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CAPIiTULO III
ESTADO, BUROCRACIA Y POLITICAS EDUCATIVAS

por CECILIA BRASLAVSKY

111.1. Introduccién

E1 propésito de este capitulo es describir los procesos y contenidos
de las politicas educativas mis recientes y su impacto sobre la
evolucién cuantitativa del sistema educativo.

Desde el comienzo se tropezé con dos dificultades importantes.
Por un lado, la falta de un marco teérico adecuado para la com-
prensién del vinculo Educacién-Estado-Sociedad en un contexto
de crisis social como el que atraviesa Argentina desde hace varias
décadas. Por el otro, la pobreza de la investigacién educativa, la
dispersiéon de los informes respectivos y la obsolescencia de los
datos elaborados.

En virtud de estos factores, se procuré organizar los apor-
tes existentes junto a los datos primarios globales correspon-
dientes a la Gltima década. Sobre esta base, se sugieren Areas
probleméticas relevantes para futuras investigaciones.

Como corolario de este enfoque, la informacién debié reco-
lectarse tanto de fuentes primarias como secundarias., Entre las
primeras se cuentan los Planes, Programas y Documentos oficia-
les y, circunstancialmente, los provenientes de los partidos politi-
cos y las organizaciones de la sociedad civil. En este subgrupo
ocuparon un lugar destacado el Plan Nacional de Desarrollo y
Seguridad del periodo 1971/1975 y el Plan Trienal, Sector Edu-
cacién, del periodo 1974/1977. Estos dos documentos corresponden
a los gobiernos militar (1966/1972) y populista (1973/1976)
respectivamente. No hay un plan orginico equivalente para el
periodo iniciado en 1976. Un segundo subgrupo de fuentes prima-
rias esti constituido por estadisticas, elaboradas fundamental-
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mente sobre datos contenidos en las publicaciones deél Departa-
mento de Estadisticas del Ministerio de Educacién y Cultura
correspondientes a la tltima década y del Censo Nacional de Po-
blacién y Vivienda que realizé en 1980 el Instituto Nacional de
Estadistica y Censo.

Respecto a las estadisticas educativas se encontraron limi-
taciones que seran sefialadas oportunamente. La mas importante
se refiere a la discontinuidad de su publicacién a partir de 1978,
inclusive. Si bien en 1981 Estadistica Educativa reinicié la publi-
cacién de datos para todo el sistema educativo, los mismos estan
muy poco desagregados y contienen muchos menos indicadores que
los citados en las publicaciones anteriores.

En cuanto al Censo Nacional de 1980, los datos recién fueron
publicados durante 1982; ello determiné que la informacién pro-
veniente del mismo fuera elaborada especialmente para este
trabajo. La publicacién tardia de datos es un hecho caracteristico
de la circulacién de informacién en la Argentina contemporanea.
Otro ejemplo de esta situacién lo constituye la publicacién de
los datos del Censo Nacional de 1970, donde los indicadores refe-
ridos a los efectos. acumulados de las politicas educativas recién
vieron la luz en 1977 y 1980 (CFI, 1977, y FUDAL-IEP-FNUAP,
1980).

Las fuentes secundarias son los informes de investigacién
de los organismos internacionales, dependencias oficiales y cen-
tros privados. Préicticamente la totalidad de la informacién
recabada y elaborada sobre politicas educativas y sus resultados -
acumulados por centros internacionales esti vertida en los docu-
mentos del proyecto simultdneo de UNESCO, CEPAL y PNUD
—“Desarrollo y educacién en América Latina”—, con sede en
Buenos Aires hasta 1981. También fueron consultados los mate-
riales de los Proyectos Multinacionales integrados al Programa
Regional de Desarrollo Educativo de 1la OEA. Entre los docu-
mentos originados en entes nacionales se destaca la produccién
del desaparecido Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) y de
la actual Direccién Nacional de Investigacién, Experimentacién y
Perfeccionamiento Educativo (DIEPE), dependiente del Minis-
terio de Cultura y Educacién, de la que forman parte los surveys
sobre la “Situacién de la Investigaciéon Educativa”, publicados
hasta 1976 y aln inéditos, aunque disponibles como manuseritos
para los periodos 1977/78 y 1979/80. A este mismo grupo per-
tenece el aporte cuantitativamente mas limitado del Consejo
Federal de Inversiones (CFI). Las publicaciones de organismos
oficiales nacionales superan sélo excepcionalmente el caricter de
descripciones, fundamentalmente estadisticas.

Entre la produccién de los centros privados se consultaron
con prioridad aquellos aportes que se ocupan especificamente de
la investigacién educativa. Por otra parte, también se tuvieron
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en cuenta las contribuciones de otros centros dedicados a las
ciencias sociales en general.

Para la presentacién de esta seccion se opté por sistematizar,
en la primera parte, ciertos aspectos conceptuales, asi como las
caracteristicas y falencias mas generales de la investigacién ins-
titucional y politico-educativa que pudieron detectarse. Luego, en
las partes segunda y tercera, se reunieron y elaboraron los aportes
en torno al financiamiento de la educacién y a cada uno de los
niveles de educacién formal.

111.1.1. Las etapas recientes de las politicas para el sistema
educativo y su investigacion

En los dltimos 15 afios la Argentina pasé por tres periodos de
gobierno. El primero se extendié de 1966 a 1973, el segundo de
1973 a 1976 y el tercero de 1976 a la actualidad. En cada uno
de ellos se configuré un modo especifico de funcionamiento del
Estado, de 1a burocracia que le es propia, de la sociedad politica
y de la sociedad civil. Estas variantes estuvieron vinculadas
con la politica econémica sustentada en cada periodo y con la
definicién de correlaciones de fuerzas de los distintos sectores
sociales en el Estado y en la sociedad .

Los modos de funcionamiento del Estado, de la burocracia
estatal y de la sociedad politica y civil coadyuvaron en la defi-
niciébn de modelos y estilos educativos peculiares, que a su vez
los reforzaron o debilitaron.

En un primer intento de caracterizacién, los modelos y es-
tilos educativos vigentes en igual periodo de tiempo pueden defi-
nirse como sucesivamente tecnocriticos, de modernizacién social y
de congelacién politica 2.

1 En los ultimos afos las ciencias sociales han realizado avances teé-
ricos con el objeto de elaborar esquemas analiticos sobre los modos de funcio-
namiento sefialados. Véase, por ejemplo, O’Donnell, 1972 y 1979, y Oszlak, O,,
1980. Estos aportes no sblo no han sido aplicados a la investigacién educativa,
sino que ni siquiera han sido registrados bibliogrificamente en los informes
existentes sobre politicas educativas.

2 Un modelo o proyecto de desarrollo educativo consiste en la formula-
cién de los objetivos para la educacién nacional e implica definir, entre otras
cosas: a) la articulacién deseada segin los modos de actividad politica
vigentes; y b) el grado de participacién que se otorga a los distintos actores
sociales en la formulacién, puesta en marcha y control de los procesos edu-
cativos. En un sentido mds restringido y al que se refiere el objeto analitico
de este informe, el modelo determina la estructura de la burocracia y del
sistema educativo deseable y viable por los sectores hegemoénicos en las ins-
tituciones estatales, define modos o estilos de funcionamiento y formula metas
referidas a la poblacién que se desea abarcar y a los recursos destinados
a ese fin.

E] concepto de estilo educativo “parte de la idea de que la multifun-
cionalidad de los sistemas educativos se organiza alrededor de una funcién
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El anilisis de la definicién e implementacién de politicas
educativas indica que los cortes entre los modelos y estilos edu-
cativos no siempre coinciden con los cambios de gobierno. A lo
largo del presente capitulo se pondran al descubierto, por ejem-
plo, diversos indicios demostrativos de que el corte entre los
momentos de modernizacién social y de congelacién politica, al
menos en la definicién de tendencias cuantitativas, no coincide
con el cambio de gobierno de 1976 sino que lo precede. Este
tipo de constatacién corrobora la necesidad de que los estudios
sobre las politicas educativas consideren tanto su vineulacién con
la sociedad global como su independencia relativa.

A cada uno de los estilos educativos mencionados le corres-
pondieron comportamientos diferenciables de las redes institucio-
nales especificamente afectadas a la conduccién y prestacién edu-
cativa. Por otra parte, entre los elementos que componen un mo-
delo y un estilo educativo estd el lugar dado a la investigacién
sobre las politicas educativas y la utilizacién de sus resultados.

En este sentido, resulta coherente la elaboracién, durante el
periodo teecnocritico, de un nimero creciente de investigaciones
parciales acerca de las medidas de politica educativa que afectaban
las dimensiones y el rendimiento cuantitativo del sistema. Estas
investigaciones debian brindar el diagnéstico preciso para una
reforma educativa cuyo objetivo central era la provisién de edu-
cacién formal al mayor nGmero posible de habitantes. En tal si-
tuacién el fundamento teérico subyacente aportaba la certeza de
que la educacién provista por el sistema de educacién formal era
uno, y acaso el mas importante, de los factores del crecimiento
econémico, meta privilegiada de las politicas estatales.

El enfoque de los recursos humanos y ciertas versiones de la
teoria del capital humano llegados a nuestro pais tuvieron tam-
bién consecuencias sobre el modo de aproximacion al estudio de las
tendencias de evolucién histérica de las politicas educativas. Por

dominante, constituida en objetivo primordial de la estructura de poder;
en cuanto a la relacién con el sistema educativo en si (el estilo educativo),
establece pautas administrativas que obran como parimetro de laz activi-
dades educativas especificas”. (Rama, G., 1978, p. 63).

Entre estas pautas estin las correspondientes a las modificaciones en
la estructura y las que regulan las tendencias de desarrollo cuantitativo,
es decir, las politicas educativas implementadds en cuanto a recursos fisicos,
incorporacién y rendimiento cuantitativo del sistema, ete.

Es muy baja la probabilidad de que un modelo se transforme en estilo
educativo en una relacién causa/efecto. El sistema educativo tiene una dina-
mica interna propia que le otorga una autonomia relativa respecto del Es-
tado y de la sociedad civil, El grado de autonomia relativa del sistema edu-
cativo respecto del modelo, del Estado y de la sociedad civil varia en las
distintas etapas histéricas. Algunas investigaciones sostienen que, como con-
secuencia de la crisis generalizada, la autonomia de aquél ha aumentado en
el perfodo 76/82 (Landi, O., 1982).
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ejemplo: en los trabajos realizados de acuerdo a la primera con-
cepcién se encuentran referencias histéricas que superan la linea
descriptiva predominante hasta ese momento 2.

El ya clasico informe del CONADE se refiere brevemente a
las principales tendencias de expansién de la matricula de los dis-
tintos niveles, desde su surgimiento hasta 1930, y analiza mas
detenidamente las bases legales, el gobierno y la evolucién matri-
cular producidos entre 1952 y 1965, vinculandolas con las ten-
dencias demograficas y el crecimiento econémico (CONADE,
1968). A su vez, este diagnostico sirvié de base al proceso de Re-
forma Educativa 1966/1972. (Tedesco, J. C., 1972, p. 57).

La continuacioén, durante el periodo siguiente, de las investiga-
ciones relacionadas con esta concepcién esti vinculada al modo en
gue los “roles tecnocriticos” penetraron en la burocracia educativa
¥y a su permanencia tanto en posiciones de diagnéstico, planifica-
cién y conduccién educativa como en las catedras de las carreras
universitarias de educacién y sociologia *.

Los planes y programas de ambos periodos reflejan la preo-
cupacion oficial por incorporar los resultados de las investigacio-
nes disponibles en su elaboracién. (Plan Nacional de Desarrollo
vy Seguridad 1971/1975 y Plan Trienal, 1974).

Otras investigaciones de la década del ’60, realizadas fuera
de la orbita de la burocracia estatal, también se produjeron bajo
la influencia de las concepciones del eapital humano. Al igual que
aquéllas, analizan las tendencias de desarrollo cuantitativo del
sistema en relacion a las tendencias de desarrollo demografico,
econémico y social, aunque profundizando en algunas de las rela-
ciones entre desarrollo y sistema educativo en general, mas alla
de las meras descripciones de los lazos existentes entre crecimiento
y expansion del gistema (Kratochwill, G., Uranga, S. S., y Karp,
S., 1967).

Por otra parte, el espontaneismo y la improvisacién que ca-
racterizaron el periodo 1973/1975 se reflejan en la iniciacién de-

3 Ejemplos de descripciones son las publicaciones de mayor antigiiedad,
como Ramos, J. P., 1910; Portnoy, V., 1937; Salvadores, A., 1937; y los
capitulos correspondientes de la Historia de la Nacién Argentina de la Aca-
demia Nacional de 1a Historia.

4 Por “roles tecnocraticos” se entienden las “Posiciones en la estruc-
tura social que para su desempefio requieren un cercano contacto con la
tecnologia moderna y su aplicacién como una parte importante de la rutina
diaria de desempefio de dicho rol. Para desempefiar estos roles cada indi-
viduo debe llenar las siguientes condiciones. Primera, educacién prolongada,
orientada a proveerle capacitacién técnica necesaria para el desempefio del
rol. Segundo, mantener la atencién fuertemente enfocada (durante y después
de aquella educacién) en las sociedades mas industrializadas, donde la mayor
parte de estos roles se originaron y donde suele estar en continua expansién.
la capacitacién que califica para su desempefio’’ (O’Donnell, G., 1972, p, 44).
il papel especifico de estos roles en la burocracia educativa entre 1966 y
1975 parece haber sido definitorio de ciertas tomas de posicién y medidas
politico/educativas.
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sarticulada de proyectos de investigacién parcialmente reno-
vadores 3.

Al respecto parece posible afirmar que los procesos renova-
dores en las lineas de investigacién sobre politicas educativas no
se consolidaron lo suficiente como. para dejar acumulada una
reserva de aportes originales; tampoco fueron un sustrato de peso
en los cambios ocurridos en las redes institucionales para la con-
duccién y provisién de educaciéon formal. Por otro lado, el periodo
de gobierno fue demasiado corto y sus resultados bruscamente
desmantelados como para que pudieran esperarse otros resultados.

Por otra parte, en la mayoria de los circulos académicos, la
incapacidad de articular planes y proyectos de investigacién con
orientaciones diferentes a la del capital humano también esti
vinculada a la difusién de las teorias de la “pedagogia de critica
social” y a la visién hegemoénica del sistema educativo como “apa-
rato ideolégico del Estado burgués”, monoliticamente estructurado

' para garantizar la reproduccion de las relaciones capitalistas de
produccién y explotacién. En este sentido, la simplificacién teérica
realizada en la década del 60, exacerbada en los afios de gobierno
populista, restaron motivacion para iniciar proyectos especificos
de investigacién educativa: dicho escuetamente, todo parecia re-
suelto por la teoria.

