tanto a nivel provincial como escolar, estin previstas sanciones
en caso de incumplimientos: “Los incumplimientos a las normas y
procedimientos previstos en la presente normativa y los manuales e
instructivos que se dicten en consecuencia hard posible al responsable
de las acciones administrativas, civiles y/o penales, que en su caso
correspondan™. Si como expresa Delgado (2000), uno de los proble-

9 R.M. N%202 de 1996.
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mas del federalismo es el incentivo de cada uno de los actores para
sostener o alterar las reglas de juego, la posicién de la Nacién frente
a las mismas es de clara autonomia, ya que no se incluyen sanciones
en caso de incumplimiento. De este modo, no sélo establece las reglas
de juego, sino que es quien las regula y puede por ende incumplirlas
sin verse sometido a sanciones o pérdidas de ningun tipo.

Las tensiones entre focalizacién, universalizacion y calidad
educativa

Las politicas compensatorias se constituyen en la LFE en una
politica permanente del estado en la educacién. En su titulo VI ar-
ticulos 39 y 40, la asistencialidad se establece como una obligacién
para los gobiernos nacional y provinciales. Segtn el articulo 40,
para mejorar las condiciones educativas de quienes no ingresan,
abandonan o repiten.

Durante el gobierno de Menem, su operacionalizacién a través del
PSE supuso una primer definicion de a quiénes se debe compensar
y en qué aspectos.

Respecto de la primer cuestion, la respuesta se halla en la propia
definicién del PSE como programa focalizado, de modo de atender
a poblaciones histéricamente postergadas asi como a situaciones
particulares de diversidad, de modo tal de revertir situaciones de
desigualdad educativa. El criterio de focalizacion se establece a través
del indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas, brindando més a
quienes menos tienen, tal como lo definiera la LFE.

Sin embargo, la focalizacién fue més una retérica que una rea-
lidad. El Programa 1, el més masivo y diversificado es un ejemplo
contundente de los limites de la focalizacién en contextos de alto
empobrecimiento. Discursivamente se afirmaba que estas politicas
estaban destinadas a los pobres estructurales, pero tal como sefialan
algunos trabajos, para 1998 abarcaba précticamente a la mitad de las
escuelas de pais y més de la tercera parte de los alumnos con el Pro-
grama 1, lo que supone que esta definicién de poblacién destinataria
se extendia hacia la nueva pobreza. (Barreiro; 2003).

El tinico Proyecto que tuvo criterios de focalizacién mds estricta
fue el programa Nacional de Becas (Programa 3 del PSE), previsto ya
en la LFE para apoyar econémicamente a las familias mds vulnerables
para la escolarizacion post-obligatoria.

En este punto, las becas y sus propdsitos equitativos supusieron
una seleccién estricta de sus destinatarios especificos y por ende, ge-
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neraron un mecanismo de oficializacién de la pobreza, al transformar
ciertos alumnos particulares como “becarios” por su condicién de
pobreza, a diferencia de otros proyectos del propio PSE que los tenfan -
como destinatarios pero an6nimos, en tanto los recursos llegaban a
la escuela y no al sujeto.

Ast, el acto de institucién es un acto de comunicacién, pero de un
tipo particular: significa a alguien en su identidad, pero a la vez en el
sentido de que la expresa y la impone expresdndola frente a todos noti-
ficandole ast con autoridad lo que él es y lo que tiene que ser (...).

Todlos los destinos sociales, positivos o negativos, consagracion o estig-
ma, son igualmente farales ~quicro decir mortales— puesto que encie-
rran a quienes distinguen en los limites que se les asigna y que se les
bace reconocer” (Bourdiew; 1999:81-82)

Todo acto de categorizacion ejerce un poder, en especial cuando
es ejercido por una autoridad reconocida, poder cuyo desconoci-
miento es condicién de efectividad.

