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Resumen

Este trabajo se propone analizar las politicas
recientes de la educacién en Argentina y las
estrategias implementadas para dar respues-
tas a la obligatoriedad de la educacion secun-
daria planteada en la Ley de Educacion Nacio-
nal. En un primer momento, se caracterizan
algunos trazos de la trama socio-histérica de
la educaciéon secundaria para delinear conti-
nuidades y rupturas que nos ayuden, en un
segundo momento, a comprender los viejos y
nuevos problemas y las reconfiguraciones
recientes de este nivel del sistema educativo.
En un tercer momento se discuten las estrate-
gias que ponen en juego las politicas educati-
vas nacionales, que traducidas en planes,
programas y proyectos socio-educativos,
buscan generar (0 mejorar) las condiciones y
posibilidades para efectivizar el acceso, la
permanencia y el egreso de adolescentes y
jovenes tradicionalmente excluidos de este
nivel del sistema educativo.
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Abstract:

This paper examines recent educational
policies and strategies of inclusion in order to
respond to compulsory high school level
education, raised in the National Education
Law, in Argentina. At first, are characterized
some features of the socio-historical frame of
high school level education to delineate
continuities and ruptures that can help us, in a
second time, to understand the old and new
problems and the recent reconfiguration. At a
third step, we focuses on ways that bring into
play national education policies, which trans-
lated into plans, programs and socio-
educational projects, seek to create (or im-
prove) the conditions and possibilities for the
access, retention and graduation of adoles-
cents and young people traditionally excluded
from this level of educational system.
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ESTELA MIRANDA

Introduccion

La educacion secundaria es uno de los temas prioritarios en las actuales agendas
de los gobiernos, de la investigacion académica y, de alguna manera, en los
medios masivos de comunicacién?, tanto en los paises latinoamericanos como en
los europeos, aunque con matices bien diferenciados.

En Argentina, este nivel del sistema educativo ha sido motivo de largos
debates, controversias, diagndsticos de crisis e intentos de reformas, practica-
mente, desde el mismo momento de su institucionalizacion, en la segunda mitad
del Siglo XIX. Mas cercano en el tiempo, con el retorno a la democracia (fines de
1983) y en el marco de las discusiones sobre la crisis de la educacién, un conjun-
to de estudios e investigaciones dieron cuenta de la complejidad de la educacion
secundaria por acumulacion de problemas estructurales y la emergencia de otros
que tomaron mayor visibilidad en el nuevo contexto (Braslavsky, 1985; Braslavs-
ky y Filmus, 1988; Filmus, 1993; Tedesco, 1987; Paviglianitti, 1988).

En algunos casos dando continuidad a los debates y resultados de aque-
llas investigaciones pioneras, en otros casos abriendo a nuevas perspectivas
analiticas, diferentes estudios se ocuparon de las “mutaciones recientes en la
escuela media” para situarlas en las nuevas configuraciones del campo socio-
cultural por las que atraviesa la sociedad mundial y en la singularidad que asu-
men esos procesos en la Argentina de fin de siglo (Braslavsky, 2001; Tiramonti,
2004; Kessler, 2002; Duschatzky y Corea, 2002; Tiramonti y Ziegler, 2008).

Sancionada la Ley de Educacién Nacional (2006) el debate sobre la educa-
cidén secundaria se reinstala a partir de la convocatoria nacional para analizar y
discutir lineas de accién destinadas a garantizar a todos los adolescentes y jove-
nes el acceso, la permanencia y la finalizacion del nivel, en el marco de las politi-
cas de inclusion educativa y democratizacion de la educacion que llevan adelante
los gobiernos a partir de 2003 (Ministerio de Educacion, 2008).

Este trabajo se propone analizar las politicas recientes de la educacién en
Argentina y las estrategias para dar respuestas a la universalizacion de la educa-

cion secundaria en complejos escenarios de transformaciones sociales, culturales
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e institucionales; que multiplicaron legitimas demandas sociales a niveles que
exceden las capacidades (materiales y simbdlicas) de los gobiernos nacional y
provinciales.

El escrito estd organizado en tres apartados. En un primer momento, se
caracterizan algunos rasgos de la trama socio-histdrica de la educacion secunda-
ria para delinear continuidades y rupturas que nos ayuden, en un segundo mo-
mento, a comprender los viejos y nuevos problemas y las reconfiguraciones re-
cientes de este nivel del sistema educativo: fragmentacion y desigualdad educati-
va.

En un tercer momento se discuten las estrategias que ponen en juego las
politicas educativas nacionales (con alguna referencia a las provincias), que tra-
ducidas en planes, programas y proyectos socio-educativos, buscan generar (o
mejorar) las condiciones y posibilidades para efectivizar el acceso, la permanencia
y el egreso con aprendizajes relevantes y significativos de adolescentes y jovenes
que nunca accedieron a la educacién secundaria, de los que accedieron y aban-
donaron en algiin momento y de los que estuvieron en condiciones de escolariza-
cién de “baja intensidad” (Terigi, 2010).

De la seleccion a la universalizacion de la educacion secundaria.

“Venimos de una escuela selectiva y ahora vamos hacia una escuela inclusiva”

Leonor Quevedo. Secretaria Gremial de Escuelas Secundarias de SUTEBA

Para recuperar algunos hilos de la configuracién socio-histérica de la educacion
media argentina y las funciones asignadas desde su institucionalizaciéon en el
Siglo XIX diferenciamos, a grandes rasgos, dos momentos:

- La educacion secundaria restringida: En su etapa fundacional en la segunda
mitad del Siglo XIX, representada por el Colegio Nacional (1863) y la Escuela
Normal Nacional (1870), era una escuela para pocos, con una funcion selectiva
legitimada socialmente. Se trataba de un espacio de formacién intermedio, entre
el nivel primario (sancionado por Ley N° 1420/1884 y leyes provinciales) y los
estudios universitarios (Ley N© 1597/1885 Ley Avellaneda) destinado a preparar a
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las élites dirigentes urbanas para desempefiarse en la administracion publica del
Estado-Nacién en construccion o como antesala para los estudios universitarios.

