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El objetivo de este trabajo es realizar un recorrido histérico del area educativa y
de las politicas referidas a la misma en articulacién con las formas que el Estado ha
asumido en la constitucién de este campo para comprender las transformaciones
actuales. Aunque por su cardcter incipiente, la direccién dltima de éstas esta siendo
estudiada, si se puede afirmar que constituyen el marco que otorga sentido a distintos
procesos cotidianos y al mismo tiempo explicitan rupturas y continuidades
profundamente arraigadas y ligadas al campo de la educacion.

La pregunta que guia el trabajo es cdmo se articularon y de qué modo se
expresaron Estado y sociedad civil, poder de estado y aparatos de estado en el campo
educativo en la Argentina y al mismo tiempo describir los efectos de cada modelo de

acumulacién sobre la estructura de clases sociales y la movilidad social.

Desde una visién historica, las politicas sociales no se formulan ni ejecutan en
el vacio sino que responden a un entramado social, politico e institucional
determinado, atravesado por la conformacién del Estado, la participacién de distintos
actores gue confluyen en el espacio publico y de las capacidades de la sociedad civil.
De esta articulaciéon en el campo especifico de la educacién intentara este recorrido
dar cuenta para los diferentes momentos histéricos que la han caracterizado de forma

particular.

“La importancia de la historiografia para la gestion de las politicas sociales solo
adquiere sentido si se tiene una visiéon histérica, si se parte del supuesto que para
disefiar politicas publicas no se puede desconocer la singularidad y complejidad del
entramado politico-institucional y, también, si se tiene en cuenta la particularidad del
sujeto social sobre el cual se va a aplicar la politica social (...) Tampoco se pueden

desconocer las caracteristicas de los actores politicos y sociales encargados de llevar
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a cabo estas politicas, los arreglos institucionales alcanzados, asi como los consensos

y disensos imperantes en el campo de las politicas sociales”.*

Los conceptos de Estado y de Politica Social se convierten en categorias
articuladoras para explicar la historicidad del campo en estudio. Se toman para este

analisis los aportes de Gimenez y Danani.

Giménez construye un esquema interpretativo que parte de considerar que una
correcta aprehension del Estado tendria que partir desde el primer momento de su
radical historicidad, no es una substancia inmutable y transhistérica, susceptible de

una definicion esencialista.

Danani define a las Politicas Sociales como “un tipo de politicas estatales y
dentro de éstas, de sus intervenciones sociales (o intervenciones sociales del Estado).
Asi concebidas las politicas sociales son constitutivas del régimen social de
acumulacién y encuentran su especificidad en el hecho de orientarse de manera
directa a las condiciones de vida (y de reproduccion de la vida) de distintos sectores y
grupos sociales, operando especialmente en el momento de la distribucion secundaria

del ingreso”.?

En vinculo con el concepto de Estado no entiende a las politicas sociales como
reacciones del Estado frente a la cuestion social, sino como la forma estatal de
construir tal cuestion, constituyen un momento de maxima actividad estatal en la
regulacién y conformacion de patrones diferenciados de reproduccion social. La autora
nos da indicios para pensar los procesos de transformacién actuales en el campo
educativo, no como meras respuestas a crisis o conflictos sino con sus palabras, parte

activa de un nuevo modelo de construccién social. (Danani:1996:24)

Desde esta visidn histdrica, trabajaré en dialogo con los aportes que realiza
Grassi (1994:73) para el campo educativo. Reconoce tres grandes momentos en la
formacion del sistema educativo: constitucion del sistema estatal de educacién (1880-
1920); consolidacion del sistema (1920-1960) y fragmentacién y deterioro del mismo
(1960-1990).

El primer tramo para analizar estas relaciones Grassi lo llama de constitucion y

consolidacién del sistema educativo y se extiende desde 1.880 a 1.930.