La beca consiste en un aporte de dinero ($600) que se entrega a
la familia del beneficiario de modo de evitar la desercién de aque-
llos alumnos que por razones econémicas abandonarian la escuela
para obtener una temprana inserci6n laboral'®. Para seleccionarlos,
se construyé un indice de precariedad para rankear a los alumnos
postulados, en funcién de la informacién relevada a través de una
encuesta que recaba informacion sobre el aspirante y su grupo con-
viviente. La misma centra su atenci6n en el ingreso per cépita del
grupo familiar, la tasa de dependencia del mismo, las condiciones
de la vivienda, la ocupacién del jefe de hogar, el clima educativo del
grupo familiar, el trabajo del aspirante dentro y fuera del hogar, el
desempefio escolar, si es jefe de hogar, est4 embarazada o es madre/
padre, el embarazo de la jefa de hogar, si el jefe/a de hogar es enfermo
o discapacitado.

Al momento de asignar las becas, se sigue un sistema de cupos
que va siendo completado a través de la posicion del aspirante en
el ranking:

10 Para un andlisis mds pormenorizado de los Programas existentes en América La-
tina tendientes a evitar la temprana insercién laboral de nifios y jévenes y el con-
secuente abandono escolar, ver Schiefelbein, E. (1996); “incentivos econémicos a la
escuela en América Latina: Reducir la desercién y la repeticién y combatir el trabajo
de los niflos”, Innocenti Occasional Papers, Child Rights Series, Number 12, CIDE,
Chile.

112 lICE27 Las relaciones nacién-provincias en la gestidn politico-educativa de los 90

Marzo de 2009
ISSN 0327-7763




L. Un cupo de becas por provincia calculado a través de la ponde-
racién de: la diferencia entre la matricula del nivel primario y del
nivel medio; la proporcién de alumnos con extraedad en el nivel
medio; el porcentaje de la matricula de 8° que culmina en 10°

2. Un cupo de becas por escuela, segtin matricula

3. Un cupo por grado escolar: 40% a 8°; 40% a 9°; 20% para 10° a
13¢ grados

Un ltimo criterio reside en que la escuela cuente con becas de
al menos el 3% de su matricula, de modo de garantizar el impacto
institucional, ya que la escuela debia apoyar via proyectos institucio-
nales de retencién el aporte econémico a los destinatarios a efectos
de “Mejorar el rendimiento de los alumnos, estimulando la asistencia y
la promocién, asi como reducir la cantidad de jévenes que no estudian
dentro del tramo de escolaridad obligatoria',

Resulta interesante centrarse en este proyecto ya que es el que
expresa con mayor precisién algunos efectos contraproducentes de
la focalizacién, que lejos de promover una mayor capacidad progre-
siva de autosustentamiento generan una mayor dependencia de la
continuidad de la asistencia.

Una evaluacion del sistema de becas, demuestra que el mismo
provoco una mejora de las tasas de retencién y promocién en los
82y 9° grados en las escuelas beneficiarias. No obstante y segin
aprecia el evaluador, parece no haber tenido un impacto positivo
en los aprendizajes. Segun resultados del Operativo Nacional de
Evaluacién de la Calidad de 9°'2, las escuelas con PNBE obtuvieron
resultados inferiores a aquéllas sin PNBE de un mismo cuartil de
nivel socio-econémico. En el caso del tltimo afio de la escuela media
o Polimodal segun el caso, los becarios tenfan resultados inferiores
al resto. (Ravela; 2000). Aunque el evaluador supuso la ausencia de
una adecuada articulacién con proyectos pedagégicos, estamos en
condiciones de afirmar la existencia de una estigmatizacién de las
escuelas en funcién de la poblacién destinataria y la proporcién de
pobres que la institucién recibe.

11 MCyE-Pian Social Educativo (1998); op. cit. y Ravela, P. (2000), “Informe de eva-
luacién del Programa Nacional de Becas Estudiantiles de la Republica Argentina”,
versién preliminar consolidada, octubre, Bs. As.

12 M4s alld de los debates en torno a los sentidos y a la informacién que puede brin-
dar la evaluacién de !a calidad en las condiciones en que se desarrollé en nuestro
pals, nos interesa la informacion que puede proporcionar desde el punto de vista
comparativo entre escuetas, aunque el parémetro de comparacion sea cuestiona-
ble.
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En un antiguo trabajo, Basil Bernstein criticaba ya entonces los
presupuestos de la compensacion en educacion y sus posibles efectos
en el etiquetamiento de la denominada poblacién beneficiaria®.

