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Mis all4 del Consejo Federal de Educacién,
¢de qué esta hecho el federalismo educativo argentino?

Beyond the Federal Council of Education,
what is Argentine educational federalism made of?

Além do Conselho Federal de Educagao,
do que é feito o federalismo educacional argentino?

Vanesa Romualdo!
Universidad de Buenos Aires

Resumen: Este articulo analiza las instancias de articulacién federal de la educacién argentina que
se configuraron para pactar politicas para el nivel secundario, como preludio al Consejo Federal
de Educacién, en el periodo 2006-2019. El andlisis se centra en dos gestiones de gobiernos
nacionales de partidos politicos distintos (Frente para la Victoria y Alianza Cambiemos), en tres
estados. La investigacién posee una metodologia cualitativa basada en el analisis de datos
documentales y secundarios, asi como en entrevistas semiestructuradas con técnicos y
funcionarios publicos. Los resultados demuestran que aunque en cada gestién las instancias
articuladoras hayan asumido formas de accién diferentes, fueron centralizadoras, permitieron
relaciones intergubernamentales informales y los estados tuvieron actuaciones dispares.
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Abstract: This article analyses the instances for the federal articulation of Argentine
education that were configured to agree on policies for the secondary level as an anteroom to
the Federal Council of Education in the period 2006-2019. The analysis focuses on two
national government administrations of different political sign (Frente para la Victoria and
Alianza Cambiemos) and on three provinces. The research assumed a qualitative methodology
based on the analysis of documents and secondary data and semi-structured interviews with
technicians and public officials. Among the results we found that although in each
administration the instances took difterent forms, they were centralist, they enabled informal
intergovernmental relations and the provinces had disparate performances.
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Resumo: Este artigo analisa as instdncias de articulacdo federal da educagdo argentina que se
configuraram para pactuar politicas para o nivel secunddrio como prelidio ao Conselho
Federal de Educagdo no periodo 2006-2019. A andlise centra-se em duas administragdes
governamentais nacionais de natureza politica diferente (Frente para la Victoria e Alianza
Cambiemos) e em trés provincias. A pesquisa assumiu uma metodologia qualitativa baseada
na analise de documentos e dados secundérios e entrevistas semiestruturadas com técnicos e
funciondrios publicos. Entre os resultados constatamos que embora em cada administragio as
instancias assumissem formas diferentes, eram centralistas, permitiam relagdes
intergovernamentais informais e as provincias tinham ag¢des dispares.
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Introduccién

El Estado argentino es federal y se organiza en tres niveles de gobierno previstos en
la Constitucién Nacional: el nacional, el provincial y el municipal. En lo que respecta al sector
educacién, en Argentina el nivel nacional en los 90 transfiri6 casi la totalidad de las
instituciones educativas a las 24 provincias? con excepcién de las universidades nacionales.

El federalismo argentino ha sido en las Gltimas décadas descentralizado y los gobiernos
provinciales son politicamente auténomos aunque la descentralizaciéon de responsabilidades
coexiste con la concentracién de poder en el nivel central para la toma de decisiones y la
definicién de las politicas, y la autonomia politica provincial convive, en muchos casos, con su
subordinacién financiera (Leiras, 2013).

El federalismo se estructura como un marco a partir del cual se establecen las
relaciones entre los distintos actores pertenecientes a los diferentes niveles de gobierno
(Serafinoft, 2012) y las relaciones intergubernamentales (RIGs) constituyen una de sus
dimensiones fundamentales. Las RIGs son el conjunto de relaciones formales e
informales entre los diferentes niveles de gobierno (Repetto y Nejamkis, 2005), los
mecanismos politicos y administrativos que permiten regular, organizar y viabilizar la
gestién publica en gobiernos multinivel (Escolar, 2011) asi como establecer un sistema
de comunicacién, coordinacién y toma de decisiones conjunta (Jordana, 2001). En
Argentina las RIGs informales muchas veces se ven favorecidas por la existencia de zonas
grises en la definicién de responsabilidades y la inestabilidad de los acuerdos o su
sustento en principios discrecionales (Serafinotf, 2012).

Dado el dinamismo de los sistemas federales, una de sus principales caracteristicas es
la permanente negociacién y renegociacion en el marco de grados de coordinacién,
cooperacién y conflicto que varfan segtn la cuestién que se trate y el contexto particular en
que se plantee (Morduchowicz y Arango, 2010). Es por eso que se prevén espacios de

concertaciéon de politicas “tendientes a procurar una necesaria y aceptable integracién nacional

2 Argentina esta dividida en 24 jurisdicciones: 23 provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Pero en el
presente trabajo siempre que hablamos de “provincias” nos referimos a las jurisdicciones. Ambos términos fueron
tomados como sinénimos a los fines de facilitar la lectura.
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y no un sistema disperso de autoridades locales” (Carranza, 2012, p. 74). En el caso argentino,
en esos espacios muchas veces el balance de poder entre la Nacién y las provincias tiene menos
que ver con las potestades de gestién asignadas legalmente que con la dindmica institucional,
politica y administrativa construida en el tiempo.