! Golbert, L. (2004) “Notas sobre la situacion de la historiografia sobre la politica social en la Argentina”.
En: El pais del no me acuerdo. Ed. Prometeo. Buenos Aires.
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Las propuestas de creacion de escuelas publicas y su modelo institucional se
articularon, entonces, funcionalmente al proyecto de creacién de un Estado capitalista
que participaria del mercado internacional a través de la exportaciébn de materias
primas. Para crear y desarrollar el Estado se requeria de instituciones que cumplieran
una doble funcion: su extension en todo el territorio y que uniformara culturalmente a
los inmigrantes. La escuela publica fue la institucion que la oligarquia pensé para tales

fines.

La realizacion del Congreso Pedagdgico de 1.882 y la sancién de la ley 1420
fueron elementos claves para establecer la escuela gratuita, laica, comdn a todos y
graduada para todo el pais. Desde 1905, con la sancion de la ley 4874, (Ley Lainez),
comienza la accion directa del Gobierno Federal en los territorios provinciales. El
Estado Educador, como Grassi lo llama, destind para ello porcentajes relativamente
altos del presupuesto nacional a la educacion, entre un 9 y un 16% del total.

En términos de estratificacion social, el perfil se trastoca profundamente
durante la vigencia del modelo agroexportador. “En menos de una generacion, surgio
un amplio estrato medio, por lo que, necesariamente, sus miembros debieron
reclutarse entre los estratos populares, urbanos y rurales, y la movilidad social
resultante debi6 ser no solo de caracter intergeneracional (desplazamiento de posicion
de padres a hijos) sino también de naturaleza intrageneracional (desplazamiento

durante la vida de una misma persona), esto ultimo sobre todo entre los extranjero”.3

El segundo periodo en el campo educativo que se extiende desde 1.930 a 1.960, se
caracteriza en un primer momento por la lenta expansion y diversificacion del sistema,
paralela a la crisis politica e ideoldgica de la estructura del Estado, seguida luego por
una segunda ola expansiva de la cobertura escolar durante los gobiernos peronistas.
La crisis de la hegemonia oligarquica y la alternancia de gobiernos constitucionales y

de facto, condicionaron en gran medida el desarrollo del sistema educativo.

“Asi como el debate central en el periodo anterior giré alrededor del caracter
publico y laico de la educacién, en la presente etapa, el ndcleo polémico corrié en
torno a las modalidades del sistema comin o diversificada segun los sectores
sociales. Lejos de que esta problematica estuviera vinculada a requerimientos del
aparato productivo y la necesaria adecuacion de las calificaciones educativas, se

desarroll6 en funcién de los reclamos politicos y sociales de los nuevos grupos que

% Torrado, S. (2007) “Modelos de acumulacion, clases sociales y actores politicos. Estrategia de
desarrollo, estructura social y movilidad”. En: Poblacion y Bienestar en la Argentina del primero al
segundo centenario. Edhasa. Bs. As.



ampliaron su participacion social y de los intereses de los sectores dominantes por

controlar el acceso al conocimiento. (Tedesco:1986)” *

A partir de 1930 se enfatiz6 el papel de la escuela publica en la transmision de
ideologias y valores vinculados a la Iglesia Catdlica conservadora, cuyo dictado se

suspendié en 1955 al deteriorarse la relacidén entre el peronismo y la Iglesia.

Los gobiernos justicialistas confirieron un nuevo impulso a la multiplicacion de
escuelas y al aumento de la escolarizacion, que alcanzé entre 1.950 y 1.955 un
segundo pico de expansion. Se diversificaron las opciones en el nivel medio y las
ofertas educativas no formales para los sectores hasta entonces excluidos del acceso
a la educacion. Durante los gobiernos peronistas entre 1.945 y 1.955, “el area
educativa debe ser vista ante todo como unos de los espacios donde se acrecent6 la
capacidad de intervencién del Estado, y ello con dos objetivos indudables: la busqueda
de consensuar y legitimar la propuesta politica, y la de capacitar a la poblacién de
acuerdo a las nuevas necesidades del sistema productivo. Esto coincidié con el rol

importante adjudicado al Estado (entendido como un Estado intervencionista)”. °

Seflala Torrado (2007: 45) ademas de su caracter distributivo, otros dos
adjetivos podrian calificar los efectos de esta estrategia sobre la estructura social: la
dinAmica relativamente modernizadora e incluyente. Se registra asi un proceso