La congelacién, cristalizada como estilo educativo a partir de
1976, se vinculé a la falta de apoyo estatal a la investigacién sobre
politicas educativas iniciada en 1975. Esta circunstancia, sumada
al serio proceso de deterioro en la recoleccién y elaboracién de
estadisticas de la educacién (CLARIN, 25/9/82), determiné que se
paralizara la investigacién sobre estos temas en los 4mbitos oficia-
les. Ciertos aspectos parciales fueron atendidos por particulares.
Entre estos Gltimos hubo quienes manifestaron la preocupacién
por introducir la variable politica, paradojalmente excluida de la
investigacién sobre politicas educativas ®.

El] saldo de los tres tltimos estilos educativos en lo que a in-
vestigacién sobre el Estado, sus funcionarios y la dinimica de las
politicas educativas se refiere es el siguiente: si bien en la Argen-
tina se han producido cambios significativos en las tomas de
posicién, en las medidas politico-educativas implementadas y en

5 Véanse los surveys del Ministerio de Cultura y Educacién, Direccién
Nacional Sectorial de Desarrollo, Situacién de la Investigacién Educativa
1973 y 1974. Los titulos de las investigaciones emprendidas parecen su-
gestivos. (Véase, por ejemplo, “Influencia del sistema técnico-administrativo
en la educacién argentina” —Nivel primario, emprendida en el Centro de
Investigaciones Educativas, CIE.)

¢ Este es el sentido de muchas de las observaciones de los documentos
del Proyecto UNESCO-CEPAL-PNUD. Investigadores aislados, 1a mayoria
-de las veces residentes en el extranjero, han intentado investigar con una
perspectiva “mas politica”. Sus trabajos son hasta ahora insumo de conta-
disimos centros de investigacién, las mds de las veces no nacionales.
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las tendencias de evolucién de las dos redes institucionales afecta-
das a la funcién educativa de conduccién y prestacion, los mismos
no han sido exhaustiva y sisteméticamente descriptos y tampoco
conceptualmente aprehendidos.

II1.1.2. Algunos temas desatendidos por la investigacion
instituctonal y politico-educativa

1. El papel del Estado y la dindmice social

Uno de los cambios més evidentes ocurridos en los 1ltimos afios
es la modificacién del papel que el Estado se asigna para si en la
funcién educativa. En este sentido puede decirse que, a partir de
1976, cristalizé en los elencos gobernantes el principio de subsi-
diaridad del Estado en la prestacién —no asi en el control ideolé-
gico— de los servicios educativos. El crecimiento de la responsabi-
lidad de algunas organizaciones de la sociedad civil en la provisién
de educacién se enmarcé en un proyecto privatista de la vida social
que incluyé a la privatizacién de la educacién puiblica en un senti-
do amplio. En los circulos oficiales fue creciendo cada vez con
méas fuerza la idea de que la cosa educativa es un problema de
particulares, de circulos circunscriptos y limitados. El1 Estado s6lo
debe cumplir una funcién supletoria, compensatoria de la accién
de los particulares.

Con argumentos tomados de las vertientes neoclésicas del pen-
samiento econémico, neoconservadoras y catoélicas, se justificé la
jerarquizacién de algunas instituciones de la sociedad ecivil (fa-
milia, comunidades religiosas, Iglesia Catélica) en tanto se em-
pobrecia la imagen del Estado como portador de educacién (Lan-
di, 0., 1982, p. 4).

El largo proceso de debate, lucha politica y blisqueda de fun-
damentacién teérica de las corrientes “estatistas” y “subsidiaris-
tas’”” alcanz6 asi un nuevo momento (Braslavsky, C., 1980, p. 285).
El mismo se caracteriza en la actualidad por la organicidad y mo-
dernidad de la argumentaciéon “subsidiarista” y por la conquista
de una alta capacidad de iniciativa, coincidente con la que lograra
en otros ambitos de la sociedad civil. Fue asi que los sectores
representados por esta corriente no sélo conquistaron posiciones
evidentes a la luz del analisis de las tendencias de desarrollo
cuantitativo del sistema educativo, sino también en la determina-
ci6én de politicas para el conjunto del sistema educativo?.

7 Las tendencias de desarrollo cuantitativo se analizaran en la parte
3 de este capitulo. La composicién de las comisiones convocadas por
distintos ministros de Educacién del periodo para elaborar proyectos vin-
culados a la burocracia educativa y/o a los principios politicos que debian
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Si bien ain no se han sistematizado las tomas de posicién
. politico-educativas del régimen actual al estilo de lo ya realizado
para otros paises latinoamericanos —véase, para el caso chileno,
Nufez, P. 1., 1982—, una primera lectura de las declaraciones ofi-
ciales del perfodo 76/82 permite constatar que son muy escasos
los documentos o declaraciones oficiales que explicitan la puesta
en practica del principio de subsidiaridad del Estado en materia
educativa.

Por ejemplo, nuneca se aclaré si la funcién supletoria debia
ser privativa del Estado Nacional o involucraba a todos los agentes
estatales que imparten educacién. Doctrinariamente la referencia
parecia estar referida al total de las dependencias estatales, es
decir, tanto a la nacional como a las provinciales. Sin embargo,
tal como se verd mas adelante, las medidas politico-educativas
circunseribieron la prescindencia del Estado en materia educativa
a 4mbitos y agentes especificos, que difirieron segiin los niveles
y modalidades. En términos generales puede sostenerse que se
tomaron medidas conducentes a una creciente subsidiaridad finan-
ciero-administrativa del Estado Nacional, y esto en particular en
los niveles pre-primario, primario y superior universitario.

Por otra parte, si bien en lo financiero-administrativo el Es-
tado Nacional fue cada vez mas prescindente, no sucedié lo mismo
con otros agentes educativos estatales, en particular con los esta-
dos provinciales. Sin embargo, frente a la imposibilidad de priva-
tizar toda la educacién, ésta parece haber sido mas bien una
solucién de compromiso antes que una real puesta en practica de
principios politicos claramente definidos en la direccién indicada.

No es posible investigar aqui el proceso mediante el cual el
Estado Nacional se desprendié de una importante proporcién de
sus anteriormente asumidas responsabilidades respecto de la edu-
cacién nacional, ni tampoco discutir la legitimidad o consenso de
tales medidas. A modo de introduccién para estudios posteriores
puede sefialarse la coexistencia temporal entre la creciente pres-
cindencia del Estado Nacional en el financiamiento y administra-
cién de la educacién con una tendencia evolutiva especifica de la
oferta de oportunidades educativas y de la matricula del sistema
educativo, temas que seran abordados en las partes segunda y
tercera de este capitulo.

Aun sin pretender agotar la cuestién y conscientes de que las
cifras globales suelen ocultar diferencias interjurisdiccionales y

regir la educacién argentina, ejemplifica la creciente injerencia de repre-
sentantes del sector privado en la determinacién de las politicas ptblicas
para la educacién nacional. Véase, por ejemplo, este caso: en su totalidad
la comisién que elaboré el proyecto de una nueva subsecretaria de Estado
dentro del Ministerio de Cultura y Educacién estuvo formada por personas
pertenecientes al drea de ensefianza privada. (Véase CONVICCION, 20/7/80.)
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otras igualmente relevantes, los datos publicados por la Direccién
de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién Nacional
muestran que las organizaciones de la sociedad civil, que de acuer-
do a la concepcién ‘“subsidiarista” debian reemplazar al Estado en
la funcién de impartir educacién, no lograron compensar la pres-
cindencia del mismo en el drea. Asi, en los Ultimos afios, precisa-
mente en forma coetdnea con la aplicacién mas profunda del prin-
cipio de subsidiaridad, se registra una significativa disminucién
de la oferta de oportunidades educativas e incluso una importante
retraccién de la matricula en niveles y modalidades claves del sis-
tema educativo. Cabe preguntarse entonces cémo se vinculan la
puesta en practica del principio de subsidiaridad con el deterioro
cuantitativo de referencia y cémo ese vinculo esti intermediado
por otras variables sociales.

2. La burocracia educativa

En los tdltimos afos se han realizado avances significativos en
el proceso de elaboraciéon de una teoria de la burocracia estatal.
Algunos trabajos generales de investigacién y reflexién, cuya
unidad de andlisis abarca el conjunto de la burocracia estatal, to-
maron ejemplos de la burocracia educativa o simplemente la in-
cluyeron (Crozier, N., 1974, y Cerase, F. P. y F. Mignella Cal-
vosa, 1980).

Si bien los aportes tedricos mas generales acerca de la buro-
cracia estatal han llegado a los circules académicos argentinos,
donde se los reelabor$ aplicandolos tanto al conjunto de la reali-
dad latinoamericana como en particular a la de nuestro paiss?, las
perspectivas mas modernas y fructiferas para la comprensién de
la burocracia educativa ain no fueron incorparadas al acervo
interpretativo de investigadores, administradores y politicos de
la educacion.

La informacién circulante sobre la burocracia educativa ar-
gentina se mueve en el nivel mas primitivo, es decir, en el de la
descripcién de organigramas y funciones a la que eventualmente
se adiciona el uso de mitos y lugares comunes para sefialar causas
superficiales de problemas organizacionales que se intentan luego
resolver con medidas reformistas parciales y también superficiales.

Desde una perspectiva moderna, la investigacién sobre la bu-
rocracia educativa es una tarea aun no iniciada. L.a misma debera
partir de considerarla como ‘... actor social agregado y complejo,
expuesto a demandas e intereses a menudo incompatibles, pero
dotado de recursos, grados de autonomia y capacidad de articula-

8 Véanse los trabajos de Oszlak, 0., v la bibliografia utilizada en los
mismos.
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cién hacia las ‘profundidades’ de la sociedad civil y las ‘alturas’
del Estado; la burocracia constituye a la vez un resumen de las
contradicciones de la sociedad civil y una contradiecién en si mis-
ma”. (Oszlak, O., 1977, p. 28).

En este sentido, la burocracia educativa cumple los mismos
tres roles metodologicamente diferenciables que el conjunto de la
burocracia estatal. El primero de ellos es el rol “sectorial”: la bu-
rocracia educativa defiende intereses de cuerpo, es decir, intereses
de los miembros que la integran. El segundo es el rol “mediador” :
asume la representacién de los intereses de la clase dominante o
hegeménica. Y el tercero es el rol “infraestructural”: las institu-
ciones de la burocracia estatal actiian en funcién de intereses ge-
nerales o del bien comin. (Oszlak, O., 1977, p. 26 y ss.)

Las definiciones y medidas politico/educativas que se gestan
y ponen en prictica en y desde la burocracia estatal, estdn simul-
tineamente vinculadas a los tres roles y asi deberian ser analiza-
das. De este modo, las investigaciones podrian tener significacién
para la reformulacién y eventual orientaciéon de politicas educati-
vas de acuerdo a intereses sectoriales especificos.

Por otra parte, la burocracia educativa actiia en estrecha in-
teraccién con organizaciones y grupos del Estado, de la sociedad
politica y de la sociedad civil, como por ejemplo, las Fuerzas
Armadas, los partidos politicos, gremios y asociaciones diversas °.

La importancia y modo de articulacién de estos sectores en
el proceso de toma de decisién y puesta en practica de politicas
educativas por parte del Estado en general, y de la burocracia
educativa en particular, se desconocen. Estos elementos han sido
a lo sumo mencionados, pero sélo en contadisimas ocasiones ana-
liticamente incorporados a los intentos por comprender —a tra-
vés de medidas politico/educativas— las tendencias de desarrollo
cuantitativo del sistema educativo.

Incorporar estos aspectos a la investigacién sobre las politi-
cas educativas argentinas permitiria comprender con mayor apro-
ximacién la funcién del sistema educativo sobre cada uno de los
actores sociales 1°. La misma es mucho mas compleja que el “pro-

9 Una de las caracteristicas novedosas relacionadas con el funciona-
miento de la burocracia educativa en el periodo 76/82 parece ser la creciente
participacion directa de militares en los asuntos referidos a la conduccion.
Esta tendencia, iniciada con el nombramiento de militares para puestos en
la cipula del Ministerio de Educacién y exposicién de los planes de educacién
ante autoridades militares, se ha ido ampliando. Lineas de accién aplicables:
a la cultura y la educacién surgieron cada vez mas frecuentemente del
Ambito castrense, al igual que propuestas para la reestructuracién de la
" estructura burocritico-formal de la planta del Ministerio de Educacién.
(CLaARIN, 1/4/78, 4/4/78 y 19/12/80.)

10 Por funcién del sistema educativo se entiende aqui el rol que el
mismo juega en su interrelacién con la sociedad en un momento histérico y
marco geografico dado. Rama ofrece una apretada sintesis de las funciones
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greso”’, el “crecimiento econémico’” o la “reproduccién de las re-
laciones existentes” postulados por el positivismo, las teorias del
capital humano o las pedagogias de critica social reproductivista
respectivamente, como ejemplos de simplificacién analitica 2,

Mas alld de las relaciones de la burocracia educativa con otros
actores sociales, la investigacién institucional encuentra areas de
incumbencia en las caracteristicas internas de la burocracia edu-
cativa. De las mismas pueden extraerse por lo menos dos unidades
de analisis: a) las dependencias institucionales (oficinas de diag-
nostico y planeamiento, centros de investigacién, oficinas de con-
duccién y de apoyo, ete.) ; y b) los roles personales (puestos de
conduccién maxima, cuadros medios, eslabones medio-inferiores y
finalmente los maestros en tanto empleados pudblicos). En este
sentido, es probable que ciertas caracteristicas particulares de
funcionamiento imprimieran, durante el Gltimo periodo, un sesgo
distintivo tanto a la estructura y dinamica de las dependencias
como a las caracteristicas adscriptas a los distintos roles de la
burocracia.