En la administracién publica argentina, el Consejo Federal de Educacién (CFE)
es el organismo interjurisdiccional de cardcter permanente que opera como dmbito de
concertacién, acuerdo y coordinacién de la politica educativa nacional y que debe
asegurar la unidad y articulacién del Sistema Educativo Nacional (Res. CFE 1 de 2007).
En sus asambleas se retinen los ministros de educacién del nivel nacional y de las 24
provincias. Los estudios sobre la articulacién federal educativa en las Gltimas décadas en
este pafs han estudiado principalmente las caracteristicas y el funcionamiento de este
6rgano, sin embargo, es escasa la produccién que se encuentra sobre otras instancias para
la articulaciéon federal que se configuraron en las diferentes gestiones de gobierno,
vacancia que justifica el presente articulo.

El periodo de analisis de este trabajo inicia en 2006, afio en que se sancion6 la Ley
de Educacién Nacional (LEN) N°26.206 que estableci6 la obligatoriedad del nivel
secundario en Argentina y la posibilidad de que las decisiones tomadas en el CFE
constituyeran resoluciones de cumplimiento obligatorio para todas las provincias. El afio
2019 fue elegido como cierre del intervalo para poder focalizar en las politicas de dos
gestiones de gobierno nacional de distinto signo politico: las del Frente para la Victoria
(FPV) (2003-2015)2, una coalicién de centro-izquierda, y la de la Alianza Cambiemos (AC)
(2016-2019)*, una alianza de derecha.

Este trabajo centra su andlisis en las instancias para la articulacién federal de la
educacién argentina que se configuraron como antesala del CFE para concertar politicas para
el nivel secundario en el perfodo 2006-2019: las Mesas Federales (FPV) y la Red Federal para
la Mejora del Aprendizaje (AC). La seleccién de estas instancias se justifica en su propdsito
originario de constituirse en espacios en los cuales las provincias tuvieran una participacién

activa en el proceso de definicién de politicas a fin de garantizar luego consensos en el CFE?.

% Las gestiones de gobierno del Frente para la Victoria (FPV) abarcan las presidencias de Néstor Kirchner (2003-
2007) y Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015).

* Corresponde a la presidencia de Mauricio Macri que asumié desde diciembre de 2015 hasta diciembre de 2019.
% También existieron otras instancias para la articulacién federal basadas en la constitucién de redes de
informacién, evaluacién o capacitacion de técnicos y funcionarios que no seran abordadas en este trabajo. Para
mads informacién al respecto ver Romualdo (2022).
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Se utiliz6 una metodologia cualitativa basada en el anlisis de documentos y datos
secundarios y la realizacién de 46 entrevistas semi-estructuradas a técnicos y funcionarios
publicos del sector educativo nacional y jurisdiccional.

Especificamos el andlisis en tres casos provinciales -la provincia de Buenos Aires, la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires y Neuquén- con puntos de partida diferenciales en sus
desafios frente a la secundaria obligatoria, para dar cuenta del margen de accién de los niveles
subnacionales en la definicién y la puesta en préctica de las politicas, las tensiones con el nivel
central y sus (im)posibilidades de integrarse a una légica de unidad nacional.

Por tltimo, destacamos la relevancia de los interrogantes e investigaciones en torno al
tfederalismo educativo, ya que sus caracteristicas condicionan, en un contexto de
fragmentacién educativa, las posibilidades para efectivizar el derecho a la educacién en

condiciones equivalentes en el territorio nacional.

Sobre la articulacién federal de politicas educativas en Argentina en las Gltimas décadas

A partir de la transferencia de servicios educativos a las provincias argentinas en los
90, se abri6 una linea de estudios que puso al federalismo en el foco de las preocupaciones y
desde ese momento comenzaron a producirse conocimientos sobre la articulaciéon federal de
politicas educativas méas sistematicamente.

En los 90, la mayoria de los estudios daban cuenta de una centralizacién del poder en
manos del nivel nacional debido a la debilidad del entonces Consejo Federal de Cultura y
Educacién (CFCyE)¢ como 6rgano de concertacién (Nosiglia y Rebello, 2005; Falleti, 2007;
Pronko y Vior, 1999). Eso se evidencié para algunos en el fortalecimiento de la influencia de
la administracién central a través de la redacciéon de los documentos base a ser discutidos
(Nosiglia, 2001) o la elaboracién de actas entre la Nacién y las provincias que funcionaban mas
como compromiso mutuo de inversién y asistencia técnica que como estrategia de decisién
federal conjunta (Gluz, 2009). Ademads, existen autores que consideran que, si bien durante el
periodo el CFCyE produjo una sucesiéon de acuerdos formales, dado su status legal difuso y la
tendencia al incumplimiento de normas por parte de sus miembros, tuvo una capacidad
regulatoria limitada (Galarza, 2009). Otros sostienen que no hubo una aceptacién pasiva por
parte de las provincias ya que las disidencias partidarias se hicieron sentir al interior del
CFCyE con fuerza no cooperativa en la dindmica informal de sus encuentros y en el bloqueo a

ciertas iniciativas del gobierno nacional (Potenza dal Masetto, 2004).