Desde una concepcién eminentemente meritocratica, la formacion del ciu-
dadano y la homogeneizacion social y cultural de los grupos que accedian a este
nivel se apoyaba en un modelo de formacién de caracter enciclopedista, con
planes de estudios compartimentalizados en un nimero amplio y diverso de ma-
terias (11/12 materias), un sistema de examenes y promocion acorde a esa seg-
mentacion curricular y rigidas normas de asistencia, horarios de clase y disciplina
que exigian un alto acatamiento para transitar con éxito por esa escuela o de lo
contrario ser excluido o autoexcluirse, si el rendimiento académico no era el es-
perado.

En esta etapa de conformacion del Estado Nacional, con un modelo de
acumulacion agro-exportador, la actividad econdmica basada principalmente en la
explotacion intensiva de grandes superficies no demandd formacion de mano de
obra calificada y la inmigracion europea satisfizo la demanda de oficios.

La otra modalidad, representada por la Escuela Normal Nacional, atendia
la formacion de maestros requerida por las politicas de expansion de la escuela
primaria. Bajo la inspiracion del normalismo, movimiento liberal, progresista,
democratico y laico, influido por el espiritu del positivismo y el cientificismo de la
época, se fueron estableciendo escuelas normales nacionales en las capitales de
las provincias, consolidando su caracter laico, centralista y femenino®.

Los primeros intentos de la politica educativa nacional por diversificar los
estudios de nivel medio se pueden rastrear desde las Ultimas décadas del Siglo
XIX y comienzo del siguiente con la creacién de los anexos a los colegios naciona-
les, escuelas de comercio, las primeras escuelas técnicas y de artes y oficios (que
no articulaban con la educacién secundaria) con las que se pretendié alcanzar
una formacién de “orientacién mas practica y acorde a la etapa de “progreso”
que vivia el pais”. La Escuela Nacional de Comercio (1870) buscé atender la ca-
rencia de formacion para la actividad comercial y la administracion publica, y la
Escuela Industrial de la Nacion (1890), resolver los requerimientos de la industria

en incipiente desarrollo. Ambas, fueron las principales creaciones del periodo en
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un intento por incorporar los progresos cientificos y técnicos provenientes de
Estados Unidos y Europa (Miranda, 1993; Giovine y Martignoni, 2011).

Sin embargo, la carencia de una normativa precisa que regulara el nivel,
las sucesivas crisis en la estructura institucional, los continuos cambios curricula-
res tornaron dificultoso, durante el periodo, el logro tanto de los objetivos pro-
pedéuticos como los de articulacion con el mundo del trabajo y el desarrollo del
pais.

La funcidén propedéutica de la ensefianza secundaria predomina, hasta
nuestros dias, sobre diferentes e innumerables intentos de otorgar a este nivel
una mayor articulacion con la formacion para el trabajo. Al respecto Adriana

Puiggros sostiene:

“En la Argentina, la relacidon entre educacion formal y trabajo fue materia
de polémica desde la conformacién del sistema educativo nacional. En gran
medida, la irresolucidn de esa polémica se debe a la primacia de una eco-
nomia agrario exportadora con fuertes tendencias a la monoproduccion y
dificultades para la sustentabilidad del sector industrial, asi como a una
mentalidad de tipo especulativo que no valoré suficientemente la cultura del
trabajo” (Puiggrds y Gagliano, 2004: 19).

- Expansion cuantitativa, diversificacion y masificacion. En el marco de las politi-
cas educativas del Estado de Bienestar y de un modelo de economia de sustitu-
cién de importaciones, la expansion y diversificacion del nivel medio o secundario
fue el resultado de los esfuerzos del Estado Nacional dirigidos, por una parte a la
incorporacion de nuevos sectores sociales a la participacion social y politica y, por
otra, a la capacitacion de mano de obra calificada para la creciente demanda de
la industria sustitutiva.

Entre los afios cuarenta y cincuenta se produjo una profunda reestructu-
racion de la educacion técnica que posibilité la ampliacion de la matricula vy la
incorporacion de amplios sectores sociales (trabajadores) a la escuela media y a
la universidad. Las instituciones que se crearon en ese periodo: escuelas indus-
triales, escuelas-fabricas, escuelas de comercio, Universidad Obrera Nacional,
entre otras, vincularon la educacion formal y el trabajo en un intento por romper

la clasica estructura formativa generalista del colegio nacional. La literatura espe-

13



ESTELA MIRANDA

cializada interpreta que esos esfuerzos no fueron permanentes ni suficientes para
formar la mano de obra necesaria para un desarrollo industrial sustentable y
diversificado del pais (Garcés, 2007; Puiggros y Gagliano, 2004; Miranda, 1993).

Mientras se sucedieron varios intentos de reformas de ese nivel, sobre to-
do en las provincias, en los afios siguientes continud una expansion inercial, a la
par que se profundizaron los problemas. En otro trabajo planteabamos como
cuestiones criticas:

-Un formato de escuela secundaria que surgi6 hace cien afios.

-Diagndsticos de altas tasas de repitencia, desercién (abandonos temporarios o
ausencias prolongadas) y aprendizajes que no alcanzaban para transitar con éxito
por el nivel superior o conseguir una insercion laboral expectable.
-Desconocimiento por parte de los sectores empresariales de la escuela media y
de la universidad como instituciones formadoras de cualidades apreciadas en los
trabajadores.

-Insuficiente formacion inicial y en actividad de los profesores que atienden ese
nivel.

-Déficits en las administraciones educativas provinciales para gestionar ese nivel,
situacion que se agudizé a partir de 1992 con la transferencia de los servicios
educativos de nivel medio y superior no universitario del ambito nacional a las
jurisdicciones (Miranda y Otras, 2004).