generalizado de movilidad estructural ascendente

La década de los sesenta se caracteriz6 por la progresiva
institucionalizacién del sector privado en educacion, bajo las presiones de los grupos
de la Iglesia Catdlica que establecieron los primeros embates en favor de la
subsidiariedad del Estado. Con el gobierno de facto de 1.966 comienzan a circular las
ideas en torno a la subsidiariedad del Estado en materia de educacién, y junto con
éstas, las primeras versiones de la descentralizacion. Si bien la iniciativa privada tuvo
un papel destacado en este momento de la ola expansiva de la escolarizacion,
aprovechando subsidios del Estado, para el sector medio y superior mas que para el
nivel primario. El sector privado tuvo poca significacion en la ampliacion de las
posibilidades educativas. Los sectores populares siguieron incorporandose a la

ensefianza a través de las escuelas publicas a cargo del Estado.

Entre 1.966 y 1.983 la transferencia de todas las escuelas primarias a los
gobiernos provinciales ha sido una de las vias de reduccion del gasto publico nacional.

Se enmarca, a su vez, en una nueva conceptualizacién del papel estatal en materia

* Grassi, E, (1994) “La crisis y el sistema educativo en la Argentina”. Cap. I En: Politicas Sociales. Crisis
y ajuste estructural. Ed. Espacio. Buenos Aires.
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educativa: el Estado nacional asumiria un papel subsidiario de las iniciativas para
garantizar el servicio educativo, quedando a su cargo el control politico-ideologico de

las escuelas.

El nuevo blogue dominante durante 1.976 y 1.983 puede caracterizarse como
una alianza entre el estamento militar, la Iglesia Catdlica, el segmento mas

concentrado del capital nacional y las empresas transnhacionales.

Desde el punto de vista ocupacional, el balance del modelo aperturista es de
preeminencia de movilidad estructural descendente, intra e intergeneracional. La suma
de estos procesos se cristalizaba en una estructura social profundamente

segmentada, con signos agudos y exacerbados de desigualdad social.

El retorno a la democracia, luego de la dictadura de 1.976 se expresaba en los
primeros afios como transicion a la democracia. La centralidad de la cuestion del
régimen politico y la superacion de la herencia del autoritarismo, conformaron el
discurso en torno a las politicas educativas. “Burocratizacion del sistema, autoritarismo
en la conduccién, dogmatismo y degradacion de los contenidos, disminucion del nivel
general de calidad y acentuaciéon de la desercién, la repitencia, el analfabetismo. La
educacion argentina presenta disparidades en lo relativo a la calidad de la ensefianza

por regiones, jurisdicciones y sectores sociales”. ©

La segmentacién del sistema educativo se agudizé durante los afos del
proceso militar en todos los niveles de ensefianza resultando un proceso mucho mas
amplio que el de privatizacién y no estrictamente coincidente con éste. El principal
cambio en este sentido ha sido la expansién de la privatizacion en el nivel superior,
que se expresd no solo en la matriculacion sino también en la participacién de los
diferentes grupos de poder en la definicién, elaboracion e implementacién de las

politicas para el campo educacional.

En 1.993 se sanciona finalmente la Ley Federal de Educacion N° 24195 que si
bien garantiza la gratuidad de los servicios estatales de educacién, prevalece una
concepcién subsidiaria del papel del Estado ya que pone al sector privado en igualdad
de condiciones que el sector publico otorgandole por ley, entre otros, los derechos de:
crear, organizar y sostener escuelas; formular planes y programas de estudio, otorgar
certificaciones y titulos reconocidos, participar del planeamiento educativo, recibiendo
el aporte estatal para atender los salarios docentes. Las transformaciones mas

significativas fueron para el sector privado.
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Para el sector publico se profundizé en la década de los noventa por un lado el
proceso de transferencia de escuelas a las administraciones provinciales mediante la
Ley de Transferencia 24049 de 1991. Y por otro irrumpe irrumpe en la cotidianeidad de
las escuelas las practicas de asistencia vinculadas al aumento exponencial de la
pobreza de las familias de sectores populares, el empobrecimiento de un sector de la
clase media, que impacto en los docentes y esto agravé aln mas la segmentacion del
sistema educativo. En consecuencia las politicas sociales que tienen como marco a
las instituciones escolares devienen en un problema central de la cuestién educativa

desde que ponen en cuestion el rol de la escuela como institucion.