6 A partir del 2006 se transformé en Consejo Federal de Educacién (CFE).
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A partir del cambio de siglo, con las transformaciones producto de la recuperacién
de la centralidad del Estado nacional en la conduccién del sistema educativo en
Argentina, los estudios sobre la cuestién pusieron foco en ese reposicionamiento y su
vinculo con las provincias durante las gestiones de gobierno del FPV y los resultados
tienen bastantes discrepancias.

Numerosas investigaciones centraron sus andlisis en el CFE, algunas destacan la
importancia de que, a diferencia de otros consejos federales, este érgano tenga funciones
asociadas con el establecimiento de pautas obligatorias (Serafinoff, 2007) y que las decisiones
tomadas en su seno puedan tener cardcter vinculante cuando la asamblea lo determina
(Carranza, 2012; Feldfeber, 2011; Rey, 2013).

Respecto de las funciones del CFE en el periodo 2006-2015, los estudios dan cuenta
de perspectivas divergentes. Por un lado, encontramos trabajos que advierten que éste no
parecié un espacio para la concertacion de decisiones, sino que alli més bien se consiguieron
los apoyos explicitos a politicas del Ejecutivo nacional, se consolidaron relaciones
bilaterales y se intercambiaron experiencias entre provincias propiciando la generacién de
lazos informales (Cao et al., 2016; Serafinoft, 2012). Algunos incluso sostienen que los
textos oficiales aprobados alli solian expresar continuidad en la interpretaciéon de la LEN
y tenfan un redundante estilo prescriptivo que podia obstaculizar el entendimiento activo
de los diferentes actores del sistema educativo al tiempo que podfan dar lugar a falsos
consensos en los que no se pasaba de la afirmacién generalizada a la asuncién de
compromisos (Carranza, 2012). Otros estudios destacan que muchas de las provincias
podfan hacer pocos aportes a las discusiones dada su escasez de recursos y de equipos
técnicos especializados, motivo por el cual es probable que no se hayan advertido
diagnésticos locales con claridad o que se hayan desaprovechado experiencias provinciales
positivas por no haber tenido oportunidad para su debate (Scioscioli, 2015).

Desde otro posicionamiento, hay autores que consideran que el CFE por esos afos no
constituy6 un instrumento de la Nacién para imponer sus politicas sobre las provincias, pero
sf fue un ambito que se ocup6 mayoritariamente de temas de la agenda del nivel nacional con
los cuales las provincias se vincularon libremente en un proceso de debate relativamente
genuino dentro de un clima consensual que llev6 a una pauta de articulaciéon orientada por la
Nacién (Rey, 2013). Asimismo, segtn la literatura sobre el tema, dos cuestiones que incidieron
en el desemperio del CFE en el perfodo fueron el liderazgo politico del ministerio nacional que
resulté clave para promover y sostener la cooperacién y la inestabilidad de los funcionarios
politicos, fundamentalmente en algunas provincias, que afecté el intercambio y la

sostenibilidad de los acuerdos alcanzados (Cao et al., 2016; Serafinoff, 2012).
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Practicamente no encontramos investigaciones que se centren en otros espacios de
articulacién federal por fuera del CFE. Mientras hay autores que afirman no identificar
experiencias de articulaciéon de este tipo en el ambito educativo (Bernal et al., 2020), otros
trabajos muestran su creacién ad hoc especialmente para la gestién federal de politicas
educativas durante el gobierno nacional del FPV en el marco de una redefinicién de las RIGs
en el drea de educacién entre los niveles nacional y provincial de gobierno y su diversificacién

desde la sancién de la LEN (Romualdo, 2019 y 2021).

Las Mesas Federales en las gestiones del FPV (2006-2015)

Durante las gestiones del PV, la creacién de diversos espacios de trabajo federal
conjunto, tal como nos dijera uno de los funcionarios entrevistados, apuntaba a “que al Consejo
llegara la menor discusién posible o la discusién que debfan dar los ministros, no los técnicos”.

Se propuso entonces la creaciéon de un espacio federal integrado por los
Subsecretarios de Educacién, o equivalentes, de las provincias, que tuvieran a su cargo la
planificacién y gestion de la educaciéon obligatoria en sus distintos 4mbitos y modalidades,
con la finalidad de generar espacios de analisis y de preparacién de insumos que facilitaran
posteriormente los consensos y acuerdos de los Ministros en las Asambleas del CFE (Res.
CFE 79 de 2009, anexo).