Ademas de esas cuestiones criticas, la falta de una legislacion integral que
diera organicidad a la educacion media planteaba un cuadro de situacion caracte-
rizado por una amplia diversidad de estructuras, modalidades, planes de estudio,
propuestas pedagdgicas, resultados en los aprendizajes y diferentes tradiciones
institucionales, entre las escuelas de educacién media a cargo de las provincias,
las gestionadas por el Estado Nacional y los colegios privados, muchos de estos
Ultimos de caracter confesional y con una larga tradicion de formacion en ese

nivel.
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Reconfiguraciones recientes en la educacion secundaria. Viejos y
nuevos problemas

Es posible sefalar, entonces, que la situacion por la que transita la educacion
secundaria en nuestro pais es la resultante de una acumulacion historica de pro-
blemas a los que se agregaron otros nuevos a partir de la transferencia del nivel
medio a las provincias, la implementacion de la nueva estructura académica es-
tablecida por la Ley Federal de Educacion (1993) y los derivados de las condicio-
nes contextuales de nuestro pais en las Ultimas décadas. Todos ellos solapados
con otros emergentes de las transformaciones socioculturales a escala global y
sus especificidades en el contexto nacional. Este complejo entramado pone en el
centro de los debates sobre la escuela media algunas cuestiones:

1) Una de esas cuestiones gira en torno a la "crisis de sentido”: éPara qué sirve la
escuela media? ¢Prepara para el mercado laboral y/o para continuar estudios
universitarios? ¢Haber finalizado la educacion media es garantia de conseguir un
mejor empleo? ¢Aporta a la construccidn de sujetos ciudadanos? ¢Es un ambito
de socializacién de nuevas adolescencias y juventudes?

Las instancias preparatorias a la sancion de la Ley de Educacion Nacional
y las jornadas de reflexion en las escuelas para debatir el Documento Preliminar
desataron el debate, las criticas, demandas y expectativas sociales expresadas
por diferentes sectores sociales (padres, autoridades, alumnos, profesores, el
mundo del trabajo, universidad o instituciones de educacién superior y sociedad
en general) que tradujeron el “malestar” sobre el sentido de la escuela media
(Ministerio de Educacién de la Nacién, 2008).

La escuela media es cuestionada por su desvinculacién con la formacién
en las capacidades que demanda el trabajo y porque ya no garantiza la insercién
en el mercado laboral en condiciones mas ventajosas. La politica econémica neo-
liberal a la par que destruyd la industria nacional y desarmé la cadena productiva,
elevando a niveles escandalosos los indices de desocupacién y subocupacion,

desmanteld las escuelas técnicas generando “la dispersién de aquellos sujetos e
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instituciones que intervienen en la ensefianza-aprendizaje de los saberes del
trabajo” 3 (Puiggrés y Gagliano 2004).

También se cuestiona la capacidad de la escuela media para formar en va-
lores propios de la ciudadania, en estos tiempos de globalizacion y de consumo
que ponen en cuestion el concepto de ciudadania moderna del Estado-Nacion. En
los paises latinoamericanos, signados por la exclusion, desafiliacion y marginacion
de los consumos materiales y simbdlicos, la formacion para la ciudadania precisa
ser pensada como ciudadania cultural y antropoldgica, recuperando conceptos y
valores de ciudadania politica como participacion, solidaridad, tolerancia y respeto
por los derechos humanos.

Diferentes autores coinciden en cuestionar a la escuela como dispositivo
para la socializacion de adolescentes y jovenes, a través de la normalizacion de
las conductas para el acceso a la cultura. Otros dispositivos han tomado el lugar
de la escuela para la trasmision cultural y la conformacion de subjetividades. El
poder de la escuela media para formar personas sociales, dice Tenti Fanfani
(2000) hoy es mas relativo y relacional que nunca. Sus capacidades se miden en
el sistema de relaciones que mantiene con la familia y con otras instancias que
producen e imponen significados, en especial los medios masivos de comunica-
cion y consumo cultural (Quevedo, 2003; Duschatzky y Corea, 2002; Dubet,
2006).

Finalmente, se cuestiona la capacidad de la escuela media para formar en
los conocimientos basicos que demandan los estudios universitarios. Sobre el
tema numerosos estudios e investigaciones dan cuenta de las dificultades que se
hacen visibles cuando la Universidad exige conocimientos que deberia traer de la
escuela o la naturalidad con que se asume “prepararse en las academias priva-
das” como garantia (no siempre) para superar los cursos de ingresos o los exa-
menes de las asignaturas de los primeros afios del cursado de la carrera®.

2) Un segundo grupo de cuestiones hacen referencia al impacto de /a transferen-
cia de los servicios educativos de nivel medjo administrados por el Ministerio de
Cultura y Educacion de la Nacién a las provincias, en 1992: “Este proceso signi-

ficd la incorporacion en los sistemas educativos provinciales de un conjunto muy
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grande de instituciones con tradiciones e historias diferenciadas que debieron
integrarse a las que ya existian en las jurisdicciones” (DINIECE, 2007). Esta si-
tuacion se fue agudizando con /a implementacion de la llamada “transformacion
educativa” (Ley Federal de Educacion) que modificd la estructura académica del
sistema educativo, con una mayor afectacion en el nivel medio. Las “piedras del
escandalo” fue la unificacion en un tercer ciclo (EGB 3) del Ultimo nivel de la
anterior primaria y los dos primeros afios de estudio de la secundaria (alumnos
de 12, 13 y 14 afios). La obligatoriedad se extendié hasta la finalizacion del tercer
ciclo de la EGB (diez afos de escolaridad obligatoria).

Aungue desde los lineamientos de la Ley Federal se explico que la Educa-
cién General Basica (tres ciclos) debia ser entendida como una unidad pedagdgi-
ca en si misma, las modalidades adoptadas por las provincias para la implemen-
tacion (ubicacion fisica en las instituciones y organizacion académica) del Tercer
Ciclo de la EGB (alumnos de 12 a 14 afios) y de la Educacion Polimodal (o Ciclo
de Especializacién en Cordoba) fueron diversas, constituyéndose en la mayor
fuente de problemas®. En la practica se dieron una multiplicidad de situaciones
que podemos resumirla en dos:

>  En algunas provincias (y con variaciones al interior de las mismas) el
Tercer Ciclo de la EGB se implementd en las mismas instituciones escolares que
atendian al nivel primario o los dos primeros ciclos (EGB1 y EGB 2), es decir toda
la educacién basica obligatoria se dictaba en una misma institucion y, socialmente
se interpretd como continuacién de la educacion primaria. En estos casos, la
inclusién del Tercer Ciclo afectd el contexto organizacional y el trabajo de los
docentes. Por una parte, se ampliaba la poblacion escolar y se diversificaba (aho-
ra los alumnos permanecian en la escuela dos afios mas, hasta los 14/15 afios) vy,
por otra, ingresaba un nuevo cuerpo de profesores con formacion especializada
disciplinar en una institucion acostumbrada a atender a nifios de 6-12 afios.