“El concepto de ‘educacion compensatoria” contribuye a distraer la
atencién de la organizacion interna y del contexto educativo de la
escuela para dirigirla hacia las familias y hacia los nifios. Este concepto
implica que algo le falta a la familia y, en consecuencia, al nifio, inca-
paz desde entonces de obtener provecho de la escolarizacion.

De esta concepcién deriva que la escuela debe “compensar” lo que falta
a la familia, y que los nitios son considerados pequenios sistemas defici-
tarios” (Bernstein; 1986: 206).

Algo similar fue lo relevado en otra investigacién (Gluz; 2004),
al analizar cémo el reconocimiento de la desigualdad como punto
de partida de la trayectoria escolar que promueven los programas
de becas estudiantiles, al converger con una mirada de la pobreza
como déficit personal, desata un sentimiento de conmiseracién que
promueve un declinamiento de las expectativas de rendimiento y
de aquéllo que es pertinente que aprendan los alumnos de sectores
populares.

Si tradicionalmente la beca era un refuerzo de la 16gica meritocra-
tica, hoy la beca sélo sostiene una meritocracia “residual” por la cual
los actores escolares siguen valorando alguna retribucion de “aquéllo
que se pone a su disposicién” en términos de impacto en el ejercicio del
oficio de alumno, pero en su faceta mas disciplinaria: “no esperemos
un alumno de diez”, pero si, un alumno que se esfuerce, que realice las
tareas, que asista a clase, entre otras cuestiones. De este modo, la beca
expresa en la cotidianeidad intenciones de control sobre los alumnos
en condicion de pobreza: desde los docentes del comportamiento,
desde los alumnos entre si del uso del dinero (Gluz; 2004).

Se corre el riesgo entonces de construir nuevos mecanismos de
estigmatizacion, cuando la construccién de las propiedades pertinen-
tes para el acceso a la categoria de beneficiario supone la asignacién
de una identidad por la cual “Ciertos individuos pasan de ser “esta-
disticamente pobres” a ser socialmente vistos y tratados como pobres”
(Tenti; 1991). Se establecen asi, categorias sociales separadas, sujetas
a la asistencia estatal.

13 La idea de poblacién beneficiaria también es criticada por la teorfa politica de rai-
gambre critica por la pasividad supuesta de aquellos sujetos pensados como me-
ros receptores.
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Esto se comprende en un contexto en el que los procesos de dete-
rioro social “abrieron el camino a los procesos de reforma, sustentados
en la idea de retener como forma de contencién social frente la fuerza
desintegradora del modelo, y a la vez, retardar el ingreso de los distintos
sectores sociales al mercado laboral”. (Tiramonti y Suasnabar; 2000).
Se instala entonces en la escuela el discurso de la retencién como
estrategia de contencidn social y de moratoria laboral. El PSE en
su conjunto mantuvo esta retorica y las becas escolares fueron uno
de los dispositivos en los que este propdsito fue ms explicito. Pero
en esta pretensién de retener y en esa mirada sobre la pobreza, sus
capacidades y necesidades, se va construyendo un nuevo atributo:
lo minimo para los que menos tienen.

Frente a estas apreciaciones, se abre el interrogante respecto de
los limites inherentes a los propdsitos de los programas compensa-
torios cuando no se cuestionan profundamente las condiciones de
selectividad de nuestros sistemas educativos.

Equidad y federalismo en el marco de la reforma
educativa

Las politicas descriptas no s6lo difirieron respecto de sus inten-
ciones mds o menos federalistas y las dindmicas consecuentes de
toma de decisiones, sino que tuvieron impactos econémicos dife-
rentes respecto de una distribucién mds progresiva y por ende mds
equitativa, de los recursos.