En el diagndstico oficial se hizo referencia a la “ineficiencia”
del sistema educativo, aunque sin definir muy claramente qué se
entiende por “ineficiencia”. A partir de este diagnéstico, implici-
tamente referido al funcionamiento inadecuado de las dependen-
cias institucionales, uno de los objetivos explicitos de la gestién
educativa fue la “racionalizacién” de los organismos centrales en-
cargados de planificar y conducir la educacién. Con este propésito
se redujo el nimero de subsecretarias dependientes del Ministerio
de Cultura y Educacién, creindose el Consejo Federal de Educa-
cion y el de Cultura, luego fusionados en el Consejo Federal de
Cultura y Educacién (leyes 22.047/79 y 2745/81). Dado que la
creacién de este nuevo organismo afecté fundamentalmente a la
conduccién del nivel primario, al tratar este punto se haran re-
ferencias mas explicitas al Consejo.

Por otra parte, estos son algunos de los rasgos sobresalientes
del funcionamiento de los roles de la burocracia durante el periodo
76/82: a) inestabilidad en las esferas superiores de la conduccién
educativa; b) permanencia paralela del niicleo de cuadros medios;
¢) tratamiento diferenciado de los maestros empleados en los es-
tablecimientos de ensefianza piblica nacionales, provinciales y mu-
nicipales entre si y en relacién con los que trabajan en escuelas y

sociales que ejerce la educacién, y que, en una primera aproximacién, parecen
aplicables a los sistemas educativos. (1982, p. 62). Faltaria incorporar ele-
mentos tales como las funciones que el sistema tiene como fuente de empleo.
Este aspecto puede asumir especial relevancia en sociedades cuyo mercado
de empleo indnstrial y/o agricola resulta escaso.

11 T.a recopilacién y ecritica de las distintas interpretaciones de la
funcién social de la escuela y del sistema educativo presentes en Ameérica
Latina, fue recientemente presentada con exhaustividad por R. Nassif.
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colegios privados; y d) tratamiento diferenciado de los distintos
niveles jerarquicos del personal empleado en el sistema.

Mas alla de ciertos aspectos puntuales referidos a algunas
medidas politico-educativas concretas que afectaron a la buro-
cracia educativa —sefialadas a lo largo de este informe—, puede
afirmarse en un sentido mas general que existe un gran descono-
cimiento de su funcionamiento no sélo en su etapa de desarrollo
mas reciente, sino a lo largo de toda su historia.

3. Las tomas de posicion politico-educativas

En la actualidad nadie discute que el contenido de los planes, pro-
gramas, leyes y demas reglamentaciones oficiales referidos al sis-
tema educativo tiene alguna articulacién (aunque sea negativa)
con sus equivalentes para otras 4areas de la actividad nacional.
Ademas, existe cierto consenso acerca de que son el resultado
objetivado de contradicciones entre grupos con intereses y posicio-
nes divergentes. Esta aproximacién conceptual no siempre se re-
fleja en interpretacinones integradas de los modelos o proyectos
de desarrollo educativos vigentes en América Latina. Asi, los in-
formes de investigacién sobre los dltimos modelos o proyectos
educativos argentinos se limitaron al anilisis de.la estructura in-
terna de los Planes y Programas para la Educacién Nacional, sin
considerarlos emergentes de un proceso de resolucién de opiniones
contradictorias respecto de temas educativos, asi vinculados a su
vez con los que se formulan para las restantes areas sociales (Fer-
nandez Lamarra, N. e I. Aguerrondo, 1980).

Ademaés, algunos trabajos de otra indole han encarado el
anilisis de los planes y programas educativos como el resultado
del cumplimiento de ciertos roles de la burocracia estatal. Asi,
mientras los informes presentados por funcionarios piblicos in-
terpretaron implicitamente que los planes y programas educativos
eran el resultado del cumplimiento del rol “infraestructural” de
la misma (Lentini Iturralde, A. H., 1972), los analisis realizados
por algunos gremios docentes e investigadores universitarios so-
bre las reformas educativas de la regién y también de la Argen-
tina los consideraron como la mera concrecién del rol “media-
dor” 2,

De este modo, ha quedado sin transitar la posibilidad de una
interpretacién en la que los planes nacionales de educacién sean
considerados como la resolucién programitica de los conflictos
existentes en la sociedad, en la propia burocracia estatal y, ya en

12 Un caso tipico de anilisis desde esta perspectiva es el de las refor-
mas gestadas durante la Alianza para el Progreso. Véase, por ejemplo, el
editorial “Reformas educacionales en América Latina”, 1981.
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el interior del sector educativo, como la expresién problematizada
de la lucha entre grupos con distinta dosis de poder y desigual
capacidad de presion.

La falta de sistematizaciéon y las deficiencias observadas en
los ensayos por comprender las tomas de posicién politico-educa-
tivas del perfodo 76/82 no sé6lo son el producto de las limitaciones
de los esquemas interpretativos utilizados para el analisis de los
documentos oficiales; en realidad, provienen de la forma inorgéa-
nica con que fueron formuladas las definiciones durante este Glti-
mo periodo y de la falta de un modelo, como quedé explicado en
el capitulo anterior.

A continuacidén, se procurari identificar las tomas de posi-
cién politico-educativas mas significativas de los Gltimos gobier-
nos; asimismo las medidas politico-educativas mas globales que
a lo largo de los dltimos 15 afios, y en particular en la Gltima
década, coadyuvaron en la determinacién de las tendencias de de-
sarrollo cuantitativas de las redes educacionales.

La exégesis de las definiciones politico-educativas se hara
luego de identificar e interpretar los elementos contenidos en los
distintos Planes Nacionales y en las declaraciones de los funcio-
narios piblicos recogidas por la prensa. Las medidas de politica
educativa se analizaran a partir de las tendencias de evolucién
cuantitativa del sistema educativo. Por ftltimo, se brindari un
panorama de los resultados acumulados de las politicas educativas,
en las condiciones especificas del pais, evaluados a través de la
incorporacién y el rendimiento de los distintos niveles del sistema
educativo.

De aqui en més se tratara de presentar, del modo mis exhaus-
tivo y sintético posible, los aportes puntuales de la investigacién
educativa circulante, completandolos, tal como ya fuera explicitado,
con la elaboracién propia de datos globales correspondientes a la
dltima década.

III.2. EI financiamiento de la educacién

Las decisiones referidas a los recursos financieros destinados a la
educacién constituyen uno de los indicadores mas significativos de
la politica estatal. Las intenciones del Estado y sus respuestas a
las presiones de los distintos grupos sociales se reflejan con par-
ticular diafanidad en los origenes, montos y destinos del presu-
puesto educativo. Por lo general, el anilisis de tales decisiones
permite visualizar, con mayor claridad que el discurso de los fun-
cionarios publicos, la orientacion de las politicas educativas; per-
mite ubicar con precisién ciertos aspectos generales, entre ellos el
papel que el Estado otorga a la prestacién educativa o el rol que
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se autoasigna respecto de la misma, y cuestiones méas especificas,
como por ejemplo la determinacién de prioridades entre los n1veles
y modalidades del sistema.

. Existe una estrecha vinculacién entre la situacién general del
fisco y las decisiones referidas al financiamiento de la educacion
(Gretel, H. R., 1978, p. 6). Sin embargo, esta vinculacién no es
univoca: la interdependencia entre las decisiones en el ambito del
financiamiento de la educacién con las referidas a la prestacién de
otros servicios y al cumplimiento de las restantes funciones del
Estado es bien conocida. Debido a ello, la posibilidad de extraer:
conclusiones ttiles para el diagnéstico y formulacién de politicas
educativas es tanto mayor cuanto mas se integra el anilisis del
financiamiento de la eduecacién nacional al de todo el fisco. Por
otra parte, es probable que aun las decisiones financieras adopta-
das por los organismos educativos se definan a través de proce-
dimientos comunes a toda la esfera de la administracién piblica,
sancionados legal o consuetudinariamente.

Aunque esta hipétesis no fuese verificable, el diagnéstico que
presume diferencias fundamentales entre los criterios utilizados
para la toma de decisién presupuestaria en el ambito administra-
tivo de la educacién y los aplicados a otros servicios y funciones,
podria servir para esclarecer aspectos ocultos en el funcionamien-
to de esferas especificas de la red institucional afectada a la ad-
ministracién y control de la educacién,

La necesidad de establecer la relacién existente entre el finan-
ciamento de la educacién en tanto parte del total de la administra-
ei6n fiscal, deviene también del origen de los datos referidos en
aquel financiamiento y de la competencia técnica del equipo inves-
tigador afectado a tales tareas.

Toda politica de financiamiento de la educacién esti orien-
tada a cubrir determinados servicios edueativos. Se trata, pues,
de una politica de asignacién de recursos y requiere conocimientos
precisos acerca de los costos de tales servicios (Echart de Bianchi,
M., 1976 b), p. 1). Conocer estos costos en sus distintos niveles
y modalidades es imprescindible y constituye una justificada area
de estudio, base previa para tomar decisiones relacionadas con el
financiamiento de la educacién.

I1I1.2.1. Lugar en la investigacién

En la Argentina han sido publicados muy pocos trabajos que se
ocupan del ordenamiento legal, 1a procedencia, asignacién y uso de
los recursos destinados a educacién; lo mismo puede decirse del
caleulo de costos de los servicios educativos. En los tltimos seis
afios estos estudios practicamente se han paralizado. De ahi que los
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informes y observaciones recopilados en las Primeras Jornadas de
Trabajo sobre Financiamiento y Costos de la Educacién atn con-
servan vigencia (Gertel, H. R., 1976). Asimismo, se publicé una
investigacién sobre los costos de 1a educacién que no alcanzé a ser
incluido en aquél (Echart de Bianchi, M. y otros, 1976 b).

Con posterioridad a 1976 se publicaron informes y articulos
sobre temas especificos: los mismos procesan datos previos a esas
fechas y poseen, en general, caracter descriptivo.

Un solo trabajo aporta nuevos puntos de vista metodolégicos
a partir del cual es previsible una apertura de las investigaciones
en el Area: los materiales elaborados y sus conclusiones tienden,
por un lado, a vincular los conocimientos respecto del financia-
miento de la educacién con el comportamiento fiscal del Estado
y con la economia nacional en su conjunto, y, por el otro, con las
tendencias de desarrollo cuantitativo del sistema educacional.
(Gertel, H. R., 1978).

Se sabe que algunas publicaciones que procesaron datos pre-
vios a 1976 prolongaron el periodo de estudio y que se han escrito
algunos trabajos maéas recientes 3. Sin embargo, aiin no fue pu-
blicada ninguna investigacién o informe sobre aspectos referidos
al financiamiento de la educacién con datos posteriores a 1976.

II1.2.2. Los gobiernos recientes y la formulacion
de politicas en el drea

Que el Estado se encuentra en dificultades para financiar las opor-
tunidades educativas existentes, y mas ain para ampliarlas, es en
lag tltimas décadas un planteo recurrente. La explicacién que los
distintos equipos de gobierno han dado acerca de estas dificultades
y las medidas adoptadas para abolirlas fueron diferentes segiin el
periodo de actividad de los funcionarios.

En el diagnédstico sobre las dificultades financieras realizado
por funcionarios del idrea educacién, tanto entre 1966,/1973 como
en el periodo 1973/1976 prevalecié el argumento de que los fondos
asignados por el Estado para el financiamiento de la educacién
nacional eran insuficientes y que debian ser aumentados. Los ar-
gumentos del primer periodo se apoyaron en la hipétesis de la
educacién como una inversién rentable. Entre 1973 y 1976, en
cambio, se hizo hincapié en su valoracién como un servicio comu-

13 Entre los trabajos prolongados se encuentra Ewvolucién de los sala-
rios docentes 1906-1975, DIEPE; y entre los nuevos: De Luca, R. N., As-
pectos econémicos y financieros de la educacién cen la Repidblica Argentina,
Instituto de Investigaciones Educativas, 1978, citado por Ocerin, 1981, p. 286.
La fecha de finalizacién de este trabajo indica que los datos procesados
sb6lo llegan en el mejor de los casos a 1977.
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nitario indispensable. En el primero de los periodos mencionados
el diseurso reforzé el argumento de que el Estado comparte con los
particulares la funcién de impartir educacién. Se dispuso entonces
aumentar la ayuda financiera al sector privado de la educacién.
En el segundo periodo, en cambio, el Estado se propuso asumir
su responsabilidad a través de una adjudicacién preferencial de
recursos al sector pablico (estatal) de la educaciéon nacional. (Plan
Nacional, 1971/75 y Plan Trienal, 1974).

En sintesis: al margen de. diferencias esenciales —que el
anilisis de las medidas de politica de financiamiento de la edu-
cacién pone al descubierto—, los planes y declaraciones referidos
al tema reflejan el alto valor del papel de la educacién y la res-
ponsabilidad que le cabe al Estado en su provision. '

Durante el periodo 1976/1982 los funcionarios estatales ofre-
cieron dos modos diferentes de abordar el tema de las dificultades
financieras para hacer frente al financiamiento del servicio educa-
tivo. El primero consistié en considerar, tal como se venia hacien-
do, que las limitaciones para la provisién de oportunidades educa-
tivas radicaban en la escasa disponibilidad de recursos (CLARIN,
5/3/79, 3/2/82; BUENOs AIRES HERALD, 27/10/79, y CONVICCION,
4/7/80). La segunda aproximacién consideré que los problemas
del presupuesto educativo terian su origen en la ineficiencia del
gasto. “Quiza el problema esté en que lo que Argentina esti in-
virtiendo en educacién no se gasta bien. No se racionaliza el gasto.
Con una correcta racionalizacién del presupuesto no sé si el asunto
caminari, pero si sé que tendremos mas plata”. (Declaraciones
de Juan Rafael Llerena Amadeo, CLARIN, 9/11/78.)

Seglin todos los datos, parece haber prevalecido la segunda
perspectiva. A partir de interpretar que los problemas vinculados
con el financiamiento de la educacién se originaban en la escasa
racionalizacion del presupuesto fiscal y en consonancia con el ca-
riacter subsidiario que el Estado Nacional se adjudicé para si en
materia educativa, entre 1976 y 1982 se definieron una serie de
orientaciones politicas para el financiamiento de la educacién. La
formulacién explicita de las mismas correspondié en lo fundamen-
tal al periodo del ministro Llerena Amadeo. Si se rednen sus
declaraciones y las de otros funcionarios publicos, pueden sistema-
tizarse seis orientaciones de politica financiera de la educacién:

1.— Conducir el proceso de transferencias de las escuelas
primarias y .plantear la necesidad de transferir los establecimien-
tos de ensefianza media.