En estos afios, para Grassi (1994:106), se superponen dos planos: uno, el de
la educacion en crisis, como parte de la crisis y, el otro, la educacién como ambito de
aplicacion del ajuste, se comienza a hablar de sobredimensionamiento del sistema, lo
que se traduce en cierre de establecimientos, de secciones, fusiobn de grados,

restricciones en regimenes de licencias y congelamiento salarial.

Para fines de la década del noventa se agudizaron algunos rasgos ya
evidentes a principios de los ochenta: disminucion relativa del volumen de la clase
media y su progresiva desalarizacion, disminucion del peso relativo de la clase obrera
estable y acentuacion de su desalarizacion; aumento absoluto y relativo del estrato
marginal (no asalariado). Todo ello en un contexto de empobrecimiento absoluto que
involucra no solo sectores obreros estables y a sectores marginales, sino también a
las capas medias que venian experimentando s6lo empobrecimiento relativo. En
consecuencia, la movilidad social fue esencialmente descendente, tanto desde el

punto de vista ocupacional como de la distribucion de los ingresos.

Finalmente es dificil poder caracterizar lo que ocurre en materia de politicas
sociales a partir del 2003 sin dar cuenta de lo que pas6 previamente. Durante la
década de los noventa uno de los principales rasgos de la politica social en clave
neoliberal fue la asistencializacion. Los sistemas universales publicos tuvieron un gran
deterioro y se produjo una fuerte intervencién en materia de asistencia con una logica
absolutamente subsidiaria. En ese marco, la politica social aparecia leida

exclusivamente en clave de emergencia.

Esa matriz empieza a cambiar en el 2003 y hoy podemos decir que, en
términos de tendencias, hay un reconocimiento a la asistencia en clave de derechos.
Prueba de esto es la cantidad de adultos mayores que se incorporaron al sistema

previsional o la Asignacion Universal por Hijo (AUH).

Al momento de destacar los cambios relevantes en materia de politica social

educativa, debemos sefialar el aumento del gasto en educacién -que llega a un 6% de



Producto Bruto Interno (PBI), la Ley Federal de educacion del afio 2006, la extension
de la obligatoriedad del secundario, la apertura de Universidades y la creacion del
Ministerio de Ciencia y Tecnologia, y este afio el programa PROGRESAR. La
obligatoriedad de la educacion media es un tema que impacta por otro lado en el

aumento de la matricula y la diversidad de estudiantes terciarios y universitarios.

“La puesta en marcha del Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos
(Progresar) puede adelantar en un afio las mejoras en la distribucion del ingreso que
en condiciones normales llevaria por lo menos siete. Se entiende por condiciones
normales una economia en crecimiento, con avances en la cantidad y calidad del
empleo y un aumento en los ingresos de los trabajadores. “Es un salto mayusculo en
materia de equidad social”’, definen los autores del primer estudio pormenorizado
sobre el impacto distributivo del plan, el cual asigna 600 pesos por mes a jévenes de
entre 18 y 24 afios para ayudarlos a completar estudios primarios, secundarios,

terciarios, universitarios o capacitarse en algun oficio”.’

Dos desafios fundamentales se presentan en materia de politica social
educativa en la Argentina: la construccion de sentido y la capacidad institucional.

Por un lado, el gran desafio tiene que ver con como se recompone el
entramado institucional de la politica social, incorporando el sentido que le dan los
distintos actores. Las politicas sociales, dice Danani, construyen sujetos, pero también
éstos construyen a las politicas sociales.

Por otro lado, es fundamental discutir sobre las capacidades institucionales del
campo educativo, en todos sus niveles y jurisdicciones, en términos de cobertura,

calidad e inclusion social.

’ Pagina 12. “Un salto de siete afios en la distribucion del ingreso”. 16 de mayo de 2014.
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