Tal como mostriramos, la dindmica de funcionamiento del
PSE fue altamente centralizada y escasamente federal en términos
politico-institucionales, pero en términos de la distribucién de los
recursos, beneficié a las provincias més pobres.

Considerando tan sdlo el Programa 1, la proporcién de alumnos
y escuelas atendidas por el PSE fue mayor en las provincias con
mds proporcién de hogares con NBI. Tanto en NEA como en NOA
que tienen altos indicadores de pobreza de su poblacién, més de
la tercera parte de las escuelas y los alumnos se encuentran bajo
programa. Contrariamente, la regién Centro menos afectada por
los niveles de NBI, tiene menos de la quinta parte de su matricula
bajo programa.
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Porcentaje de alumnos y escuelas que aliende el Programa 1 del PSE por Region y NBI

Regiones % de escuelas % de alumnos %NBI
Noroeste % 66% U8
Nordeste 87% 3% 24
Cuyo 76% 53% 29
Palagonia 61% 58% 18.6
Centro 2% 1% 14.6

Fuente: Delgade: 2003.

Esta relacion se sostiene cuando se analiza la Inversién econémi-
ca por regi6n, donde del total invertido, las provincias mas pobres
han recibido una importante proporcién independientemente de
su matricula.

Inversion econdmica por region y NBI del Programa 1 del PSE

NBI Inversién Matricula
Nordeste 2,87 21,6 11,9
Noroeste 817 %5 102
Patagonia 13,56 13,1 6,2
Cuyo 149 132 7.6
Centro 1147 %6 64.0
Total 100 100

Fuente: Delgado: 2003.

No se observa lo mismo respecto del PFE, al menos en términos
dela informacién disponible. Segun expresan las actas complementa-
rias, las provincias m4s pobres no necesariamente se beneficiaron mas
que las menos pobres —excepto tal vez por los recursos viabilizados
por otros Programas y Proyectos para el cumplimiento del PFE como

la erradicacién de escuelas rancho totalmente a cargo del MCyE-.

Aungque resulta sumamente imprecisa la informacién ya que refie-
re s6lo a los compromisos asumidos y no al gasto consolidado y a que
incluye sélo las provincias cuyas actas se hallaban disponibles, en esa
pequefia muestra se observa un aprovechamiento de este mecanismo
mucho menos progresista. El gréfico pone de relieve cémo provincias
como La Pampa o San Luis, mucho mds cercanas al régimen politico
central, registran un compromiso de inversién muy superior a otras
y menos ligados a su condici6n de pobreza y la necesidad de recibir
recursos extras.
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Fusgo

% hogeres N8I scbre ol total de hogares NBI de
lss provincias consideradas

Hy, inversion PFE

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Censo 2001 y Aclas complementarias del PFE

Tanto San Luis como La Pampa, tienen una baja matriculacién

relativa (93.662 y 71746 respectivamente) y para el afio 1991 tenfan
un 20% de hogares NBI (San Luis) y un 12% en el caso de La Pampa,
mientras que el promedio nacional rondaba el 23%.

Reflexiones finales:
¢federalismo, equidad o condicionamiento politico?

Alolargo del articulo hemos puesto de relieve una serie de tensio-
nes entre federalismo y equidad en dos lineas de accién del Ministerio
de Educacién desarrolladas para implementar.

La pregunta entonces es cémo convivieron estas dindmicas con-
trapuestas. Tal como lo muestran otros trabajos, estas propuestas
tuvieron en comiin el funcionar bajo una regulacién centralista lo-
grada a través del condicionamiento en la transferencia de recursos.
(Sébato y Tiramonti; 1995).

La Reforma Educativa fue un claro ejemplo de lo que Oszlack
denominé el “Estado cajero”, que concentra y asigna gran parte de
los recursos y puede ejercer poder de veto sobre el destino de esos
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recursos, cumpliendo de este modo un papel de orientacion y control.
(En Nosiglia y Zaba; 2003).