Las Mesas Federales nacieron en 2007, con la creacién del Instituto Nacional de
Formacién Docente como una instancia de concertacién técnica de las politicas. All,
representantes de los equipos técnicos nacionales y provinciales podian realizar intercambios,
evaluaciones y ajustes periédicos sobre las implementaciones de politicas, impulsar
modificaciones y acuerdos complementarios al CFE, elaborar estudios que brindaran
informacién para la toma de decisiones y anticipar los posibles efectos de la puesta en marcha
de las politicas, entre otras cuestiones (MEN, 2009). Estas Mesas se realizaban por nivel

educativo, es decir, el nivel secundario, por ejemplo, tenfa las suyas propias.

La verdad que nosotros podemos decir que funcioné muy bien, que no
tomamos en todo ese tiempo una sola medida por mayorfa [se tomaron por
consenso ], que hemos hecho, en materia de educacién secundaria, mucho
trabajo, muchas mesas. Mesas FFederales de educacién de todos los niveles y
de todas las modalidades. Y eso la verdad que era un laburo de construccidn,
un trabajo generoso, discutido, tratando de avanzar, como siempre digo, no
al unisono pero si en armonfa. Si alguna provincia te pedfa un poco mas de
tiempo para implementar alguna decisién, dérselo pero en consenso.
Funcionario FPV
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Resulta interesante destacar cémo los nuevos espacios creados consiguieron que
se fortalecieran las RIGs Nacién-provincia extendiéndose mas alla del encuentro de los
ministros en el CFE incorporando nuevos actores, los miembros de los equipos técnicos,
que son quienes estdn directamente involucrados con la puesta en practica de las politicas
(Romualdo, 2019). La idea de “concertacién técnica” (MEN, 2009) que se propuso con la
creacion de las Mesas Federales trajo aparejada una dindmica federal nueva que amplié
aquella presente en el dmbito del CFE, el cual es mas bien un dmbito de toma de
decisiones y acuerdo de normativas de cardcter méds general. Se impulsé entonces una
expansién de los espacios de concertacién a instancias de especificacién de la puesta en
préctica de las politicas (Romualdo, 2019).

El trabajo en esos encuentros, generalmente mensuales y realizados en diferentes
provincias, consistia muchas veces en participar de conferencias, talleres o capacitaciones
dictados por especialistas en educacion y, otras veces, en el analisis colectivo de casos concretos
de la puesta en practica de la politica en cuestiéon. Dicho trabajo contribuyé a fortalecer las
capacidades de gestion de las provincias y también aboné al proceso de recontextualizacién de

las politicas para la adecuacién de las orientaciones del nivel nacional a la propia realidad.

Habfamos armado por ejemplo una plataforma virtual que costé mucho,
pero participaban muy poco, donde te contaban qué iban a hacer. O sea,
ibamos tratando de que las provincias fueran compartiendo. Pero no como
una cosa de buena onda sino porque estamos todos construyendo una
politica nacional. Entonces si vos tenés un logro respecto de cémo avanzar
sobre la repitencia, colgalo para que lo vea Chaco. Habiamos usado la
platatforma de Educ.ar de la que participaban los directores de nivel. Eso
fue muy interesante como iniciativa.

Funcionaria FPV

Las Mesas Federales apuntaron a garantizar tres cuestiones consideradas
tfundamentales por la gestién del FPV: la coordinacién ejercida por el nivel nacional, la
direccionalidad otorgada a la politica y la unidad nacional entendida como la implementacién
de estrategias similares en todas las jurisdicciones (Romualdo, 2022). De algin modo también
oficiaron como dispositivos capaces de contribuir a desestructurar algunas de las inercias
institucionales que perpettan las tradiciones centralistas en el disefio de las politicas (Repetto,
2010) abriendo el juego a las provincias. Sin embargo, esa apertura estuvo controlada por la
Nacién y no fue igual para todas ya que, en paralelo a las Mesas Federales, para la definicién
de algunas politicas se conformé una suerte de “mesa chica” de caracter informal compuesta

por el nivel nacional y ciertos niveles subnacionales.
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Y, primero en realidad los acuerdos los hacfamos con la gente de provincia
de Buenos Aires, con Santa I'e, con Cérdoba y Mendoza con lo cual
cubrfamos el 60%. [[...7] Nosotros arreglabamos primero con quienes tenfan
més y después lo trabajabamos con los demds [...7] porque hay provincias
que siguen funcionando con régimen feudal, digamos, algunas con un
teudalismo en una etapa media y otras en la etapa alta. Esto se retleja en cémo
estdn armados los equipos profesionales, los equipos técnicos y a veces los
interlocutores validos.