2. — “Invertir dénde rinde mas lo que se invierte” (declara-
cién del secretario de Hacienda Juan-Aleman, L.A PRENSA, 25/11/
80) : debido al cobro de aranceles el costo por alumno es més bajo
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para el Estado en la enseiianza privada; por lo tanto, ésta es mas
barata que la puablica ¢,

3. — Fomentar la participacién comunitaria en el manteni-
miento de la infraestructura educativa (discurso de Llerena Ama-
deo al asumir su cargo de ministro de Educacién, CLARIN, T/
11/78).

4, — Suprimir las rentas propias destinadas a educacién, sur-
gidas de impuestos especiales %,

5. — Iniciar una politica cuya meta ideal era distribuir el
80 % en sueldos y el 20 % en inversiones (CLARIN, 24/1/79).

6. — Iniciar el arancelamiento de la ensefianza estatal legis-
lando en una primera etapa el pago de los estudios universitarios
(art. 39 de la Ley Universitaria, CLARIN, 22/4/80).

Como ya fue sefialado, no se publicaron investigaciones sobre
el significado y las consecuencias de las medidas de politica fi-
nanciera del periodo. En las paginas siguientes se presentarin
algunos datos primarios globales con caricter exploratorio. Dichos
datos reflejan politicas que en un primer relevamiento pudieron
identificarse como relevantes por sus consecuencias inmediatas
sobre las tendencias de evolucion del sistema educativo.

1+ Véase a este respecto también la fundamentaciéon de la distribucién
del gasto pidblico incluida en la ley 22.451 del Presupuesto General de
Gastos y Céalculo de Rubros de la Administracién Nacional para el ejercicio
del afio 1981. “...En los rubros de educacién y salud debe tenerse en
cuenta que esta funcién es compartida con la actividad privada, no asi la
defensa. El Estado proporciona educacidn a través de establecimientos que
sostiene y también por medio de establecimientos privados sin fines de lucro
que subsidia, obteniendo en estos casos un costo por alumno de sélo una
fraccién del que se da en establecimientos oficiales. A esto hay que sumar
establecimientos educacionales que no reciben subsidio alguno, en especial
las universidades privadas. Siendo la ensefianza privada muy importante, el
gasto en educacién que figura en el presupuesto nacional, provincial y de
la Municipalidad de 1la Ciudad de Buenos Aires tiene un significado relativo,
pudiendo incluso brindarse mas educacién con menor gasto en la medida que
haya una participacién mayor de la ensefianza privada...” (BOLETiN OFICIAL,
$/4/81, p. 3).

15 Este tema fue uno de los asuntos frente a los cuales catalizaron las
diferencias en el interior de la conduccién del proceso, Asi, frente a la elimi-
nacién del impuesto para la educacién téenica, el entonces interventor del
Consejo Nacional de Educacién Téenica (CONET), Ing. Carlos Burundarena,
se manifestd en el sentido de que tal medida constituiria un ataque directo al
proceso de formacién de recursos humanos para el pais (Conviccidn, 24/10/
79). Se observa aqui la colisiébn durante el periodo 1976-1982 entre los sec-
tores influidos por las teorias de recursos humanos y los sectores espiri-
tualistas.
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I11.2.3. Culture y educacién en las erogaciones del gobierno
nactonal

Los datos referidos a erogaciones en educacién varian segrin las.
fuentes (Anexo estadistico, cuadros 1 y 2)1.

Sin embargo, de acuerdo a datos de distintas fuentes, las con-
clusiones acerca de las tendencias histéricas sobre la evolucién de
las erogaciones en materia educativa en el presupuesto nacional
parecen coincidir en sus rasgos fundamentales. Las cifras méas
confiables parecen ser las elaboradas por la Direccién Nacional de
Programacion Presupuestaria de la Subsecretaria de Hacienda.

Durante el primer quinquenio de la década del ’70 el porcen-
taje de las erogaciones del presupuesto nacional destinado a cul-
tura 'y educacién se mantuvo relativamente constante, con por-
centajes oscilantes en rangos cercanos a los universalmente ha-
bituales para el normal funcionamiento de los servicios educativos
(Anezxo estadistico, cuadro 1). La similitud en los porcentajes de
las erogaciones destinadas a cultura y educacién en los primeros
afios de la década y en los primeros afios del periodo 78/76 re-
flejan cierta continuidad en las politicas de financiamiento edu-
cativo, fundada probablemente en el valor similar concedido a la
educacién en ambos periodos, como ya fuera explicado.

El primer corte se produjo en 1975. En ese afio, el significa-
tivo descenso del porcentaje destinado a cultura y educacién indica
que en realidad el cambio de orientacién en las politicas educativas
se habia iniciado antes de que la Junta Militar asumiera el gobier-
no nacional. El anilisis de este porcentaje permite inferir una rela-
cién con la nueva orientacion politica. Las erogaciones destinadas
a educacién alcanzaron en 1976 y 1977 los porcentajes mas bajos
de la década. Pese a las dificultades sefialadas y a la necesidad de
profundizar los datos presentados, surge de los mismos la desje-
rarquizacién del sector cultura y educacién en las politicas esta-
tales aplicadas durante el segundo quinquenio de la década.

16 La diferencia de valores para los mismos indicadores puede deberse
a ung deficiencia en la interpretacién de los datos: en algunos casos se
consideran las erogaciones presupuestadas y en otros las realmente ejecu-
tadas. Su existencia exige un esfuerzo metodolégico de homologacién, Por
otro lado, en caso de deberse a la causa supuesta, la variacién entre los
presupuestos planificados y los ejecutados puede ser un indicador del ejer-
cicio exitoso de presiones de sectores con distintos intereses politicos y
econémicos sobre los centros de decisiones del Estado. La inclusién de ana-
lisis en este terreno podria permitir que las investigaciones sobre el finan-
ciamiento de la educacién esclarecieran ciertos aspectos de la dinimica
socio-politica en la cual se concretan determinadas decisiones estatales.
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Cuadro 1

PORCENTAJE DE LAS EROGACIONES DEL GOBIERNO NACIONAL
Y DE LOS GOBIERNOS PROVINCIALES PARA LAS FINALIDADES:
DEFENSA Y SEGURIDAD Y CULTURA Y EDUCACION

Defensa y seguridad Culture y educacion
1970 17,5 17,1
1971 17,7 17,8
1972 154 18,9
1973 13,8 17,3
1974 12,7 17,9
1975 13,5 16,3
1976 15,6 10,0
1977 15,2 9,5
1978 15,5 10,9

FUENTE: Anexo estadistico, cuadro 1.

111.2.4. Estructura interna de las erogaciones destinadas
a cultura y educacion

El conocimiento de la actual estructura interna de las erogaciones
destinadas a educacién tiene un prerequisito: continuar y am-
pliar las investigaciones sobre este tipo de erogaciones efectuadas
en los periodos anteriores. (Véase, fundamentalmente, Bravo, H.
F., 1972 y 1981.)

De acuerdo a los datos seleccionados, a lo largo de la década
las erogaciones en educacién correspondieron a las habituales y,
dentro de ellas, al pago de salarios (Anexo estadistico, cuadro 3).
Es probable que un analisis discriminado de la composicion de
las erogaciones permitirid detectar situaciones especificas, vincu-
ladas especialmente a las particularidades de las economias de
cada jurisdiccién y a la heterogénea composicion de las coaliciones
gobernantes de cada provincia. A través de informaciones perio-
disticas se sabe, por ejemplo, que en determinadas jurisdicciones
se realizaron importantes inversiones en bienes de capital, desco-
nociéndose su monto y el peso de las mismas en el conjunto de
las erogaciones nacionales destinadas a educacion.

Por otra parte, la disminucion del porcentaje de las eroga-
ciones destinadas al pago de salarios puede estar originada, mas
que en el aumento global del conjunto de las erogaciones, en la
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simple desjerarquizacién de las remuneraciones docentes. En este
sentido, los salarios docentes participaron del deterioro general
que sufrieron los salarios en el periodo 76-82. Pero ademas de es-
tos rasgos globales, hubo una politica explicita, encuadrada en la
linea general de restablecer las jerarquias dentro del sistema
educativo, tendiente a aumentar las distancias entre las remune-
raciones del personal directivo y las restantes.

En cuanto a la distribucién del presupuesto nacional por
niveles, refleja en parte la estructura de logros y necesidades edu-
cativas y en parte la definicién de prioridades que el gobierno
nacional realiza en el irea de acuerdo a consideraciones ideolé-
gicas y politicas. La distribucién presupuestaria de la dltima dé-
cada indica variaciones significativas en el lugar otorgado a cada
nivel del sistema educativo. Mientras que en el periodo 73-76 se
otorgé preeminencia a la educacién elemental, la gestiéon posterior
favorecié la ensefianza media y técnica. De acuerdo a lo evaluado
por la mayoria de las gestiones del periodo, los objetivos de esco-
laridad primaria universal ya habrian sido cumplidos; asi, la
formacién profesional adquiriria prioridad histérica, o bien, se-
gin la posicién mas general, para el desarrollo nacional la segunda
seria, a los ojos de los sectores hegemoénicos en el Estado, priori-
taria ‘“‘per se”.

En los casos mas extremos aquélla se apoyaria en una con-
cepcién elitista de la sociedad, cuyo orden habria sido ‘‘socavado
por las masas”. De este modo, la educacién de las masas no sélo
seria irrelevante, sino incluso indeseable 7,

En cuanto a la distribucién por dependencias no se conocen
datos actualizados acerca de los montos de las erogaciones en edu-
cacion destinados a subvencionar las actividades de]l sector pri-
vado. Esto limita la posibilidad de evaluar posibles modificaciones
en la estructura del financiamiento de la educacién a partir de
la puesta en practica del principio de subsidiaridad del Estado
nacional en educacién. Por otra parte, de este modo también apa-
recen obstaculos para valorar las prioridades del Estado en cuanto
a la estructura por niveles del sistema educativo. Es posible que
la aplicacién del principio de subsidiaridad haya estado vinculada

17 “E]l sistema de vida democritico, igualitario, abierto, libre, surgldo
en los siglos XVIII y XIX, ha sido socavado con la aparicién de las masas”
“Creo que falta un elemento sustancial . ., una licida clase dirigente que
sefiale a la Argentina sus objetivos, que fije las medidas para lograrlos y
que transmita a toda la poblacién... los influjos politicos necesarios para
dirigir a la Nacién” (Declaraciones del ministro Juan José Catalan, LA
OPINION, 20/10/1977 v 3/11/1977).

Investigaciones posterlores deberan discriminar entre lo especifico del
caso argentmo y en qué medida la tendencia a destinar mayores recursos a
Jla ensefianza secundaria se inscribe en un fendmeno universal, ligado a la
expansién del seg-undo nivel por cumplimiento de metas cuantitativas mas
ambiciosas.
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a distintas decisiones politicas en cada uno de los niveles del
sistema educativo; a su vez estas diferencias de tratamiento
reflejarian en alguna medida la definicién de las prioridades del
gobierno frente al sistema educativo.

Cuadro 2

PORCENTAJE DE LAS EROGACIONES DESTINADAS A CULTURA Y
EDUCACION CORRESPONDIENTES A EDUCACION ELEMENTAL Y A
MEDIA Y TECNICA

Elemental * Media y Técnica
1972 46,9 25,7
1574 51,9 22,6
1976 47,8 29,5
1978 40,1 33,0

* Incluye preescolar.
FUENTE: Ancxo estadistico, cuadro 4.

El conocimiento acerca de la relacién entre el sector puablico
y el privado en el financiamiento de la educacién abarca no sélo a
la informacién sobre la estructura interna de las erogaciones, sino
también a la referida al peso de las distintas fuentes de recursos.
No se sabe, por ejemplo, en qué medida el sector privado contri-
buye a solventar el gasto educativo; en algunos casos la igno-
rancia no sélo se debe a la carencia de investigaciones sino tam-
bién a la falta de datos. Se desconoce, entre otras cosas, la gravi-
tacion del aporte de las cooperadoras en las inversiones destinadas
a construcciones escolares.

I11.2.5. Participacién del gobierno nacional en el financiamiento
de la educacion en las provincias

Como se sabe, en la Argentina el gobierno nacional participa de di-
versos modos en el financiamiento de los distintos niveles de
educacién organizados en las jurisdicciones provinciales. En 1976,
particularmente, esta participacion estaba en ascenso y los aportes
del gobierno nacional correspondian a casi la mitad de las eroga-
ciones en educacién de las jurisdicciones provinciales (Anexo
estadistico, cuadro 5). Aunque no hay calculos precisos, se sabe
que una parte significativa de los fondos que la Nacién destinaba
a la educaciéon en las provincias se empleaba para proveer edu-
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cacién primaria obligatoria. Aunque no hay investigaciones al res-
pecto, ciertas hipétesis anticipadas por agrupaciones gremiales y
diversas investigaciones en educacién permiten asegurar que el
aporte de la Nacién era mayor en las provincias con menores ni-
veles de escolarizacion primaria que en aquéllas que habian alcan-
zado mayores logros a este respecto %, Los tiltimos datos compara-
bles para los indicadores mencionados con que se cuenta corres-
ponden a 1970. De acuerdo a ellos existiria una correlacién nega-
tiva, cuya magnitud resta evaluar, entre ambas variables 9,

A partir de 1978 se llevé a cabo la transferencia definitiva
del servicio de educacién primaria a las distintas jurisdicciones
provinciales. Entre otras cosas, no se sabe c6mo éstas enfrentaron
las obligaciones financieras derivadas de aquella politica, cudles
fueron las decisiones politico-educativas del gobierno nacional a .
este respecto y cuiles las posibles consecuencias sobre la disponi-
bilidad de fondos para los restantes niveles de los sistemas educa-
tivos provinciales. Es probable que una de las consecuencias mas
significativas de este proceso haya sido la aceleracién del proceso
de segmentacién interna del sistema educativo nacional. Esta seg-
mentacién se manifiesta claramente, por ejemplo,.en los diferentes
niveles de remuneracién que perciben docentes con iguales funcio-
nes en establecimientos primarios de distintas dependencias .

En 1982 se anuncié la homologacion de los salarios de los
maestros primarios en todo el territorio nacional. Esta medida
altn no ha sido puesta en practica. Por otra parte, la presencia de
una amplia heterogeneidad salarial a lo largo de varios afios puede
haber contribuido al proceso de segmentacién del sistema de edu-
cacién primaria mediante la concentracién de personal con mayo-
res antecedentes y capacitaciéon en las jurisdicciones que ofrecen
remuneraciones més elevadas, dificilmente revertibles en el corto
plazo. Los alcances y consecuencias de la probable aceleracién del
proceso de segmentacion educativa, enraizada en las diferencias
de capacidad y politica financiera de las provincias, se desconocen.
Es posible que involucren otros aspectos ademaés del sefialado, con
incidencia en la calidad del servicio educativo.