Esto explica por qué las politicas desarrolladas se generaron en
marcos formalmente federales pero pricticamente centralistas ya que
actuaron en un contexto de descentralizacion del gasto -producto de
la transferencia de escuelas- y de centralizacion de la recaudacion
(Falleti; 2001). Es esta situacién de base la que permite comprender
los fuertes condicionamientos para la aceptacién de los objetivos
generales y lineas de accion de la “Transformacién Educativa” en un
contexto supuestamente federal.

De este modo, las pretensiones federalistas se vieron limitadas, y
el Pacto Federal tuvo un caricter mas emblematico que de efectivo
espacio de concertacién.

Respecto del PSE, la dindmica de decisién central que transforma
a los actores en meros ejecutores es atin mds fuerte, mientras que en
el PFE, la necesidad de firmar actas para acordar implica al menos
el desarrollo de la capacidad de planeamiento aunque no necesaria-
mente el desarrollo de mecanismos propios de reflexién y andlisis
de las condiciones de reflexidn y trabajo.

Si el federalismo fue débil, cabe entonces preguntarse qué sucedié
con la equidad. En este punto y como observiramos, el PEE privilegié
a las provincias méds dindmicas y mds cercanas al entorno presiden-
cial. E1 PSE en cambio, privilegi6 en mayor medida a las provincias
mds pobres, generando mejores condiciones para la redistribucién
de recursos. No obstante, estas politicas han tenido algunos efectos
controvertidos respecto de los propésitos que pretendian cumplir.
Si la compensacién como estrategia para atacar las desigualdades
estructurales e histéricas de ciertos sectores sociales era una estrategia
equitativa de no dar lo mismo para quienes no son iguales y, a través
de las mismas neutralizar dichas desigualdades, como mostrdramos
esto no ha sido logrado. La brecha en la calidad educativa de los sec-
tores mds vulnerables socialmente y los menos vulnerables contintia
abierta mds all4 de la retérica oficial sobre el impacto de estas poli-
ticas sobre la calidad educativa. Mas bien parece haber funcionado
la ruptura con ideal universalista que funcioné como plafén para el
ejercicio de los derechos ciudadanos.

Queda como cuestién, de qué modo es posible fomentar estra-
tegias méas democriticas en términos politico-educativos, que por
un lado redistribuyan recursos progresivamente (como lo intenté
el PSE) y generen mayores niveles de justicia social; y por el otro
amplien el federalismo como expresion de la pluralidad de voces e
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intereses no sélo en el plano politico formal, sino resignificando el
sentido del espacio publico.
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RESUMEN: A través de este articulo nos proponemos someter a discusion
la relacién nacién-provincias en torno a dos ejes que articularon la Trans-
formacién Educativa llevada a cabo durante los afios '90: el federalismo y
la equidad.

A lo largo del mismo, avanzamos sobre dos hipétesis. La primera, que las
diferentes lineas de accién fueron llevadas a cabo a partir de imperativos
impuestos por el Ministerio Nacional a través de condicionamientos en la
transferencia de recursos. La segunda, que la materializacion de dichas
lineas de accién generd dinamicas contrapuestas. Desde el Pacto Federal
Educativo, espacio de concrecion de la concertacion interjurisdiccional, se
promovié una dinamica federal que favorecié a las provincias de mayor
capacidad técnica en detrimento de la equidad; contrariamente, a través
del Plan Social Educativo, proyecto paradigmatico en el logro de la equidad
desde el discurso oficial, se obvi6 el federalismo y se beneficié a las provin-
cias mas pobres.
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ABSTRACT: In this article we discuses the relation between Nation and
Provinces throw two focal points that coupled the Educative Transformation
during '90s: federalism and equity.

We have two hypotheses. First, that different lines of action were taking
place by National Ministry of Education’ imperatives, in which the resource’s
transfer was conditioned. Second, the materialization of these lines of action
has produced opposite dynamics. From the Educative Federal Pact, space
of agreement of the local’'s agreement, a federal dynamic was promoted; in
witch Provinces whit more technical capacities were favored, in detriment of
equity. Opposite, throw the Educative Social Plan, paradigmatic project in
equity’s achieved, as official discourse as says, federalism was avoid and
poorest Provinces were beneficed.
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