Funcionario FPV

Si bien el testimonio remite a las capacidades técnicas y a la representatividad en
términos de tamafio poblacional de las provincias seleccionadas, podemos decir que
fueron en este caso también algunas de las mds estratégicas politicamente para el MEN
las que fueron invitadas a intervenir en una primera instancia para ajustar o corregir los
borradores que se elaboraban a nivel nacional. Esto da cuenta del peso de mecanismos
informales atados a principios discrecionales en la configuracién de RIGs Nacién-
provincias en algunos casos particulares (Serafinoff, 2012). Resulta interesante destacar
que las aperturas de juego diferenciales a las provincias no estuvieron atravesadas
exclusivamente por las afinidades politico partidarias, sino que las dinamicas informales
se configuraron también condicionadas por diversos factores que hacen a las
desigualdades interjurisdiccionales.

Por otro lado, aunque las Mesas Federales contribuyeron a fortalecer las RIGs Nacién-
provincia incluyendo nuevos interlocutores y diversificando las institucionalidades, el didlogo
con los gobernadores fue muchas veces una herramienta que se utilizé para discutir y negociar
cuestiones de politica educativa entre la Nacién y las provincias, dejando a los funcionarios del
sector educacién en ocasiones al margen de las decisiones politicas tomadas en otros dmbitos.

En lo que respecta a los tres casos provinciales analizados en este trabajo, encontramos
que su participacién en las Mesas Federales fue muy dispar durante este perfodo. En el caso
de la provincia de Buenos Aires (PBA), ademas de haber sido parte de la “mesa chica”
anteriormente mencionada, su protagonismo en la definicién de la agenda nacional o incluso
de las politicas se dio a través de su activa participacién en las Mesas Federales.

El equipo técnico bonaerense contaba, a diferencia de otras provincias, con numerosas
experiencias ligadas a promover la obligatoriedad del nivel secundario y ademés coincidia en
signo politico con el nivel nacional, eso hizo que utilizaran los encuentros federales para dar a
conocer sus propuestas o, en los términos de Wallner et al. (2020), para hacer lobby. Asi
consiguieron, por ejemplo, sumar dos nuevas orientaciones para el nivel secundario (educacién

fisica y lenguas extranjeras).
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El lugar que solia darle el nivel nacional a la PBA durante esta gestién fue muy
particular ya que muchas veces era puesta de ejemplo por su relevancia politica y era tomada
como “medidor” del éxito o fracaso de las politicas por su tamaifio y la porcién del sistema
educativo que representa.

En el caso de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA), su participacién en las
Mesas Federales tuvo una posiciéon privilegiada. La relacién con la CABA era clave en esta
etapa para la Nacién porque algunas de sus politicas eran antecedentes de las nacionales,
porque tiene una gran relevancia politica en tanto capital del pafs y porque estaba alli el
epicentro de la oposicién al proyecto politico nacional del FPV7.

La posicién de poder le dio a la CABA voz, voto y hasta poder de veto y, de hecho, en
2012 consiguid, al igual que la PBA, que se aprobaran tres orientaciones mas para la escuela
secundaria (Educacién, Lengua y Literatura, y Matematica y Fisica).

Es interesante destacar una dindmica particular de poder que se configuraba en las
Mesas Federales en las que muchas veces la CABA formaba parte de un grupo reducido de
jurisdicciones que votaba “en bloque”, es decir, sentaba posicién junto a provincias como
Cérdoba y Santa Fe. Este “bloque” al interior de las instancias para la articulacién federal da
cuenta de la configuraciéon de una voz alternativa al proyecto nacional del FPV que se fue
gestando en esta época con la CABA a la cabeza junto a otras provincias opositoras.

Sin embargo, no encontramos una apreciacién unfvoca respecto de la posibilidad de
participaciéon que la CABA tuvo en este perfodo, algunos funcionarios y técnicos manifestaron
haber tenido libertad de gestién y buen vinculo con sus pares del nivel nacional mientras que
otros consideraron que la Nacién no los tenia en cuenta, que se trataba de comunicaciones
unidireccionales o lo que en la jerga se conoce como “bajadas de linea”.

Por dltimo, en el caso de Neuquén, encontramos referencias a la falta de
apropiaciéon y resignificacién por parte de la gestion provincial de los lineamientos
nacionales acordados federalmente. Tal como manifesté una funcionaria neuquina, desde
su percepciéon “muchos programas venfan como enlatados”, haciendo alusién a que
consistian en estrategias iguales para todas las provincias sin importar sus
especificidades. Esto provocaba malestar entre miembros de los equipos técnicos y
también entre los supervisores que eran los encargados de que las politicas nacionales se
implementaran en las escuelas (Sales de Souza, 2012), quienes reclamaban que se tuvieran

en cuenta las particularidades provinciales.