Los aportes reunidos permiten afirmar que el conocimiento
acerca del financiamiento de la educacién resultari altamente in-
suficiente para la toma de decisiones de politica educativa en el
corto y mediano plazo. Ni los centros de investigacién, ni los de

18 Véase, por ejemplo, el documento “La propuesta del equipo Catalan”,
suplemento de la revista Contexto, Buenos Aires, s8.f.,, y algunas de las
declaraciones gremiales recogidas por el Congreso Nacional de Educacién,
“La transferencia de escuelas primarias nacionales”, 1978.

19 Comparense los datos correspondientes al cuadro 5, del Anexo esta-
distico, 1* columna, y los de la columna correspondiente a las tasas de es-
colarizacién primaria del cuadro 16.

20 Véase, por ejemplo, la denuncia gremial en el boletin de la Unién
de Maestros Primarios, afio XXII, Ne 79, p. 7.
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planificaciéon y/o decisién cuentan con informes elaborados que
faciliten la toma de posicién y formulacién de propuestas sobre
este tema.

111.8. E! nivel preescolar

El nivel preprimario no es obligatorio en la Argentina. No existe
un criterio tinico para la delimitacién de las edades que abarca.
Para algunas provincias es sélo el afio previo a la iniciacién de
la escuela primaria, al que pueden asistir nifios de 5 afios (Chu-
but, Salta ¥y Tucumén) ; para otras, comprende las edades de 4 y
5 afios (Catamarca, La Pampa, Mendoza, Rio Negro y Santa
Cruz). Finalmente, un tiltimo grupo que comprende las provincias
de Buenos Aires, Cérdoba y La Rioja, abarca los 3, 4 y 5 afios de
edad. (SNIE, 1980.) Esta situacién, ademas de contribuir a in-
crementar la heterogeneidad de los distintos sistemas educativos
provinciales, plantea serios problemas relacionados con la validez
de los caleulos y comparaciones estadisticas, de los que se hablara
méas adelante.

I11.8.1. Lugar en la investigacion

Pese a ser uno de los niveles cuantitativamente mas dinamicos, el
preescolar ha sido y es uno de los menos atendidos por la investi-
gacién educativa. En el iltimo survey publicado sobre la situacién
de la investigacion educativa, sobre 189 investigaciones sélo 7 to-
maban como objeto de estudio este subsistema (Situacién de la
Investigacion Educativa, 1975-1976). Ninguna de ellas aborda té-
picos referidos a las politicas educativas. La cantidad de investi-
gaciones dedicadas al estudio de las politicas educativas disefiadas
para el ciclo preescolar y al diagnoéstico de su situacién, incluyen-
do su estructura institucional, se redujo atin méas en afios pos-
teriores. (Situacion de la Investigacion Educativa, 1979/80.)

Esta carencia parece integrarse a un vacio a nivel regional.
Ninguna de las investigaciones emprendidas por el proyecto
DEALC se refiri6 a este nivel. Investigaciones mas abarcativas,
como las destinadas al analisis de la educacién en zonas rurales,
no incluyen la situaciéon de la educacién preescolar. Asi, en las se-
ries de informes finales, los datos e interpretaciones referidos a
este nivel son muy breves y poco desagregados.

Sin lugar a dudas, cualquier plan futuro de investigacién
debera colocar al nivel preescolar en un lugar prioritario.
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111.8.2. Ewolucion de la matricula

De los principales diagndsticos del sistema educativo disponibles
s6lo uno dediea un ecapitulo a la educacién preprimaria (CONADE,
1968). En el breve tratamiento de la evolucién cuantitativa de
este nivel, la fuerte expansién esti caracterizada como la tenden-
cia predominante de la evolucion cuantitativa del mismo.

Las tasas de crecimiento promedio anual de la matricula para
afios posteriores confirman la continuidad de la tendencia de in-
corporacion acelerada hasta 1976. El nivel preprimario crecia mas
velozmente que los otros niveles de ensefianza, sélo superado en el
periodo 72/76 por la ensefianza superior universitaria.

Tal como se indica en los estudios generales sobre la evolucién
de los distintos niveles de escolaridad, la rapida expansién del ciclo
preprimario se debié fundamentalmente a dos procesos paralelos.
En primer lugar, al aumento de la demanda como resultado de
cambios producidos tanto en la estructura y el rol de la familia
como en su esquema de valores. En la base de este proceso esti la
incorporacién de la mujer a la actividad econémica. El porcentaje
de mujeres con ocupacién laboral en edad de ser madres auments6,
de acuerdo a los Censos Nacionales de Poblacién, del 39,67 % en
1960 al 4,59 % en 1970 para el grupo de edad de 20 a 24 afios.
Para el grupo de edad de 25 a 29 afios el porcentaje respectivo se
elevo del 29,40 % en 1960, al 36,24 % en 1970. En relacién con
el periodo de pleno empleo, la participacion de la mujer en la
actividad productiva siguié aumentando hasta 1976 (Wainerman,
C., 1979).

En segundo lugar, el Estado asumié un rol més activo en la .
atencién de la demanda creciente. El porcentaje de matricula aten-
dida por la enseflanza piliblica aument$ continuamente hasta 1977
(Anexo estadistico, cuadro 6).

En cuanto a la cobertura de la poblacién preescolar, como re-
sultado de la incorporacién acelerada de nifios en la edad corres-
pondiente, en 1975 Argentina ocupaba —detrias de Uruguay y
Venezuela— el tercer lugar en América Latina.

La tasa bruta de escolaridad preprimaria calculada por los
organismos internacionales era entonces del 35 % de la poblacién
de 4 y 5 afos . Ello indica que la cobertura alcanzada para todo.

21 La real evaluacién del significado de la tasa bruta de esecolaridad
preprimaria es muy compleja por el origen de los datos utilizados para
“calcularla. Las dificultades se aprecian con mayor claridad si se toman dos
casos hipotéticos. En el primero se consideraria preescolar el ajfio previo
al ingreso a la primaria, es decir, a nifios de 5 afios, pero se dividiria
entre la poblacion de 4 y 5. En el segundo, serian preescolares nifios de
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el pais era insuficiente, sobre todo si se considera el cumplimiento
del objetivo de democratizacion de la ensefianza, universalmente
aceptado como deseable, y el rol asignado en este proceso al ciclo
preescolar. (UNESCO, CEPAL, PNUD, DEALC, Sintesis general,
vol. 4.)

La tendencia acelerada hacia la expansion de la matricula del
preescolar fue mucho mas lenta a partir de 1976; asi, en 1978
tuvo un crecimiento porcentual anual del 5,5 %, el punto mas
bajo de la década (Anexo estadistico, cuadro 6). Esta desacelera-
cién tuvo su origen tanto en la aplicacién del principio de subsi-
diaridad de! Estado, como en medidas especificas de orientacion
contrarias a las intenciones de promocién declamadas en los men-
sajes ministeriales 22, Ademds, es consecuencia de modificaciones
en las condiciones generales de vida de la poblacién.

Recientemente comenzé a crecer el ritmo de incorporaciéon a
la ensefianza preescolar; sin embargo, el mismo ni siquiera se
acerca a los niveles precedentes.

Pese a los retrocesos relativos ya sefialados, la tendencia pre-
dominante en la década indica la expansién del subsistema. De
acuerdo a célculos realizados con datos del Censo de 1980 y del
Departamento de Estadisticas del Ministerio de Educacién, en 1981,
estaba escolarizado aproximadamente el 43 % de la poblacién de
4 y 5 afos, es decir, casi un 8 % mas que cinco afios atras sin que
se registren diferencias significativas entre los dos sexos. (Anexo
estadistico, cuadro 7.)

Los porcentajes de incorporacién son algo superiores si s6lo
se congsidera la poblacién de 5 afios. De acuerdo a los datos del
Censo Nacional de Poblacién de 1980, seis de cada diez nifios de
esta edad asistian a jardines de infantes.

La heterogeneidad entre el nivel de expansién del subsistema
entre las distintas jurisdicciones es marcada. Con practicamente

3, 4 y b afos. En este caso la matricula comprenderia a nifios de tres
edades, pero se dividiria por poblacién de sélo dos. En el primer caso,
la tasa real de escolaridad seria mas baja y en el segundo mas alta de lo
que sefiala la estadistica, Ahora bien, en la Argentina, al calcular la tasa
bruta de escolaridad para todo el pais, se suman matriculas de distintas
jurisdieciones que, por ser diferente la definicién del nivel de cada una,
corresponden al primero, al segundo y a otros casos, lo que distorsiona
marcadamente la informacién.

22 A partir de 1976 desde la conduccién del proceso se insisti6 en la
necesidad de dar prioridad a la ensefianza preescolar. Por ejemplo: en una
reunién de rectores de Institutos de Formacién Docente realizada en 1976,
el ministro Bruera manifesté su preocupaciéon por el bajo nivel de asistencia
al preescolar y su intenciéon de introducir diversas medidas tendientes a
lograr una matricula mayor. Entre estas medidas se incluiria el mejora-
miento de la formacién de maestros y de la infraestructura, asi como la
centralizacion de la conducecién y organizacién del subsistema mediante
la creacién de una Secretaria de Ensefianza Preprimaria (CLARIN, 4/6/76
y 23/7/76).
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nueve de cada diez nifios de 5 afios incorporados al preescolar la
Capital se eleva considerablemente por sobre las provincias. Lla-
ma la atencién la baja incorporacién lograda en el Gran Buenos
Aires. La misma estaria asociada a condiciones .socioeconémicas
y culturales especificas, entre las que se cuentan la existencia de
islas de pobreza enclavadas en zonas de temprano desarrollo in-
dustrial y la probleméitica de la poblacién migrante del interior
'y de paises limitrofes. La confrontacién de los datos desagregados
por provincias con datos demograficos, econémicos y sociales per-
mitiria actualizar la tesis de que el desarrollo cuantitativo hete-
rogéneo del sistema educativo, en el caso de la ensefianza prees-
colar, se corresponde con la heterogeneidad del desarrollo en un
sentido més integral.

Cuadro 3

POBLACION DE 5 ANOS QUE ASISTE A JARDIN DE INFANTES,
POR JURISDICCION - 1980

+ 70 % Capital Federal (88,9 %)
Tierra del Fuego (78,8 %)

Santa Cruz (69,7 %)

Cérdoba (67,1 %)

Santa Fe (63,2 %)

60— 69 % Provincia de Buenos Aires (61,4 %)
San Luis P (61 %)

La Pampsa (60,8 %)

Tucumén (60,1 %)

Catamarca (59,6 %)

Partidos del Gran Buenos Aires (59,4 %)

Total pais (59,5 %)

Mendoza (59,3 %)

50~-59 % Jujuy (58,5 %)
Salta (57,7 %)

San Juan (55,9 %)

Neuguén (54,3 %)

La Rioja (58,7 %)

Santiago del Estero (50,7 %)

Entre Rios (49,6 %)

40 - 49 % Corrientes (47,7 %)
Formosa (44,5 %)

Chubut (40,2 %)

Rio Negro (40,9 %)

— 40 % Misiones (37,3 %)
Chaco (28,7 %)

Elaboracién propia.
FUENTE: Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 1980, cuadro 4.



ESTADO, BUROCRACIA Y POLITICAS EDUCATIVAS 101

I11.8.8. Gobierno y estructura de las oportunidades educativas

A comienzos de la década el nivel se hallaba desarticulado. A partir
de 1978, con la concrecién de la transferencia de escuelas, esta
caracteristica se acentué aun mas.

Por un lado estin las secciones anexas a escuelas primarias
o a escuelas secundarias y algunos establecimientos exclusivos in-
tegrados al sistema de educacién formal. Entre ellos pueden distin-
guirse los establecimientos privados de los estatales (en 1970
aproximadamente un tercio del subsistema preprimario correspon-
dia a la educacién privada, que a partir de 1975 controla sélo un
cuarto de los establecimientos (Anexo estadistico, cuadro 6). A
nivel nacional los establecimientos privados dependen de la Su-
perintendencia Nacional de Ensefianza Privada (SNEP).

Entre log establecimientos estatales pueden distinguirse los
dependientes de 1a Nacién de los provinciales y municipales. Hasta
1977 existian jardines de infantes estatales nacionales dependien-
tes tanto de la Direccién Nacional de Ensefianza Media y Superior,
de la Direccién Nacional de Ensefianza Diferenciada, de las Uni-
versidades Nacionales y del Ministerio de Bienestar Social como
del Consejo Nacional de Educacién. Cuando las escuelas primarias
nacionales fueron transferidas a las provincias, las secciones de
jardin de infantes anexas a las escuelas primarias, dependientes
hasta entonces del Consejo Nacional de Educacién, pasaron tam-
bién a jurisdiccién de los respectivos gobiernos provinciales, En el
caso de la Capital Federal, el gobierno de la educacién preescolar
estatal quedé centralizado en la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires.

A su vez, en cada una de las provincias los distintos “jardines
de infantes” dependen de organismos de gobierno diversos segin
ge trate de estatales/privados, secciones anexas a escuelas prima-
rias o secundarias o establecimientos exclusivos 22,

El segmento del nivel preescolar de educacién no integrado al
sistema de educacién formal no tiene organismos de conduccién
educativa. Cada establecimiento tiene sus propias normas de fun-
cionamiento. Muchos de ellos probablemente no estén registrados
en las estadisticas corrientes.

22 Un ejemplo de la complejidad del gobierno de la educacién prepri-
maria provincial lo brinda Cérdoba, donde actualmente funcionan jardines
de infantes estatales provinciales dependientes del Consejo General de Edu-
cacién, la Direccién General de Ensefianza Media, Especial y Superior, y
la Direccién de Planeamiento; junto a ellos, subsisten jardines de infantes
estatales/nacionales de la Direcciéon Nacional de Educacién Media y Superior
v los privados dependientes de la Direccién de Institutos Privados de
Ensenanza.
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Las diferencias entre los establecimientos integrados al sis-
tema educativo formal y los que no lo estin son marcadas y poco
conocidas. Por ejemplo, en tanto los docentes del primero son fun-
cionarios del 1ltimo escalén de la burocracia educativa-y se rigen
por las normas propias del establecimiento al que estin anexados,
los del segundo son considerados empleados de comercio (SNIE,
1980).