>  En otras jurisdicciones el Tercer Ciclo de la EGB fue ubicado en institu-
ciones de nivel medio, lo que se interpretd como una etapa de la educacion se-
cundaria. En esta situacion los colegios e institutos (nombre con que se suele

denominar a las instituciones de nivel medio) se vieron impactadas por una ex-
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pansion creciente de la matricula en los primeros afos de la educacién secunda-
ria. La masificacion, por aumento de la demanda social y la obligatoriedad legal,
estuvo acompafiada por “cambios en la morfologia demografica y socio-cultural
de los ‘nuevos usuarios’, no solo los adolescentes y jovenes que se escolarizan
son mas, sino que son diferentes. Ahora ingresan los que tradicionalmente esta-
ban excluidos, a los ‘herederos y becarios’ se agrega el grueso de la poblacion,
los hijos de los grupos sociales subordinados de las areas urbanas primero y de
las rurales después” (Tenti Fanfani, 2000).

Esto conduciria a situaciones de alta conflictividad en las instituciones
acostumbradas a recibir una poblacion escolar (procedentes de sectores medios y
altos) que encajaba en la “gramatica de la escuela” (Vifiao Frago, 2001). Los
profesores de secundaria trabajaban con una poblacion escolar “seleccionada” del
anterior nivel educativo y que habia “elegido” estudiar. Ahora se encuentran con
un alumno distinto, “obligado” legalmente, que ingresa al nivel medio con menor
edad (11/12 afos), entonces, los profesores frente a esas y otras nuevas pro-
blematicas adolescentes (pedagdgicas y sociales) dicen no sentirse preparados.

También es importante sefalar que la extension de la obligatoriedad, del
primer ciclo de la educacion secundaria, se plantea en “un contexto de aumento
de la desigualdad social, de debilitamiento de los mecanismos de planificacion del
desarrollo y de significativa incertidumbre acerca de los requerimientos futuros de
recursos humanos” (Tedesco y Lopez, 2002).

Numerosos estudios dan cuenta de una implementacion extremadamente
heterogénea que dio como resultado una mayor desarticulacion y fragmentacion
del sistema educativo con altisimos costos organizativos, pedagdgicos, adminis-
trativos, laborales, de adecuacién de la infraestructura disponible, etc.® Aunque
ese no sea el unico factor que explique el fenémeno, como veremos a continua-
cién, funciond como detonante de situaciones de pérdida de referencia y desarti-
culaciones multiples que se venian produciendo en el sistema educativo y alcan-
zan el punto mas critico en la ensefianza secundaria.

3) éDonde esta el sistema educativo? De /a segmentacion a la fragmentacion

educativa. Parece haber coincidencia entre los investigadores que el sistema
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educativo como conjunto articulado de instituciones se ha transformado en un
agregado de escuelas, sin articulacion o relacion y cuyos fragmentos no se reco-
nocen (Tiramonti, 2004; Vifiao Frago, 2001).

En una investigacion sobre las experiencias escolares de adolescentes y
profesores de Tercer Ciclo de la EGB y Polimodal de la Ciudad de Buenos Aires y
del Gran Buenos Aires, Gabriel Kessler (2002) analiza la acentuacion de la seg-
mentacién educativa y el debilitamiento institucional de la oferta educativa. En las
escuelas de la Ciudad de Buenos Aires y para los sectores mas altos se expresa
en una creciente diferenciacion de la oferta educativa caracterizada, sefiala el
autor, por una oferta cada vez mas particularizada y selectiva de los consumido-
res de niveles altos. Para los estratos medios se reitera “una imagen de secesion”
de sectores medios a las escuelas privadas y “la escuela publica no aparece como
eleccion, sino como la Unica opcidn que les queda a los que no pueden afrontar
una institucién privada”. En el conurbano bonaerense la experiencia escolar esta
marcada por la sensacion de desorden y alta permisividad en el contexto de la
implementacion de la reforma educativa (Ley Federal). En los colegios que atien-
den sectores populares y grupos de alumnos que antes no contintan en el nivel
medio una vez finalizado el tercer ciclo de la EGB, la investigacion encuentra dos
percepciones diferentes, por una parte, “la conciencia del caracter periférico y
carente de recursos de sus instituciones que, en muchos casos se redobla por el
estigma de colegio peligroso o indeseable al que enviaban a los docentes que no
podian elegir otra”. Por otra parte, se reconoce que estaban incluidos en un nivel
educativo al que sus mayores no habian tenido oportunidad de acceso. Como
resultado de ello, la visidn que sobre el sistema tienen los entrevistados es de
una creciente jerarquizacion y naturalizacion en la conciencia sobre el lugar que
les corresponde en tal jerarquia.

También la segmentacién aparece al interior de cada estrato social, como
“indicador de una pérdida de regulacién por parte del Estado”: En los sectores
altos la heterogeneidad de la oferta (colegios privados) aparece como un espacio
autorregulado con pautas de formacién y convivencia disimiles entre si. En los

colegios del conurbano es recurrente la imagen de escuela “buena” y del “desas-
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tre” y, mas aun, la segmentacién educativa puede verse entre turnos y al interior
del aula, por “las diferencias internas en cuanto a interés y nivel de los alumnos,
compromisos de los padres, apoyo de los directivos, formas de convivencia, peli-
grosidad para el docente, entre otras dimensiones que hacen a la experiencia
escolar.

Entre los profesores las experiencias escolares dan cuenta de la segmen-
tacion en varios sentidos: En los sectores altos los alumnos cuestionan sus cono-
cimientos aunque sin llegar a deslegitimarlos. En los sectores medios la situacion
es mas conflictiva, sobre todo en los colegios medios-bajos donde el cuestiona-
miento al conocimiento es muy fuerte sobre todo cuando no esta relacionado a
una utilizacion practica. Sobre la posicion social del docente, en el nivel medio
habria una mayor “identificacion de clase” entre alumnos y docentes por ser
parte de la clase media empobrecida, mientras que en los sectores bajos los
profesores son vistos como un estrato superior. Los circuitos laborales de los
profesores dan cuenta de diferenciaciones notables: los colegios de estratos altos
tienen un régimen de profesores de tiempo completo y poseen mayores niveles
de formacion y mejores condiciones laborales.