7 La CABA estd gobernada desde fines de 2007 por el partido Propuesta Republicana (PRO) que integré la AC
entre 2016y 2019.
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Interesa resaltar que el caso de Neuquén es bien diferente a los de la PBA y la CABA
en términos de que no forma parte el area central de la Argentina, donde se encuentran los
principales actores que definen las fuerzas orientadoras del gobierno federal, y por lo tanto
muchas veces sus orientaciones de politica entran en contradiccién con los lineamientos
nacionales (Cao, 2002). La Nacién no le abrié el juego a Neuquén y eso hizo que muchas veces
sus funcionarios y equipos técnicos se creyeran avasallados y sintieran desconocida su realidad
particular. No encontramos ninguna via por la cual Neuquén haya podido incidir de alguna
manera en las definiciones de politicas nacionales.

Las Mesas Federales fueron mas bien entendidas por esta provincia como
capacitaciones recibidas por parte del nivel nacional, las valoraron positivamente como
espacios formativos y fueron recurrentes las referencias a la magnitud de los encuentros
y al prestigio de los oradores invitados a quienes percibfan como lejanos. Las Mesas
Federales no fueron utilizadas en este caso para construir articulaciones en términos de
concertacién técnica o trabajo conjunto con la Nacién, sino que funcionaron a modo de

espacio de socializacién de la provincia en las orientaciones de politica educativa del FPV.

La Red Federal para la Mejora de los Aprendizajes en la gestion de la AC (2016-2019)

Durante la gestién de la AC, la Red Federal para la Mejora® de los Aprendizajes fue el
espacio creado para el trabajo conjunto de la Nacién y las provincias, el cual estuvo abocado
principalmente a la Secundaria Federal 2030, la politica més importante para el nivel
secundario del perfodo.

Al igual que las Mesas Federales de las gestiones del FPV, la Red de la AC fue
utilizada para la discusién de los primeros borradores de los posteriores acuerdos
tederales del CFE. Sin embargo, aunque en las gestiones del FPV estas instancias habfan
sido centrales para la coordinacién de las politicas y el otorgamiento de una
direccionalidad en términos de la obligatoriedad del nivel secundario y la unidad del
sistema educativo entendida como la puesta en practica de estrategias similares en todas
las jurisdicciones, con la gestién de la AC se reconfiguraron como espacios de monitoreo
del avance de las provincias en la transformacién de la escuela secundaria en linea con
los postulados de la Secundaria Federal 2030.

La Red se creé en junio de 2016 mediante la Resolucién CFE 284 de 2016 y entre

sus objetivos se encontraban: elaborar y poner a consideracién del CFE lineamientos

8 De ahora en adelante la denominaremos “la Red”.
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nacionales que promuevan la mejora de los aprendizajes, acompafar a todas las
jurisdicciones en la elaboracién de propuestas para la mejora de los aprendizajes y
realizar el seguimiento de los planes provinciales para garantizar su efectivo
cumplimiento, entre otros (Res. CFE 284 de 2016). Los encuentros eran mensuales o
bimensuales y se realizaban en diversos lugares del pafs.

Un cambio central respecto de las Mesas Federales de la gestién anterior fueron los
participantes de los encuentros, es decir, se convocé a otros perfiles para ser parte de las
discusiones sobre las politicas educativas. La Red contaba con una coordinadora general que
respondfa directamente a la Secretarfa de Innovacién y Calidad Educativa del Ministerio de
Educacién de la Nacién y cada Ministro eligié a una (o en algunas ocasiones dos) personas de
su confianza para representar a su provincia, motivo por el cual algunos fueron cambiando en
sintonfa con los cambios en las gestiones provinciales. Los miembros de la Red eran
funcionarios locales que tenfan en general el rango de subsecretarios o directores -
mayoritariamente de planeamiento-, asesores o referentes. En ocasiones particulares se
convocaba a perfiles especificos de los equipos técnicos para acompanarlos segtn la tematica a
trabajar, pero eso no era la norma.

En comparacién con las Mesas Federales, la Red redujo el nimero de participantes de
los encuentros a los 25 miembros de la misma y acoté también multiples instancias de
articulacion federal organizadas anteriormente por nivel educativo en una tnica que se
abocaba a temas puntuales. Por otra parte, ademas de la menor cantidad de interlocutores
provinciales convocados, los perfiles fueron funcionarios cercanos a los ministros y se dejé de
lado a los miembros de los equipos técnicos que son quienes estdn mas al tanto de la puesta en
préctica de las politicas educativas. Ademas, la posibilidad de contar con perfiles especificos
del nivel secundario quedé sujeta a la eleccién por parte de los ministros de las personas que
serfan representantes provinciales en la Red. Asimismo, dado que no interesaba que todas las
provincias pusieran en marcha estrategias similares, los encuentros no se focalizaron en la
discusion de la puesta en practica de lineas de accién concretas.