Con los datos existentes sélo es posible analizar la estructura
de la oferta de oportunidades educativas y las consecuencias so-
ciales derivadas de la misma dentro del sector del subsistema pre-
escolar integrado al sistema de educaciéon formal.

Mientras en el primer quinquenio de la presente década el
total de jardin de infantes se elevé considerablemente, este ritmo
expansivo de la oferta educativa decayé a partir de 1976.

En el segundo quinquenio se abrieron menos de la mitad de
nuevos establecimientos que durante los cinco afios precedentes.
La diferencia fundamental se registré en el sector estatal, donde
la relacién entre establecimientos creados entre el primero y
el segundo quinquenio fue de 4 a 1 (Anexo estadistico, cuadro
6). El proceso de retraccién relativa de las oportunidades educa-
tivas estatales abarcé a los jardines de infantes y secciones inte-
grados al sistema de educacién formal y a otros que no lo estaban,
como por ejemplo los piblicos dependientes de obras sociales. La
bibliografia circulante coincide en sefialar que la expansion del
nivel ha beneficiado fundamentalmente a los sectores de mayores
ingresos (CONADE 1968; Bosch, 1982). Es dec1r, que los secto-
res que resta incorporar son los de menores ingresos, rurales y
marginales 2,

Todo indicaria entonces que, debido a sus condiciones econé-
micas, el piblico no incorporado al nivel preprimario sélo podra
reclutarse mediante politicas educativas estatales especialmente di-
sefiadas para ello. Al retraerse la oferta estatal se consolidan cir-
cuitos diferenciados de escolarizacién en beneficio de los sectores
ya favorecidos. Con su concurrencia al jardin de infantes, éstos
aumentan sus posibilidades de aprendizaje posteriores exitosos, en
tanto decrecen las de otros sectores poblacionales %,

24 La coincidencia en los rangos de las tasas netas de escolarizacién
para los nifios de 5 afios (cuadro 3 en el texto) y las tasas brutas de
escolarizacién para los nifios de 4 y 5 afios (Anexo estadistico, cuadro T),
estarian indicando la profundidad de las diferencias entre los que se incor-
poran al jardin y los que no lo hacen. Al ser los porcentajes similares,
puede suponerse que los que si concurren lo hacen durante dos afios conse-
cutivos, perteneciendo siempre a los sectores de mayores ingresos o mejores
condiciones socio-culturales, en tanto un alto porcentaje no asiste ni siquiera
un afo.

25 En el capitulo precedente de este informe se mencionaron las inves-
tigaciones de campo que avalan esta afirmacién.
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La politica practicada tiene mayor vinculacién con la desacti-
vacién econdémica y politica del Estado que con la formulacién de
politicas explicitas comprometedoras de la expansién de la oferta
de establecimientos del nivel. Por otra parte, también influye la
ausencia de demandas de los servicios estatales por parte de gru-
pos y organizaciones comunitarias, gremiales, etcétera.

La hipétesis acerca de la consolidacién de una estructura del
subsistema de jardin de infantes funcionalmente elitista se forta-
lece al comprobar que en el segundo quinquenio de la década pre-
sente el sector privado amplié su oferta educativa mas que en el
primero. Sin embargo, 1a expansién del sector privado no llegé a
compensar la desatencién hacia el nivel por parte del Estado.

La evolucién de las tendencias cuantitativas de los docentes
empleados en el nivel siguié una direccién similar a la de la oferta
de establecimientos (Amnexo estadistico, cuadro 6).

Al igual que en los demas aspectos del sistema educativo na-
cional, el nivel de formacién de los docentes para este nivel es
dispar en las distintas provinecias *.

No obstante, se considera que la cantidad y calidad de los
docentes disponibles en todo el territorio nacional cubre tanto las
necesidades de atencién de los nifios matriculados y probablemen-
te de toda la demanda potencial, como los requisitos para una
prestacion de alta calidad.

En sintesis: la recolecciéon de aportes parciales y la elabora-
cién de datos atin muy desagregados induce a concluir la necesi-
dad de profundizar la investigacién sobre las demandas sociales,
politicas estatales y tendencias diferenciales de evolucién cuanti-
tativa del nivel en tratamiento.

1.4, E'l nivel primario

En la Argentina es obligatoria la educacién primaria y completa.
A menudo el concepto de educacién primaria tiende a reducirse a
educacién primaria para nifios normales en edad escolar y la idea

*6 Buenos Aires, Corrientes, Mendoza, Tucuman, Misiones, Neuquén,
Salta, Santa Cruz, Cérdoba, Entre Rios y Jujuy encaran la formacién
docente mediante profesorados de nivel preescolar. En el dltimo perfil del
sistema educativo argentino publicado (SNIE, 1980) no se incluye informa-
cion acerca de la formaciéon docente en Catamarca, Chaco, Chubut, Formosa,
La Pampa, La Rioja, Rio Negro y San Juan, lo que podria llevar a con-
cluir que no se encara. Sin embargo, de acuerdo a informacién mas antigua
centralizada por el Ministerio de Educacién y Cultura de la Nacién, algunas
de las dltimas provincias mencionadas (Chaco, por ejemplo) cuentan con
establecimientos para la formacién de docentes de preescolar (Estadistica de
la Educacion, 1977). Nuevamente se manifiesta aqui la inecompatibilidad
de la informacién disponible, imposible de homologar en los limites de este
trabajo.
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de obligatoriedad a la de concurrir a la escuela durante la infan-
cia. Hay, sin embargo, otras modalidades del sistema de educacién
formal donde puede cumplirse con la obligatoriedad escolar. Ellas
son la educacién primaria para poblacién en edad post-escolar y
la diferencial.

El subsistema primario para nifios normales en edad escolar
es obligatorio, gratuito y graduado en siete afios. Supera asi en
duracién a la mayoria de los paises de América Latina, en los
cuales dura cinco afios (Colombia) o seis (Costa Rica, Cuba,
Ecuador, Guatemala, etc.). Sélo en Bolivia, Brasil y Chile se ex-
tiende a lo largo de ocho y en El Salvador es de nueve afios
(UNESCO, CEPAL, PNUD, DEALC, Sintesis general, vol. 2,
cuadro 1V, p. IV-13).

Seis afios es la edad de incorporaciéon prevista. De producirse
un ingreso y escolarizacién normal el egreso deberia suceder a los
12 afios cumplidos. Generalmente la legislacién nacional o pro-
vincial amplia hasta los 14 afios el limite para completar la ins-
truccién obligatoria, contemplando un margen para los incorpo-
rados tardiamente y los repitientes (SNIE, 1980) 2,

La Constitucién Nacional de 1853 dispuso que correspondla
a los estados provinciales organizar la educacién primaria, siendo
atribucién del Congreso, es decir del Ejecutivo Nacional, dictar
planes de instruccién general. La misma Constitucién sancioné la
vigencia del principio de libertad de ensefianza, de acuerdo al
cual todo individuo o agrupacién que quisiera impartir educacién
estaba autorizado a hacerlo. Cumpliendo con sus atribuciones el
Congreso sanciond en 1884 la ley 1420 y con ella se legislé el Es-
tado Docente, la obligatoriedad, gratuidad y gradualidad de la en-
sefianza primaria, que debia ser comiin al grupo etireo corres-
pondiente. ‘

De este modo quedaron sentadas las bases para la accién de
los tres agentes principales del proceso de expansién de la ense-
fianza obligatoria: los Estados Provinciales, el Estado Nacional
y la accién privada. A estos cabe agregar, en el ambito estatal, las
municipalidades.

Debido a la accién paralela de tales agentes, desde las prime-
rds etapas de desarrollo de la ensefianza primaria existieron tam-
bién distintos tipos paralelos de establecimientos de ensefianza
primaria estatal (nacionales, provinciales y municipales) y diver-
sos establecimientos privados (confesionales, de colectividades na-
cionales y comunitarios). La implementacién del principio del
Estado docente, es decir, la concepcién de que correspende al
Estado Nacional garantizar la vigencia de la totalidad del sistema

27 Lia desestimacién de este margen puede inducir a ciertas impreci-
siones o incongruencias estadisticas que se mencionarin al - analizar las
tendencias de evolucién cuantitativa del nivel.
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educativo y supervisarlo facility cierta homogeneidad estructural
en la proyeccién nacional, a pesar de la heterogeneidad horizontal
existente. El monopolic estatal que caracterizé inicialmente a la
formacién de los docentes para este nivel fue otro importante
factor de homogeneidad.

Entre los distintos agentes educadores el Estado Nacional fue
en la Argentina —al igual que en la generalidad de los paises
de la regién— el mas dindmico durante el proceso de expansion
universal de la escuela. (UNESCO, CEPAL, PNUD, DEALC,
Sintesis general, vol. 2, p. V-2). Detent6 la hegemonia en los pro-
yectos de instauracién y expansién de la ensefianza primaria obli-
gatoria que, por otra parte, aglutiné a mediados del siglo XIX
a todos los sectores activados de la sociedad argentina y a los.
distintos partidos y corrientes politicas. En un proceso de inte-
raccién reciproca, la organizacién del subsistema primario como
columna vertebral del sistema educativo fue un elemento funda-
mental en el proceso por el cual el Estado argentino se constituyé
en instancia para la organizacién del peder y el ejercicio de la
dominacién politica (Oszlak, O., 1981).

El primer salto en la incorporacién de poblacién en edad de
recibir la ensefianza primaria se dio entre 1850 y 1869. Estuvo
vinculado, por un lado, al aumento de la demanda de instruccién
primaria de acuerdo a las nuevas condiciones de la vida urbana
y a las necesidades individuales y grupales de socializacién politica
v cultural ; por el otro, a la activa atencién de la misma por parte-
del Estado Nacional.

De alli en mas el proceso de expansion de la ensefianza pri-
maria fue mas bien inerte. No volvieron a registrarse saltos de
la misma significacién. Sin embargo, pueden definirse dos mo-
mentos claves. Uno se inicié alrededor de 1905. Convergieron en-
tonces la activacién de las nacientes capas medias, los requeri-
mientos vinculados a la primera etapa del proceso de industriali-
zacién y el fortalecimiento de la accién del Estado Nacional a
través, fundamentalmente, del proceso de creacién de escuelas
nacionales en las provincias luego de dictada la ley Lainez en 1905
(Tedesco, J. C., 1979). E1 segundo se produjo entre 1949 y 1955,
periodo de cambios cualitativos en el crecimiento industrial, de
activacion politica de los trabajadores asalariados en este sector
vy de fuerte accién del Estado en el drea educativa.

De acuerdo a datos regionales y nacionales, en 1960 se hallaba
incorporado al subsistema mas del 85 % de la poblacién corres-
pondiente (Anexo estadistico, cuadros 8 y 9) 2. Pocos afios des-

*8 Cuando se extendi6 la teorfa del capital humano en América Latina
y los organismos internacionales asumieron como objetivo prioritario de los
planes de cooperacién la expansién del nivel primario, la Argentina ocupaba
el segundo lugar en la expansién de la educacién comin en América Latina
{Anexo estadistico, cuadro 7). Se piensa aqui en el Proyecte Principal de
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pués el informe del CONADE consignaba: “A primera vista, la
alta escolarizacién primaria actual y su ritmo de expansién en la
‘poblacién de 6 a 12 afios durante el periodo 1952-1965 puede con-
siderarse favorable y pareceria prometer un paulatino acercamien-
to a la escolarizacion completa. Por el contrario, la escolarizacién
de los Gltimos afios hace pensar que el crecimiento del sistema
primario se encuentra detenido cerca de este objetivo, frente a
obstaculos dificiles de modificar”. Esta es una clara referencia a
la crisis del sistema educativo argentino. En el mismo documento
se sefialaba que las autoridades educativas se hallaban en una
situacion particularmente favorable para realizar las mejoras ne-
cesarias debido al lento crecimiento de la poblacién a escolarizar
(CONADE, 1968, p. 93).

II1.4.1. E! nivel en la investigacion

En tanto la educacién primaria para nifios normales en edad es-
colar fue uno de los temas privilegiados. de la investigacién edu-
cativa, la educacién primaria de adultos y la educacién diferencial
estuvieron tradicionalmente desatendidas. De 139 investigaciones
registradas en el iltimo survey publicado (Situacién de la Inves-
tigacion educativa: 1975-1976), 31 estan clasificadas como toman-
do por objeto de estudio el nivel primario. S6lo 7 de ellas se re-
fieren a temas vinculados a las politicas educativas especiflcas y/0
a sus resultados 2.

En la clasificacién citada no se incluyen como referidas al
nivel primario algunas investigaciones que se ocupan de politicas
aplicadas al mismo 2°.

Ademas, entre las 40 investigaciones registradas como refe-
ridas al sistema educativo, muchas prestan especial y casi exclusiva

la Unesco para América Latina, 1957, y en la Alianza para el Progreso,
1961 (Braslavsky, C., 1979, e idem, 1982 a).

29 Entre las mis exhaustivas se encuentran: C.F.I., 1977, y Panorama
cuantitativo de la educacion argentinag 1952-1975. La publicacién del C.F.L
tiene conflablhdad relativa, pues elabora datos de la muestra del censo de
1970, cuya propia construccién es discutible; contiene ademis una serie
de imprecisiones que hacen necesaria su revisién. Ante la carencia de otra
fuente, seri ignalmente utilizada, destacdndose el caricter hipotético de las
afirmaciones que se hagan sobre su base.

30 La ausencia mas llamativa es el trabajo de Aguerrondo, M. L, y E.
M. de Sastre, Transferencia de servicios educativos a las provincias, reali-
zado en el Servicio de Planeamiento del ministerio en eolaboracién con la
Direccién General de Programacién y Gestién. En realidad, los principales
resultados de esta investigacién fueron luego publicados como Aguerrondo,
L., El centralismo en la educacién primaria argentina, Buenos Aires, CIE,
1976.
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atencion a problemas vinculados con la educacién primaria esco-
lar, aunque no siempre a las politicas educativas y sus resultados.

De acuerdo al survey aun no publicado relacionado con el
periodo 1979/80, el nivel primario sigue siendo predominante en
la investigacién educativa. Sin embargo, entre las miltiples in-
vestigaciones registradas, también en este caso menos de la mitad
se refiere a temas vinculados con las politicas educativas y sus
resultados acumulados. En este dltimo grupo la mayoria son es-
tudios sobre rendimiento cuantitativo. Unos pocos tocan problemas
referidos a la estructura y gobierno de la educacién 3,

111.4.2. Las politicas educativas recientes

El nivel primario para la edad escolar tuvo un lugar prioritario
tanto en el discurso como en la definicién de politicas educativas
en las gestiones previas a 1976. Esta situacién respondié a la con-
fianza en el papel de la educacién en el crecimiento econémico y a
los gobiernos que entre 1966 y 1973 adhirieron a estrategias regio-
nales de expansién de los sistemas educativos.