Tiramonti (2004) analiza la “nueva cartografia escolar”, en escuelas de ni-
vel medio de la Ciudad de Buenos Aires y del conurbano bonaerense, aludiendo
al concepto de fragmentacion educativa para mostrar la configuracion actual del
sistema educativo. Para explicar la diversidad de espacios de sentidos, estrate-
gias familiares e institucionales que se construyen sobre las escuelas, identifica
cuatro perfiles institucionales: 1) las escuelas como espacio para la conservacion
de las posiciones adquiridas; 2) la apuesta al conocimiento y la excelencia; 3)
una escuela para anclar en un mundo desorganizado; 3) una escuela para resistir
al derrumbe.

El primer tipo de escuelas, atienden a sectores medios altos o altos de la
sociedad y tienen como meta “fijar a los alumnos en la posicién de privilegio que
gozan sus familias”. Algunas de esas escuelas responden a un perfil de “guardian

de tradiciones” religiosas o de la distincion de clase. Dentro de ese perfil otras
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escuelas responden a las estrategias de las familias pertenecientes al “empresa-
riado exitoso, cosmopolita y victorioso en un mundo competitivo™.

El segundo tipo de escuelas responde a un perfil institucional buscado por
sectores de profesiones liberales, de los ambitos académicos y operadores
simbdlicos que “apelan a la tradicién intelectual de orientacién humanista carac-
teristica de las elites progresistas de nuestro pais”.

“La escuela para anclar en un mundo desorganizado” responde a una di-
versidad de sentidos otorgados por las familias de una diversa clase media cuyos
miembros han sido victimas del descenso social o profesionales liberales, comer-
ciantes y empleados, amenazados por la incertidumbre del mercado laboral.
Estos sectores reclaman a la escuela: “cercania geografica, contencion afectiva,
socializacion en los valores de la convivencia, solidaridad e instruccion entendida
esta Ultima como conocimientos Utiles para la insercion laboral o para proseguir
estudios universitarios”.

El cuarto perfil de las instituciones para resistir al derrumbe, son las lla-
madas escuelas de “contencion”, donde “mandar a los hijos a la escuela es una
apuesta desesperada por incluirlos en la vida digna” o “sdlo un anclaje transitorio
y el espacio que permite la construccion de la identidad juvenil en el didlogo con
los pares”.

En un tercer grupo de estudios, que interesa traer aqui para ilustrar el
proceso de reconfiguracion del sistema educativo y su expresion en otras forma-
lizaciones de la educacién secundaria, ubicamos el analisis de Ingrid Sverdlick
(2010) sobre experiencias “alternativas” que se realizan en el marco de accion de
las OSC (organizaciones de la Sociedad Civil). La autora analiza el surgimiento de
los bachilleratos populares como una reaccion frente a la exclusion y las des-
igualdades de las politicas neoliberales. Estas experiencias alternativas interpelan
el formato escolar tradicional, resignifican el derecho a la educacion y buscan
ampliar el espacio de lo publico. Esos bachilleratos surgen y se desarrollan en
asentamientos, villas, fabricas recuperadas; adoptan la forma de una “gestion
social” y la propuesta pedagdgica se nutre de los principios de la pedagogia de la
liberacion. Diferenciandose de la escolarizacién propuesta por el sistema educati-
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vo formal, se le reclama al Estado la legalidad de los estudios y el financiamiento
como elementos para la formalizacion de la educacidon de gestion social, como

explica la autora:

“El reclamo por contar con los elementos legales que permitan una institu-
cionalizacion que dé marco a las certificaciones legales, a los salarios do-
centes, y sobretodo que implique un reconocimiento en términos economi-

cos, diversifica y amplia las estrategias de lucha y negociacion con los go-

biernos, a la vez que promueve debates internos y externos sobre el senti-

do de lo publico y el derecho a la educacion” (Sverdlick, 2010).

En nuestras investigaciones sobre los procesos de descentralizacion del sistema
educativo y la implementacion de las reformas, lo que se pone en evidencia es
una multiplicidad de regulaciones originadas en una diversidad de fuentes: el
Estado Nacional, los estados provinciales, los poderes locales y la influencia de los
padres a través de mecanismos de opcion de mercado.

La multiplicidad de regulaciones habrian afectado, por una parte, la go-
bernabilidad del sistema educativo y de las escuelas, como resultado de un debili-
tamiento de la regulacion central del Estado para mantener un minimo de unidad
y coherencia en un sistema nacional de educacién y, por otra, contribuyd a la
profundizacion de la fragmentacion, diferenciacion y jerarquizacion institucional y
a una expansién del circuito privado de educacién secundaria. En las jurisdiccio-
nes y al interior de las mismas se fue configurando una oferta educativa hete-
rogénea o proceso de “hibridacién” de tradiciones y culturas institucionales, dife-
renciada de la tradicional educacién secundaria (Miranda y Otras, 2004; Miranda,
2011).

Finalmente, se podria inferir que las continuidades y rupturas fueron con-
formando un “patchwork” institucional, construido sobre retazos de culturas insti-
tucionales y mitos del pasado glorioso del colegio secundario, altamente segmen-
tado y diferenciado entre las provincias (y al interior de ellas), con una débil
regulacion del Estado y con una fuerte expansion de la oferta privada, en lo que
podria interpretarse como un cuasi-mercado educativo. A lo que habria que agre-

gar la mayor visibilidad que adquieren las experiencias alternativas de formacién
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de jovenes y adultos que reclaman el reconocimiento de “otra escuela” para los

“expulsados” del sistema, en el marco del derecho a la educacion que les asiste.

Planes, programas y proyectos para la inclusion social y educati-
va

A partir de 2003 el nuevo discurso de las politicas educativas se plantea desde un
reposicionamiento del Estado en el direccionamiento de las acciones tendientes a
alcanzar una educacion que incluya a los sectores vulnerables de la sociedad. Ese
discurso se proyecta en nuevos textos legales: La Ley de Financiamiento Educati-
vo (2005) y la Ley de Formacién Técnico-Profesional (2005) constituyen las pri-
meras sefiales del giro ideoldgico-politico enfocado en dos cuestiones ampliamen-
te resistidas de la etapa anterior: el financiamiento y la escuela técnica. Un afio
después, la Ley de Educacién Nacional (2006) significo el giro definitivo al dero-
gar la polémica ley sancionada bajo los parametros neoliberales. Esos textos
legales y el discurso de la inclusién social y educativa se tradujeron en acciones y
estrategias materializadas en planes, programas y proyectos.