En cuanto al modo de trabajo empleado en la Red, encontramos numerosas similitudes
con el funcionamiento de las Mesas Federales de la gestién anterior. Los documentos de base
y las agendas eran elaborados por la Nacion, al igual que en la gestién del FPV, y se compartian
con las provincias, a las cuales se les pedian aportes (trabajo que muchas veces se realizaba
virtualmente) que en general no eran sustanciales sino “para sumar alguna pequefa cosita
més” segin una de las funcionarias de la AC entrevistadas.

Luego de los intercambios virtuales, los nuevos documentos con los aportes integrados

por el equipo nacional se trabajaban en los encuentros presenciales de la Red. Los aportes
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provinciales variaban bastante en funcién de los equipos técnicos locales, algunas provincias
no enviaban aportes y otras solicitaban extensiones de plazo para hacerlos, cuestiones que eran

tomadas en cuenta por la coordinacién.

Las provincias iban haciendo correcciones, sugerencias o agregados. [...]
Hasta que te podés poner de acuerdo... Normalmente te ponés de acuerdo
sobre ciertos minimos, no siempre te podés poner de acuerdo en el punto y la
coma, pero se fue construyendo un consenso bastante razonable que fue
validado. De hecho, cuando se llevé la resolucién al Consejo Federal estaba
tan amasado el conjunto que fue levantar la mano y salir.

Funcionario AC

Los encuentros de la Red en general comenzaban con los anuncios de novedades por
parte del nivel nacional y después se trabajaba sobre los documentos en modalidad de taller.
En algunos encuentros particip6é gente de UNICEF y un ejercicio recurrente en los talleres
fue el trabajo con datos estadisticos del sistema educativo para lo que fueron importantes los
datos arrojados por el operativo de evaluacién nacional Aprender, lo que fue en consonancia

con la importancia otorgada por la gestién de la AC a la evaluacion.

Hay un ida y vuelta, no es venir a, como decimos, ‘a misa’ donde bajamos
linea. No es la idea de la Red, sino més de una construccién horizontal. [...]
Habia debates sobre enfoques, debates politicos obviamente de dénde cada
uno ponia el foco [...] Como que cada uno aportaba desde las prioridades
propias. Entonces por momentos parece mas que un plan con objetivos
concretos, una visiéon de hacia donde vamos. Porque si vos lo leés es bastante
genérico en términos de qué nos proponemos y quizas amplio y esa amplitud
vino de que cada uno puso su aporte y habfa que reconocerlo también para
poder lograr un plan que fuese legitimo. [...] Y también se generaron
vinculos mas alla del plan. Se construyé un clima de confianza y de respeto
que creo que después permitié poder acordar otras politicas.

Funcionaria AC

La idea de la conformacién de la Red prevefa que, luego de los encuentros, los
representantes volvieran a sus provincias a compartir los documentos que se habian elaborado
o discutido y “que ellos después armen su propia mesa” segtin nos comenté una funcionaria de
la AC. Asi, en uno de los documentos de la Secundaria Federal 2030 se propone la elaboracién
de una mesa de trabajo provincial cuya coordinacién se sugiere esté a cargo del representante
jurisdiccional en la Red y en la que si se incorpora la participacién de diversos actores de los
equipos técnicos locales.

En lo que concierne a los tres casos provinciales analizados en este trabajo,
encontramos que su participaciéon en la Red fue también diferente, al igual que en las

Mesas Federales. Si tomamos en cuenta la participacién de la PBA en la Red durante este
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periodo, encontramos cierta disconformidad por parte de quienes fueron sus
representantes en estos espacios ante la pérdida de un espacio de encuentro diferenciado
por niveles educativos.

Al igual que en la gestién anterior, la PBA fue tomada por el nivel nacional en cierto
modo como ejemplo, junto a otras jurisdicciones con equipos técnicos consolidados en el 4rea
educativa, para exponer sus experiencias. Sin embargo, a diferencia del perfodo anterior, las
propuestas provinciales no se constituyeron en parte de las politicas nacionales, ya no sumaba,
o no era invitada, a la construccién de un proyecto mas amplio nacional.

Si bien los equipos provinciales valoraron positivamente el encuentro con sus
pares de otras provincias, consideraron que muchas veces se proponian experiencias que
la PBA estaba muy lejos de poder implementar debido a sus dimensiones y su situacién
financiera desfavorable.

En cuanto a la CABA, sus intervenciones en la Red solfan ser desde un lugar de
“expositora”, relatando lo que venfan haciendo con su politica jurisdiccional para el nivel
secundario. Si bien hay quienes consideraron que durante la gestién nacional de la AC tuvieron
mayor libertad en estos espacios, al consultarles por la dinamica de trabajo no dieron cuenta
de grandes cambios. No es llamativo que la CABA no quisiera proponer grandes cambios a las
iniciativas nacionales ya que éstas se habian inspirado en las suyas, ademas de que estaban
gobernadas por el mismo signo politico.