Durante el periodo 73/75, con el diagnéstico presentado por
CONADE, se interpret6 que los problemas cuantitativos de la edu-
cacién eran el resultado acumulado de politicas educativas ligadas
a politicas econdémicas y sociales no siempre orientadas a una
distribucién de riqueza y oportunidades regional y socialmente
equitativas.

En la elaboracién del Plan Trienal 74/77 primé el intento de
modificar las politicas educativas, integriandolas en politicas de
redistribucién de los bienes econdémicos y de las oportunidades
sociales. El programa referido al nivel primario tuvo prioridad.
Se preveia una reforma con el objetivo de garantizar el ingreso
a la escuela y la concurrencia continuada a la misma hasta su
finalizacién. Se determinaron politicas que abarcaban un amplio
espectro de acciones, desde la distribucién gratuita de desayuno
y almuerzo escolar hasta la reforma de contenidos (Plan Trie-
nal, p. 85 y ss.).

Hacia fines de 1974 se dispuso la interrupcién de las politicas
puestas anteriormente en practica. Luego, a partir del afio lectivo

31 Uno de ellos, realizado por la Unidad de Planeamiento de la Edu-
cacién del Ministerio de Gobierno de la Provincia de San Juan, lleva por
titulo “Andlisis de la eficiencia del Consejo Federal de Cultura y Educa-
cién”. Su propésito es: “tratar de evaluar el nivel de eficiencia del Consejo
Federal de Cultura y Educacién, desde la creacién de éste hasta la Primera
Asamblea Ordinaria de aquél”’, (Situacién de la Investigacién Educativa
1679/80, manuscrito.) Al igual que en el caso de tantos otros proyectos
mencionados en los surveys de referencia, no fue posible conseguir los
informes relacionados con las investigaciones de este dltimo grupo.
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1975, se interrumpieron muchas de las medidas sociales imple-
mentadas por las escuelas, fundamentalmente el monto destinado
a la ejecucién de medidas sociales (distribucién de la copa de le-
che y ltiles gratuitos, etc.).

El hecho de que el ministro Ivanissevich haya detenido una
gserie de medidas dispuestas por el ministro Taiana para este
nivel, es un elemento que refuerza la hip6tesis segtin la cual la
ruptura en las lineas de politicas educativas del Estado nacional
se inicié antes del 24 de marzo de 1976. '

A partir de esa fecha el centro de atencién fue puesto en los
temas vinculados al gobierno del nivel y a su rendimiento cuan-
titativo. .

En lo que respecta al gobierno, se consideré fundamental el
problema de la centralizacién de la conduccién educativa. Se diag-
nosticé6 como problematica la existencia de establecimientos na-
cionales en todo el pafs, gobernados desde Buenos Aires por el
Consejo Nacional de Educacién.

En cuanto al rendimiento cuantitativo, se puso sostenido én-
fasis en la gravedad de la deserci6n escolar.

- También aparecieron otros temas en los discursos de distintos
funcionarios. Entre ellos, puede citarse la necesidad de mejorar
los recursos fisicos y humanos del sistema. Sin embargo, como no
se conoce o no existe articulacién evidente entre el discurso y las
politicas educativas implementadas, no son considerados en esta
oportunidad.

a) El gobierno de la educacion

El régimen de dependencias para el subsistema primario era su-
mamente complejo a comienzos de la década. En numerosos tra-
bajos, ensayos y articulos periodisticos se hacia referencia a las
supuestas consecuencias negativas de la superposicién de organis-
‘mos paralelos de gobierno, a la centralizacién y burocratizacién
existentes.

Al asumir la primera gestién del Proceso habia dos sectores
de educacién primaria claramente diferenciados: el sector -estatal
y el privado, con mayor peso del primero.

Dentro del sector estatal se diferenciaban las escuelas nacio-
nales de las provinciales. Las escuelas nacionales dependian en su
gran mayoria del Consejo Nacional de Educacién, agrupindose
en escuelas de la Capital Federal y escuelas creadas en las pro-
vineias por el gobierno nacional a partir de la Ley Lainez de 1905.
Un ntimero significativo dependia de la Direccién Nacional de
Educacion Media y Superior. Por su parte, seis Universidades
Nacionales tenian bajo su gobierno, por lo menos, una escuela pri-
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maria cada una. Dos Secretarias de Estado y el Comando General
del Ejéreito también tenian escuelas primarias bajo su depen-
dencia.

Las escuelas provinciales dependian de los érganos de gobier-
no provinciales correspondientes. En cada una de ellas se repetia
la complejidad del sistema de gobierno de las escuelas primarias
nacionales.

Los establecimientos privados dependian de organismos nacio-
nales (la Superintendencia Nacional de Ensefianza Privada o el
Consejo Nacional de Educacién) o de organismos provinciales
diversos. Los menos eran auténomos (Ferrauti, H. y A. Len-
tini, 1978).

La burocratizacion del sistema de gobierno de la educacién
primaria y el escaso espacio cedido a las diferencias regionales
por el sistema educativo fueron definidos por las instituciones
estatales como problemas de significativa gravitacién. Con el ar-
gumento de superarlos se implementé la transferencia de los esta-
blecimientos pre-primarios y primarios nacionales ubicados en las
provincias a la jurisdicciéon de los respectivos ministerios de Edu-
cacién. El proceso de transferencia de las escuelas primarias a
las provincias fue iniciado bajo el gobierno de facto de Guido, en
1962, y dejado sin efecto por el gobierno electo, radical, de Arturo
I1lia *2.

En 1970, bajo el gobierno militar tecnocratico, la Tercera
Reunién de ministros de Educacién de 1970 retomé el tema de la
transferencia de las escuelas nacionales a las provincias y las
dispuso nuevamente, aunque con la oposicién de algunos ministros
de provincias consideradas pobres y la condicién, acordada por
todos, de que se cumplan dos requisitos: su cardcter gradual y un
cambio en el sistema de coparticipacién federal de impuestos. El
tema fue también centro de discusiéon en la Cuarta Reunién de
ministros de Educacién de 1971. Uno de los resultados de esta
ultima fue la creacién del Consejo Federal de Educacién (ley
19.682), constituido por los ministros de Educacién de las provin-
cias, que debia tratar la operacionalizacién de las transferencias.

Durante el gobierno peronista el tema quedé entre paréntesis.
Las reuniones ordinarias del Consejo Federal de Educacién de
los afios 1976 y 1977 lo retomaron. En ellas se fijaron las etapas
y métodos para realizar la transferencia. Como resultado de sus
deliberaciones se aprobé en 1978 la ley N¢ 21.809, que facultd

#%2 K1 decreto-ley del 8/4/64 establecié que las escuelas nacionales se-
guirian depend1endo del Consejo Nacional de Educacién, con la excepcién
de las provincias cuyas legislaturas hubieran ratificado los convenios de
transferencia. Estas provincias eran Santa Cruz, Neuquén y San Luis, que
devolvieron poco después las escuelas primarias al gobierno nacional.
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al Poder EJecutlvo Nacional para implementar esta polltlca en
los niveles pre-primario y primario .

En cuanto al proceso de las transferencias, ya con anterio-
ridad a su implementacién definitiva se sabia que el gobierno
central habia invocado reiteradamente como justificativo de su
necesidad el articulo 5 de la Constituci6én Nacional, que otorga el
gobierno de la ensefianza primaria a las provincias; que la idea
de transferir las escuelas primarias surgié de la necesidad del
gobierno central de racionalizar su administracién; que el meca-
nismo de transferencia fue siempre propuesto por la Nacion, sin
consulta a las provincias y sin aceptar contrapropuestas; final-
mente, que el proceso de transferencias fue llevado adelante easi
exclusivamente por el gobierno central (Aguerrondo, I., 1976).
Habria que agregar que los promotores fueron siempre gobiernos
de facto y que conté con la oposicién de la sociedad civil.

No han sido investigados los resultados del reciente proceso
de transferencias 4.

En los capitulos anteriores se mostraron los aspectos curri-
culares y financieros de este proceso. Serfa preciso agregar un
andlisis de los temas politicos y administrativos.

Como se sabe, en el afio 1976 se dispuso el cese de funciones del
Consejo Nacional de Educacién (CLARIN, 11/6/76), replantein-
dose las del Consejo Federal de Educacién.

El Consejo Nacional de Educacién habia sido creado por la
ley 1420 con el objeto de dirigir y administrar las escuelas pre-
primarias y primarias dependientes del ministerio, que por enton-
ces era de Justicia, Culto e Instruccion Piblica. En cada distrito
de la Capital Federal funcionaba un Consejo Escolar de Distrito
con la participacion de padres de los alumnos. Asi, la direccién

33 En junio de 1978 fue firmada la ley complementaria 21.810, que
asigné a la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y al Terntorlo
‘Nacional de la Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur la

competencia de la prestacion de la educacién preprimaria.

: 3¢ E1 Ministerio de Educacién habria realizado una evaluacién del
proceso de transferencia de las escuelas primarias a los goblernos provin-
ciales en un documento exhaustivo, de tres tomos. El mismo no tiene
circulacién pidblica. Habria que ver hasta qué punto dicho estudio evalia
la mayor intervencién de las autoridades regionales, provinciales y locales
en la toma de decisiones, la participacién de las comunidades, la moviliza-
¢ién de recursos y su administracién en favor de los requerimientos regio-
nales y locales, la eficacia interna de los sistemas y de la conduccién de
los mismos, los mecanismos de p]amflcaclon regional de la ensefianza, la
adecuada regionalizacién de la orgamzacmn escolar y el contenido de la edu-
cacién. También es necesario evaluar los riesgos de la falta de coordinacién
entre las unidades regionales o provinciales de conduccién, que pueden
expresarse en la duplicacién de servicios y de esfuerzos, en el crecimiento
de la burocracia y mayores costos, asi como en aspectos cuantitativos ¥
cualitativos que pueden afectar la unidad nacional y la igualdad de opor-
tunidades (Peredo, M., 1980, p. 11).
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del nivel primario revestia caricter colegiado, aunque en forma
controlada.

La disolucién del Consejo Nacional de Educacién fue presen-
tada por el gobierno como estrechamente ligada al proceso fede-
ralizador de la educacién. Sin embargo, al desaparecer el caracter
limitadamente colegiado y participativo del gobierno, en este caso
del nivel primario, se modificé fundamentalmente el estilo de con-
ducei6én de la ensefianza general ®°.

El Consejo Federal de Educacién fue creado en 1972 a pro-
puesta de los ministros de Educacién provinciales. Este organis-
mo actué esporadicamente durante el periodo 1973/76 y funcioné
plenamente a partir de 1976. A partir de 1979 se transformé en
el Consejo Federal de Cultura y Educacién (ley 22.047).

Su misién “es la de planificar, coordinar, asesorar y acordar
los aspectos de la politica cultural educativa que requiera el pais
¥ que comprometan la accién conjunta de la Nacién, las Provincias,
el Territorio Nacional de la Tierra Fuego, Antartida e Islas del
Atlantico Sur y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires
para afirmar el desarrollo educativo y asegurar la vigencia de la
cultura nacional, su proyeccién en el mundo y la consolidacién
de los valores éticos cristianos enraizados en la tradicién del pais”
(Comnsejo Federal de Cultura y Educacion, 1981, p. 8).

El Consejo Federal de Cultura y Educacién esti integrado
por los ministros de Cultura y Educacién de las provincias y su
presidente es el ministro de Cultura y Educacién de la Nacidén.
Su accién tiene el propésito de regionalizar la educacién pre-
primaria y primaria, tanto en sus aspectos administrativos como
educativos. Si bien ha producido una serie de documentos refe-
ridos a la conduccién, organizacién y contenidos de la educacién
primaria, no aporté ninguna evaluacién del impacto de su tarea
en cuanto a permitir un mayor nivel de participacién en el go-
bierno de las escuelas.

Para completar este anilisis es preciso hacer referencia a
otros dos aspectos también desatendidos por la investigacion edu-
cativa: el gobierno de la ensefianza privada y el papel de las
cooperadoras escolares,

Con respecto al primer punto, la ley de ensefianza privada
sancionada en 1948 (N¢ 13.047) creé el Consejo Gremial de Ense-
fianza Privada para administrar los aportes asignados a las
escuelas y las relaciones entre sus propietarios y los docentes.

3% No existe ningin estudio que analice la efectividlad del Consejo
Nacional de Educacién. Dado que dicho organismo corporiza un estilo de
conduccién, de cuya evaluacién deberian extraerse conclusiones relevantes
para la futura direccién del sistema educativo, se considera prioritario
emprender una investigacién en este sentido. Tal investigacién deberia
incluir, ademis, una dimensién comparativa con organismos de conducecién
del sistema educativo de otros paises.
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Mientras tanto, el Consejo Nacional de Educacién, por medio de
la Inspeccién General de Ensefianza Privada, supervisaba la con-
duccién educativa de los establecimientos. Posteriormente, el
Consejo Gremial pasé a ser parte de la Superintendencia Na-
cional de Ensefianza Privada, nueva estructura que -—una vez
que ces6 el Consejo Nacional de Educacién— pasé también a
superv1sar la conduccién de la educacién primaria. De este modo,
el principio de la subsidiaridad completé su ciclo al instituciona-
lizar la independencia creciente de los establecimientos privados
en un sistema de administracién paralela.

Por lo general, la supervisién provincial de establecimientos
preprimarios y primarios de régimen privado se ejerce a través
de los Consejos Generales o Provinciales de Educacién o de las
Direcciones de Escuelas. Sin embargo, algunas provincias cuentan
con organismos cuya funcién especifica es la supervisién de los
establecimientos privados de todos los niveles (Ferrauti, M., 1981,
p- 46).

Asgi, la independizacién de la educacién privada del manejo
gubernamental es creciente también a nivel provincial.

Las superposiciones provinciales muestran, por otra parte,
que la transferencia de las escuelas a las provincias no parece
haber resuelto los problemas de desarticulacion que presenta el
gobierno del nivel en las distintas jurisdicciones, que siguié orga-
nizado en redes paralelas. Tampoco ha resuelto otras cuestiones,
‘como la burocratizacién del gobierno y la creacién de mejores vias
administrativas para la regionalizacién del curriculum.