En los destinatarios de esas acciones y estrategias es posible identificar
tres situaciones:

1) Adolescentes y jovenes que nunca ingresaron a la educacién secunda-
ria.

2) Adolescentes y jovenes que estuvieron en la escuela y se fueron (aban-
donaron la escuela en algin momento o adeudan materias del ultimo afio)

3) Los adolescentes con “escolaridad baja intensidad” o “con aprendizajes
de baja relevancia” (Terigi, 2010).

Teniendo en cuenta a estos tres grupos y a los fines de la presentacion
focalizaremos en algunos dispositivos que por diferentes vias confluyen y com-
plementan las estrategias de intervencion politica para la inclusién social y educa-
tiva®.

Para atender a la extensidon de la obligatoriedad escolar, el gobierno na-
cional a través de los gobiernos provinciales implementd el Programa de Mejora-
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miento del Sistema Educativo (PROMSE/2004) con el propdsito de generar las
condiciones institucionales y de infraestructura para atender la poblaciéon escolar
que se encuentra en mayor riesgo social y educativo. Como parte del mismo, el
Programa Nacional de Becas Estudiantiles (PNBE) dio cuenta de un impacto posi-
tivo en términos de mejoramiento de la asistencia y promocion de los beneficia-
rios de las becas, respecto de los que no eran beneficiarios y estaban en condi-
ciones de obtenerla. Basado en el modelo de ejecucion del PROMSE vy para dar
continuidad y profundizar esas acciones, el Programa de Mejoramiento de la
Equidad Educativa (PROMEDU/2008), también con financiamiento internacional,
tiene como propdsito contribuir a cerrar la brecha existente en las oportunidades
educativas de nifias y nifios, y jovenes pertenecientes a distintos estratos de
ingreso. Dicho programa dio continuidad al Programa Nacional de Becas Estu-
diantiles (PNBE) para atender los problemas de retencion y promocion en el nivel
secundario, estimulando la permanencia, promocion y egreso de las alumnas y
alumnos de 13 a 19 afios que asisten a escuelas estatales de educacion secunda-
ria, que estén en riesgo de abandonar el sistema educativo y pertenezcan a fami-
lias que se encuentran en situacion de indigencia y/o pobreza. Ademas, se distri-
buyeron textos escolares para los alumnos y las bibliotecas escolares, asi como
recursos didacticos y material de consulta para los docentes de escuelas secunda-
rias; y se financiaron obras de infraestructura para la adecuacion, reparacion y
ampliacion de las escuelas de jornada escolar extendida que atiendan a alumnas
y alumnos en condiciones de pobreza (DGFI, 2011).

El Plan Nacional de Educacion Obligatoria (2009), aprobado por el Consejo
Federal de Educacion, plantea una “construccion conjunta que integre las politi-
cas nacionales, provinciales y locales, las estrategias para enfrentar los desafios
de la educacion obligatoria, en sus diferentes ambitos, niveles y modalidades y la
articulacién con las intervenciones intersectoriales de otros ministerios y organi-
zaciones sociales™. Se proponen tres estrategias: 1) Incrementar la cobertura del
nivel y mejorar las trayectorias escolares de los alumnos, en correspondencia con
las politicas de igualdad y equidad social; 2) Mejorar la calidad de la oferta edu-

cativa y 3) Fortalecer la gestidn institucional.
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Asimismo, y para efectivizar la culminacién de la ensefianza obligatoria, el
Consejo Federal de Educacion aprobd en 2010 las “Pautas Federales para la mo-
vilidad estudiantil en la educacion obligatorid’, donde se establecen “las condicio-
nes para el pasaje entre escuelas de distintas modalidades, orientaciones y juris-
dicciones, eximiendo al alumno de la necesidad de rendir equivalencias al mo-
mento del traspaso”. Esta medida de politica educativa “procura resguardar los
derechos de los alumnos y la cohesion del sistema educativo nacional”, a través
de mecanismos que faciliten la movilidad de los estudiantes dentro del territorio
nacional, promoviendo la inclusion y la finalizacion de la ensefanza secundaria.

El Plan de Finalizacion de Estudios Primarios y Secundarios (FinEs), dise-
fiado por el Ministerio de Educacion Nacional, es ofrecido a jovenes y adultos
mayores de 18 afios con estudios de los niveles primario y secundario inconclu-
sos. Con la participacion de diferentes entidades gubernamentales nacionales,
provinciales o municipales, de la sociedad civil (sindicatos; fundaciones; asocia-
ciones civiles; asociaciones de fomento, etc.) y empresas privadas, que colaboran
en la implementacion del Programa, los adolescentes y jovenes (que adeudan
materia o abandonaron la educacion secundaria) pueden completarla en escuelas
secundarias comunes (escuelas técnicas, de bachillerato, comerciales, polimodal,
etc.) y escuelas secundarias de adultos.°

El Programa Conectar Igualdad, creado por Decreto Presidencial (N°
459/10) es una politica de inclusién digital de alcance federal para reducir las
brechas digitales, educativas y sociales. Prevé distribuir 3 millones de netbooks
en escuelas publicas de todo el pais en el periodo 2010-2012. Estas acciones se
acompanan con el desarrollo de contenidos digitales, propuestas didacticas y
acciones de formacion docente con el objeto de transformar paradigmas, mode-
los y procesos de aprendizaje y ensefianza.

Otro conjunto de planes y proyectos se orientan al mejoramiento de los
resultados de los aprendizajes de las disciplinas, como el Plan de Mejoramiento
de la lectura, creado en 2008, que dio continuidad al Plan Nacional de Lectura y
Campaniia Nacional de Lectura (2003) y el Proyecto de Mejora de la Ensefanza de
las Ciencias Naturales con acciones de formacién docente, equipamiento de labo-
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ratorios, libros y materiales para la ensefianza y estrategias de difusion y divulga-
cion (Programa Nacional de Olimpiadas y Feria de Ciencia y Tecnologia), para
mencionar otras intervenciones en los aspectos curriculares de la educacién me-
dia.