Finalmente, en lo que hace a la participacién de Neuquén en la Red, muchos de los
entrevistados manifestaron que el hecho de haber perdido los encuentros federales especificos
por nivel educativo, como eran la Mesas Federales de la gestién anterior, represent6 grandes
dificultades para su trabajo.

Por otra parte, varios funcionarios y técnicos neuquinos valoraron positivamente que
su politica provincial para la escuela secundaria haya sido respetada aunque no cumplia con
muchas de las demandas nacionales. La idea de haber sido “respetados” muchas veces remitia
a que la Nacion estaba al tanto de que Neuquén llevaba adelante un proyecto con orientaciones
diferentes y no interfirié en su desarrollo. Sin embargo, eso no implicaba que algo de las
politicas neuquinas fuera tomado en cuenta para la elaboracién de las politicas acordadas
tederalmente, ni que la provincia tuviera espacio para proponer modificaciones a los

lineamientos nacionales.
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Reflexiones finales

Luego de reconstruir el desarrollo de las Mesas Federales y de la Red Federal
para la Mejora de los Aprendizajes, dos instancias para la articulacién federal de la
educacién que se configuraron para concertar politicas para el nivel secundario como
antesala del CFE en Argentina en el perfodo 2006-2019, presentamos algunas retlexiones
finales. Encontramos que, aunque en cada gestién nacional de distinto signo politico
analizada las instancias tomaron formas diferentes, fueron centralistas, habilitaron
relaciones intergubernamentales informales que privilegiaron a algunas provincias y las
provincias tuvieron en ellas actuaciones dispares.

Podemos concluir que los acuerdos federales tienen rasgos centralistas debido a una
fuerte impronta nacional del gobierno de turno porque las iniciativas propuestas son siempre
de la Nacién. Estas instancias para la articulaciéon federal fueron espacios de encuentro, de
comunicacién de la Nacién con las provincias y de las provincias entre si y de discusién pero
en ninguno de los casos analizados hubo cambios sustanciales a las propuestas nacionales que
la mayorifa de las veces llegaban con negociaciones previas a ese espacio. Con la gestiéon del
FPV, fueron principalmente espacios para la coordinacién de politicas similares en todas las
jurisdicciones que en el caso de las Mesas Federales incorporaron a miembros de los equipos
técnicos locales y habilitaron algunas concertaciones técnicas sobre la puesta en practica de
las politicas ampliando los espacios de trabajo conjunto interjurisdiccional. Y en la gestién de
la AC, la Red Federal para la Mejora de los Aprendizajes restringio6 los perfiles participantes
a funcionarios de alto rango jerarquico, dej6 de reunir a las personas abocadas especificamente
al nivel secundario y sus dindmicas se centraron en el seguimiento y monitoreo de los avances
de las provincias en miras a la Secundaria Federal 2030.

Sin embargo, aunque las politicas federales tuvieron una fuerte impronta nacional del
gobierno de turno, algunas jurisdicciones como la CABA y la PBA sf tuvieron oportunidad de
incidir en su definicién en el perfodo analizado. Esa participacion fue desigual en cada etapa
dependiendo de la jurisdiccién en cuestion y de la gestién nacional en funciones. Ademads, esas
intervenciones provinciales fueron realizadas muchas veces por fuera de las dindmicas
institucionales formales evidenciando la relevancia de las RIGs informales en la definicién de
las politicas federales y la importancia de las RIGs tejidas en torno al poder politico nacional
en la configuracién de las orientaciones nacionales de politica educativa. Asf, por ejemplo, la
PBA fue parte de una “mesa chica” durante la gestién del FPV y tanto ella como la CABA

solfan ser elegidas como ejemplo o como expositoras ante el resto en ambas gestiones.
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Cabe destacar también las diferentes actuaciones que las tres provincias elegidas
tuvieron en las instancias para la articulaciéon federal del periodo. La PBA se valié de las Mesas
Federales de la gestiéon del FPV para hacer lobby mostrando sus estrategias provinciales que
aportaban a la construccién del proyecto nacional y la CABA las utiliz6é para conformar un
“bloque” de jurisdicciones que alzaban una voz disidente a la Nacién. Por el contrario, los
equipos técnicos y los funcionarios neuquinos valoraron estas instancias principal y casi
exclusivamente por su dimensién formativa.

En este sentido es preciso reflexionar, dadas las desigualdades interjurisdiccionales
existentes, qué provincias necesitan apoyo y qué otras no e incluso prefieren que las “dejen
hacer” y si es la formacién de equipos provinciales por parte del nivel nacional una estrategia
posible para la unidad nacional.

Quedan abiertos también interrogantes sobre los modos para contribuir efectivamente
a la construccién de capacidad instalada en las provincias y las estrategias apropiadas para que

la Nacién pueda apoyar y asistir cuando sea necesario y respetar las autonomias provinciales.
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