Como acompafiamiento de esas politicas educativas, se disefiaron politicas
socioeducativas con el proposito de contribuir al fortalecimiento de las trayecto-
rias escolares de nifios, nifias, adolescentes y jovenes en situacion de vulnerabili-
dad socioeducativa. £/ Programa Nacional de “Asignacion Universal por hijo para
proteccion social (AUH)” (Decreto n® 1602/09) atiende a las familias con hijos
menores de 18 afios en condiciones de vulnerabilidad social (desocupados, fami-
lias con hijos discapacitados, trabajadores informales que perciban bajos ingre-
sos, servicio doméstico, embarazadas y monotributistas sociales)., con el proposi-
to de reinsertar a las alumnas y alumnos que habian abandonado la escuela
(primaria y secundaria) e incorporar nuevas poblaciones que no habian llegado
todavia a la escuela secundaria.

En el contexto de un sistema educativo descentralizado el gobierno nacio-
nal asume “el pilotaje estratégico” de la educacion haciendo uso de planes y
programas como mecanismos de intervencion politica, a la vez que orienta el
financiamiento y la asistencia a las provincias para alcanzar las metas de escolari-
zacion disefiadas en los textos legales. A diferencia de los noventa, la politica
educativa sustituye la légica tecnocratica y economicista de la focalizacion y la
priorizacion como metodologia para compensar las diferencias por la universaliza-
cién de las acciones desde una concepcion de garantia de derechos y de igualdad

de oportunidades socio-educativas.

Algunas reflexiones para problematizar los desafios de la exten-
sion de la escolaridad

Para ir cerrando este articulo esbozamos algunas reflexiones, recuperando algu-

nas lecciones del pasado, que a modo de pistas nos ayuden a problematizar los
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desafios y las mdltiples implicancias que supone una politica de extension de la
obligatoriedad con inclusién social y educativa.

En términos generales, se puede identificar una concepcion de la politica
educativa que incorpora una mirada en “colectivos reales” atendiendo a la dife-
rencia y a la diversidad social, o en otros términos, se trata de una politica educa-
tiva comprometida con la justicia social, dirigida a incorporar a los sectores de
extrema pobreza, tradicionalmente excluidos y marginados. A diferencia del pa-
sado en el que las politicas se planteaban para colectivos sociales abstractos o
ideales, o, peor aun, bajo la retdrica de la equidad social lo que subyacia era la
busqueda de la eficiencia de los servicios educativos desde una concepcién eco-
nomicista de la educacién.

Al mismo tiempo, y en lo relativo a la implementacion de esas politicas pa-
ra que efectivamente lleguen a los sectores a los que van dirigidas, es legitimo
preguntarse como se construye hoy la relacion nacion-provincia, en este nuevo
escenario: Si bien es el Estado nacional quien tiene la iniciativa politica (nivel
macropolitico) se estaria perfilando un escenario colaborativo, al menos desde el
discurso!!, con acuerdos conjuntos entre nacién y provincias para atender los
problemas y desafios que plantea el acceso, la permanencia y el egreso de los
estudiantes con aprendizajes efectivos y significativos. El Estado nacional y las
provincias establecieron acuerdos de colaboracion y las provincias refrendaron
esos acuerdos con resoluciones ministeriales firmadas por los ministros del area.
Aunque estos acuerdos son necesarios resultan insuficientes para dar cuenta de
los mdltiples obstaculos (conflictos, lucha de intereses, etc.), en las instancias
intermedias de las burocracias provinciales, que se disparan en los procesos de
implementacién de los planes y programas.

También sabemos por lo vivido en el pasado reciente (y por la vasta inves-
tigacion al respecto) que las politicas en el papel no se traducen necesariamente
en la practica en los cambios esperados o, como sefiala Stephen Ball (Ball y Ma-
roy, 2009) es el contexto de la practica (nivel micropolitico) el lugar de las “multi-

ples politicas”, en el que las contradicciones deben ser manejadas porque las
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politicas se acumulan, solapan y “sedimentan” en capas, de modo que las nuevas
deben administrarse con las viejas (Miranda, 2011).

Pareceria haber acuerdo desde diferentes sectores respecto de que los
cambios necesarios para el efectivo cumplimiento de la obligatoriedad del nivel
necesitan tiempo para modificar las culturas de las instituciones y de los actores.
Asi, el ex Ministro de Educacion de la Nacion y actual Senador de la Nacion Daniel

Filmus sostenia, recientemente:

“El cambio de la secundaria se va a lograr con mucha paciencia y mucho
tiempo, podes cambiar rapidamente los papeles, los documentos, los con-
tenidos, pero la practica tiene que ver con culturas institucionales y de for-

macion docente, y eso es mucho mas complicado de modificar. Quien cree

que porque esta en el gobierno puede cambiar las cosas de un dia para

otro, esta equivocado. Yo puedo cambiar el plan de estudio, pero el docen-

te ensefia lo que sabe. Si cambio el plan y no los saberes de los docentes,

va a cambiar lo que escribe en el libro de temas, pero no lo que ensefa en

el aula” (Filmus, 2012).

Desde los gremios se plantea que para hacer realidad la obligatoriedad del se-
cundario hace falta un profundo cambio cultural de los actores, siendo los profe-
sores los que mas rapido deban adaptarse. Leonor Quevedo, Secretaria Gremial
de Escuelas Secundarias de SUTEBA, indica tres condiciones para ello: “que el
Estado cumpla su rol de capacitador, que los docentes puedan concentrar sus
clases en pocas escuelas y que se les reconozcan las horas de trabajo realizadas
fuera del aula” (Quevedo, 2012).

Finalmente, y reconociendo los esfuerzos que realizan los gobiernos en
términos de abrir nuevas oportunidades y posibilidades para incluir al conjunto de
adolescentes y jovenes, es la escuela como institucion el lugar donde se procesan
los cambios de un contexto que se ha modificado sustancialmente en las Ultimas
tres décadas, en nuestro pais.

Entonces, habra que pensar una escuela media diferente al modelo meri-
tocratico y selectivo, que atienda las distintas realidades de los jovenes y adoles-
centes que traen otros conocimientos, intereses, demandas y expectativas. El
desafio esta en articular la cultura de los nuevos jévenes con formas instituciona-

les mas flexibles y “capaces de adaptarse a contextos sociales turbulentos y bo-
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rrosos” (Bolivar, 2009), que otorgue un nuevo sentido a la formacion para un
mundo laboral incierto, una ciudadania activa y comprometida y para la continui-
dad de estudios de nivel superior. El “tiempo de espera” para lograr el cambio de
las culturas institucionales y de los docentes necesita el acompafamiento de un
trabajo sostenido en varios aspectos y en las estrategias y acciones desde el
Estado, porque los que no pueden esperar son los adolescentes y jovenes para
ser incluidos en la escuela. iDemasiado tiempo han esperado!
Recibido: 03/04/2012
Aceptado: 11/04/2012

Notas

1 En los medios masivos de comunicacién la referencia a este nivel se hace presente por casos de violen-
cia escolar, de conflicto gremial, de toma de escuelas por padres o alumnos, problemas de infraestructu-
ra, los resultados de las evaluaciones, las pruebas de ingreso a la universidad, entre otras situaciones, lo
que excepcionalmente es recuperado para estimular el debate serio, responsable y fundado que la
sociedad espera sobre un tema de la relevancia social en los nuevos contextos politicos y culturales.

2 La formacién de maestros permanecié en el nivel medio hasta el afio 1969, cuando se dispuso su
traspaso al nivel terciario unificando asi la formacién docente (de maestros de nivel primario y de profe-
sores de nivel medio) en el nivel superior no-universitario.

3 La Ley de Educacién Técnico Profesional (2005) apunta a la recuperacion de la relacién educacién
formal-trabajo, como eje estructurador de la educacion técnica de nivel medio y profesional. La vision
conocimiento-trabajo basada en la formacion por competencias que impregnd los disefios curriculares en
la década anterior es sustituida por otra que interpreta que la “Vinculacion con el mundo del trabajo
supone el desarrollo de capacidades que son parte de la formacion integral del ciudadano y que, a la
vez, son actualmente demandadas por el mundo del trabajo” (INET, 2005).

“ La Secretaria de Politicas Universitarias (SPU) y las universidades nacionales desarrollan programas de
articulacion Educaciéon Media y Universidad. La Universidad Nacional de Cérdoba esta implementando el
Proyecto de Articulacion con la Escuela Media (PRODEAR) para trabajar con docentes y alumnos de las
escuelas secundarias sobre cuatro ejes tematicos:1) El discurso oral y su vinculacion con diferentes
campos del conocimiento y con otros modos de representacion; 2) Correlacion de Lenguajes y Resolu-
cién de Problemas; 3) Promocion de la salud y desarrollo de habilidades para la vida como estrategias
para la formacion de ciudadanos; 4) Derechos sociales y ciudadania. Desafios para la inclusion. En la
misma linea el Programa de Ingreso y Permanencia se propone:1) Promover acciones destinadas a
compensar las inequidades generadas por el sistema educativo en su conjunto, a fin de favorecer la
incorporacion de estudiantes de sectores sociales desfavorecidos en las mejores condiciones posibles; 2)
Generar proyectos académico-extensionistas para acompaiiar a los estudiantes en el pasaje de la escuela
secundaria a la universidad, entre otros objetivos. El Proyecto de Apoyo para el Mejoramiento de la
Ensefianza en Primer Afio de Carreras de Grado de Ciencias Exactas y Naturales, Ciencias Econémicas e
Informatica (PACENI) esta dirigido a fortalecer las condiciones institucionales, curriculares y pedagdgicas
para el mejoramiento de la insercion y la promocion de los estudiantes ingresantes.

> Los estudios elaborados por la DINIECE (2011) dan cuenta de procesos heterogéneos y complejos que
persisten, en la organizacion de la oferta educativa de la educacion secundaria, a varios afios de imple-
mentacién de la Ley de Educacion Nacional (2006). A nivel nacional, conviven 7 tipos de establecimien-
tos con oferta de nivel secundario, resultantes de la combinacion entre los ciclos (EGB) y los afios de
estudio que cada institucion ofrece. En términos de desigualdades educativas en la distribucion de la
oferta, el 53,1% de los establecimientos sélo ofrecen Ciclo Bésico Independiente (7°, 82 y 9°) se en-
cuentran emplazados en los sectores de mayores NBI (quintil 4 y 5). En las provincias se observa una

29



ESTELA MIRANDA

diversidad de situaciones: 10 jurisdicciones registran un alto porcentaje (mas del 40%) de establecimien-
tos que mantienen la estructura anterior con las combinaciones resultantes (LFE), mientras que las 14
restantes han ajustado su oferta de nivel secundario de acuerdo a la LEN.

® Ver, por ejemplo, los trabajos de investigacion sobre la implementacion de la Ley Federal de Educacion
presentados al Coloquio Nacional “A diez afios de la implementacion de la Ley Federal de Educacion
¢Mejor educacion para todos?” realizado en la UNC, Cérdoba en junio de 2003.

7 Estos perfiles institucionales corresponden a escuelas privadas confesionales o laicas que no dependen
del subsidio del Estado y, generalmente, se sitian dentro o en cercanias de los country o barrios cerra-
dos que habitan familias de alto poder adquisitivo. Escuelas con este perfil han tenido una importante
expansion, en ndmero de alumnos y en la oferta educativa, en algunas capitales de las provincias o
centros urbanos de regiones econdmicamente prosperas. El “declive” de prestigiosas instituciones educa-
tivas publicas esté dando lugar a la aparicion de colegios privados para las “elites” locales. Para profun-
dizar en el tema de la eleccidn de escuelas y la educacion de las elites, ver Tiramonti, G y Ziegler, S.
(2008).

8 En el sitio del Ministerio Nacional (http://portal.educacion.gov.ar/) es posible consultar el amplio y
diverso numero de planes, programas y proyectos impulsados, especialmente, desde el 2007.

° La Ley de Educacién Nacional reconoce a las organizaciones sociales como oferentes de educacién al
incorporar la figura de la “gestidon cooperativa y gestion social” de servicios educativos para todos los
niveles y modalidades, diferencidndola de la gestion privada como se la considera hasta la sancion de
esa ley (Sverdlick, 2010).

10 5j bien este Programa fue en sus inicios pensado para los jovenes y adultos que no habian finalizado la
educacién secundaria porque adeudaban asignaturas del ultimo afio, posteriormente se hizo extensivo a
los jovenes y adultos que hubiesen abandonado tempranamente la escolarizacion y a aquéllos que nunca
iniciaron estudios de nivel primario o secundario.

1 | as investigaciones que analizaron la implementacién de la Ley Federal de Educacion identificaron las
diversas articulaciones Nacidn- provincias y, en particular, la intervencion de otros actores sociales (ver
Rivas, 2004).
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