En cuanto a las aseciaciones cooperadoras, son entidades de
padres creadas con la intencién de dar a los mismos una mayor
participacion en la vida de las instituciones escolares. Con el
tiempo la tarea de las cooperadoras fue cada vez mis pobre,
limitdndose —por voluntad propia y/o limitaciones gubernamen-
tales— al apoyo financiero para solucionar problemas de mante-
nimiento. En diversas oportunidades, desde las gestiones educa-
tivas del “Proceso”, se declaré la necesidad de incentivar la aceién
de las asociaciones cooperadoras. (CLARIN, 6/3/78).

No hay trabajos de investigacién sobre las asociaciones coo-
peradoras y su funcién en las instituciones o en el conjunto del
sistema educativo. Tampoco se pubhcaron relevamientos de la red
que funciona en las escuelas primarias.

b) Los recursos del nivel

Los dltimos datos cuantitativos elaborados sobre este tépico
corresponden a 1960 y 1970. Si bien no se calculé la relacién entre
recursos fisicos y docentes totales con la demanda potencial nacio-
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nal en conjunto, si se obtuvo esta relacién para todas las juris-
dicciones provinciales y nacionales (Anexo estadistico, cuadro 10).
La reiterada aparicién de jurisdicciones con recursos bajos o muy
bajos, indica la existencia de una oferta insuficiente. Su coexis-
tencia con otras de recursos altos y muy altos manifiesta la hete-
rogeneidad del panorama nacional en ese momento. Ademas, habia
por entonces varios problemas, entre ellos la concentracién de
oportunidades educacionales en areas urbanas frente a la disper-
sién en areas rurales y un crecimiento de los recursos no adecuado
a las tendencias de crecimiento de la poblacion en edad escolar
(Fudal, 1978, p. 60).

La oferta de escuelas primarias en tantos establecimientos
con capacidad para funcionar sigui6é, hasta 1973, un ritmo osci-
lante que a partir de ese afio se definié6 como en expansién (Anezo
estadistico, cuadro 11). De 1978 a 1975 aument6 la cantidad de
establecimientos en las dependencias provinciales, y decrecié a
partir de 1976. Actualmente existen en la Argentina 501 estable-
cimientos menos que en 1975 y 39 menos que en 1970. No se ha
evaluado aliin hasta donde esta realidad corresponde al cierre de
oportunidades educativas o a una racionalizacién en el uso de
edificios vinculada, por ejemplo, a la creacién de escuelas de ma-
yor capacidad en la Capital Federal o a otros fenémenos similares.

Los ultimos datos publicados acerca del estado de la edifi-
cacién escolar primaria corresponden a los comienzos de la década.
Cuando se publicé el Plan Trienal las deficiencias en la infra-
estructura edilicia se consideraban graves, en particular con
respecto a las escuelas primarias del interior del pais. En las
escuelas del Consejo Nacional de Educacién sélo el 41 % de los
edificios se encontraba en buen estado, el 32 % en regular y el
20 % restante en mal estado. En el mismo plan se sefialaba que
la mayor parte de las escuelas en regular y mal estado eran
ranchos, a veces casi destruidos. Otra investigacion evaluaba los
datos acerca del estado de conservacién de los edificios para es-
cuelas primarias dependientes del Ministerio de Cultura y Edu-
cacién de la Nacién, incluyendo a las que funcionaban en las
provincias. De acuerdo a ella, 6 de cada 10 edificios de depen-
dencia nacional estaban en regular o mal estado de conservacion
(Anexo estadistico, cuadro 12).

Si se tiene en cuenta el magro porcentaje del presupuesto
para educacién destinado a inversiones en el ambito nacional,
puede suponerse que, fuera de algunas excepciones, la situacién
ha empeorado entre la dltima fecha para la que se han publicado
datos y la actual.

La situacién de antigiiedad y deterioro de gran parte de los
edificios para la ensefianza elemental se vio agravada porque la
propiedad de muchos de ellos no era ni del Ministerio ni del
Consejo de Educacién. En 1964, ultimo afio que registra datos
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" recopilados por investigaciones publicadas, el Consejo Nacional
de Educacién tenia el 72 % de sus escuelas en la Capital Federal
y el 24 % de las ubicadas en las provincias en edificios alquilados.
En las provincias, el 21 % de las escuelas de dependencia de las
jurisdicciones respectivas estaba en las mismas condiciones (Zal-
* duendo, 1973, p. 258).

Los recursos docentes aumentaron en nimeros absolutos. En
1981, la cantidad de docentes de nivel primario supera la de 1975
y también la de 1970 (Anexo estadistico, cuadro 13), pero es lige-
ramente inferior a la cantidad de docentes empleados en 1978,
antes de producirse la transferencia de escuelas a las provincias
y municipalidades.

Hasta 1969 los docentes de ensefianza primaria se formaban
en las escuelas normales de nivel medio. En 1968, a partir de la-
evaluacién de la plétora de maestros primarios, considerando que
su nivel de formacién era inadecuado a las necesidades cientificas
y pedagégicas del momento (CONADE, 1968), se trasladé al nivel
terciario la formaciéon de docentes para las escuelas primarias.
En ese afio se crearon los Profesorados de Educacién Elemental,
que comprenden una formacién teérico-practica de dos afios de du-
racién y un cuatrimestre de residencia posterior. La creacién de
los profesorados de nivel elemental se inscribié en una tendencia
regional (UNESCO, CEPAL, PNUD, DEALC, Informe final, 4,
vol. 4, p. IX-7).

En la Argentina, uno de los resultados mis inmediatos de
esta medida fue la brusca disminucién de egresos de docentes
calificados. (Anexo estadistico, cuadros 14 y 15).

Paralelamente se habria producido un proceso natural de ale-
jamiento de personal formado en las escuelas normales y lo que
algunos sectores denominan “éxodo docente”, cuya causa funda-
- mental es el bajo nivel de las remuneraciones (Marucco, M. y
S. Palma, 1978). Con excepcién de la Capital Federal, el personal
retirado habria sido reemplazado en muchos casos por peritos
mercantiles y bachilleres. No hay datos elaborados al respecto y
parece riesgoso adelantar hipétesis sobre los alcances y dinimica
de este proceso. Actualmente, a partir de la recesién de los afios
’80, se estaria produciendo un retorno de “normalistas” a las
escuelas. Este proceso estaria vinculado a la creciente desocupa-
cion registrada en otras Areas de la actividad nacional. No se
conocen las caracteristicas del personal que retorna ni la dimen-
si6n de este fenémeno, asi como tampoco sus efectos en la organi-
zacion escolar y en la transmisién de contenidos (es decir, en el
proceso de ensefianza-aprendizaje).

Los datos sobre la relacién docente/alumno por dependencia
deben interpretarse con reserva, pues numerosos docentes traba-
jan en' mas de un establecimiento y son consignados dos y hasta
tres veces en las estadisticas. La relacién docente/alumno en
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las aulas no varia, pues la cantidad de docentes computados co-
rresponde a la cantidad de cargos ocupados. De acuerdo a los céal-
culos realizados a comienzos de la década hubiese correspondido
un ndmero de alumnos promedio por docente adecuado para la
conduccion del proceso de ensefianza-aprendizaje. Pero en estas
condiciones la calidad de la atencién brindada no corresponde al
ndmero de alumnos por cargo. Como un maestro puede tener dos o
tres cargos, atiende en realidad al doble o al triple de alumnos
que los consignados por la estadistica.

Hacia 1970 no aparecian diferencias significativas entre la
cantidad de alumnos atendidos por un docente en las escuelas de-
pendientes de la Nacién y los atendidos por los gobiernos provin-
ciales. La proporcién era levemente mayor en las escuelas priva-
das y disminuia significativamente en las municipales (Anexo es-
tadistico, cuadros 11 y 13). Corresponde sefalar que todas las
escuelas municipales estdn en zonas urbanas y la casi totalidad
en la Capital Federal.

En la década transcurrida empeoré levemente la relacién do-
cente/alumno en las dependencias mas significativas, especialmen-
te en los establecimientos nacionales. S6lo en los municipales me-
joré con respecto a 1970. En esta altima dependencia la propor-
cién es mas que optima para el proceso de ensefianza-aprendizaje,
aun cuando el dato para el cdlculo incluya al personal directivo y
administrativo de los establecimientos.

¢) Expansion cuantitativa

De acuerdo con los datos censales, entre 1960 y 1970 se comprueba
tendencia al estancamiento en los valores de escolarizacion. La
tasa neta para la poblacién de 6 a 12 anos de edad en escuelas
primarias aument$ a poco menos del 90 %. Entre ambas fechas
se registré para el promedio nacional una diferencia porcentual
inferior a la del crecimiento demografico correspondiente (Anexo
estadistico, cuadro 16).

Hacia 1970 no existian diferencias significativas entre la es-
colarizacién primaria de varones y mujeres (Anexo estadistico,
cuadro 17). La igualdad de oportunidades educativas para los dos
sexos parecia ser ya realidad no sélo en el acceso, sino también
en la permanencia en el nivel primario. (Babini, A. M. E. de,
1982).

Existian, en cambio, importantes diferencias entre las eda-
des. La tasa de escolarizacién mdas baja se registraba a los 6 afios,
lo que reflejaba una incorporacién relativamente tardia a las
escuelas primarias. El segundo valor més bajo correspondia a los
12 afios: ello indica abandono de la escuela primaria antes de ha-
berla concluido.
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Por otra parte, y de acuerdo a los datos comparables existen-
tes para toda la regién, en 1970 Argentina ya habia sido superada
regionalmente por Costa Rica, Chile, Cuba y Uruguay.

A pesar de este retroceso relativo en el marco regional y a la
existencia de un niimero importante de nifios en edad escolar no
incorporados al nivel primario, en 1970 el principal problema
cuantitativo del subsistema ya no era la incorporacién al mismo.

Los datos disponibles del CELADE registran para 1980 un
porcentaje de escolarizacién del 97 %. Se trata en este caso de la
tasa bruta de escolarizacién calculada por muestra. De acuerdo
a esa misma fuente quedaban afn sin escolarizar 118.149 nifios
en edad escolar (Anexo estadistico, cuadro 9), dato que parece
diferir con el del Censo Nacional de Poblaciéon calculado sobre el
conjunto del universo poblacional.

Segiin esta Gltima fuente asistian a escuelas primariag sélo
el 90,1 % de los nifios de 6 a 12 afios y el 93,4 % al sistema de
educacién formal en cualquiera de sus niveles., Permanecian ex-
cluidos casi 250.000 nifios (Anexo estadistico, cuadro 18). Los
mismos datos muestran cémo el promedio nacional es menor por
la inferior escolarizacién de los nifios de 6 y 12 afios. En las eda-
des restantes se observa alta permanencia en el sistema de edu-
cacién y homogeneidad en la incorporacién lograda para ambos
sexos. El primero de los elementos mencionados confirma la hip6-
tesis de que el sistema educativo esta llegando a su limite maximo
de expansién para este grupo de edad y que los esfuerzos futuros
deberan centrarse en los aspectos cualitativos de la ensefianza.

Cuadro 4

TASAS DE ESCOLARIZACION POR EDADES SIMPLES
SEGUN SEXO - 1980

Edad Total Varonres Mujeres

‘ 6 84,4 84,1 84,8
7 94,3 94,2 945

8 95,3 95,2 - 95,4

9 95,7 95,7 95,7

10 95,5 95,4 95,6

11 95,2 95,2 95,3

12 93,7 938 93,7

FUEeNTE: Censo Nacional de Poblacién y Vivienda, 1980, serie B.

Sin embargo, y aunque el nimero de nifios sin escolarizar es
estadisticamente poco significativo, seria importante saber quié-
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nes son los marginados del sistema educativo formal v a qué fac-
tores se debe la persistencia de su exclusién.

Entre 1970 y 1975 las variaciones en la evolucién de la ma-
tricula del nivel son poco significativas y dificiles de interpretar.
Esto se debe, entre otros factores, a los posibles margenes de error
de las estadisticas disponibles, a la necesidad de compararlos con
datos de crecimiento demografico, a las migraciones con paises
limitrofes, ete. De todos modos, y con la relatividad del caso, hacia
1972/73 se produjo una inflexién en las tendencias evolutivas de
la. matricula. Luego de una disminucién en la tasa de crecimiento
anual, a partir de 1974 la misma comenzé a aumentar, proceso
que continué hasta la actualidad.

Cuadro 5

EXPANSION CUANTITATIVA COMPARATIVA DEL NIVEL
PRIMARIO, EDAD ESCOLAR

Establecimientos Docentes Alumnos
73/176 20.266 324 183.888  15.368 3.481.138  120.105
20.590 199.256 3.601.243
78/81 20.570  -425 202.665 -2.277 3.741.380 294.024
20.145 200.388 4.035.404

FUENTE: Elaboracién propia. Anexo estadistico, cuadros 11, 13 y 19.

El aumento de la matricula y de las tasas de escolarizacion,
que es sintesis de la década, refleja en primer lugar una concien-
cia generalizada en la poblacién acerca de la imprescindibilidad
de la educacién primaria. La disminucién de la oferta de oportuni-
dades educativas, paralela al crecimiento de la demanda —visible
también en los datos del presupuesto y en la mayor difusién de
practicas institucionales como los turnos de tres y aun de sélo dos
horas diarias—, pondria en evidencia divergencias en la valora-
cién de la educacién de este nivel entre los agentes que la impar-
ten, en particular del Estado, y la poblacién, que continda deman-
dandola para sus hijos. El desplazamiento de la matricula hacia
las escuelas privadas, iniciado décadas atréis, seguia actuando.

En 1976 descendi6 el ritmo de crecimiento de la matricula de
enseflanza primaria, afectando tanto al sector estatal como al
privado (Anexo estadistico, cuadro 19). Si estos datos son reales,
la relacion entre un momento de profundizacién de la ecrisis poli-
tico-social y la evolucién cuantitativa del sistema educativo, seria
directa. La recuperacién para el periodo siguiente puede ser real,
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debida a las variaciones en el registro estadistico o al brusco des-
censo de la matricula en los establecimientos para edad postesco-
lar. En el Gltimo caso podria formularse la hipétesis de que a los
establecimientos para la edad escolar asisten hoy muchos adoles-
centes que antes se orientaban a establecimientos para edad post-
escolar. Son obvias las consecuencias que tal desarrollo tendria
sobre las condiciones para el proceso de ensefianza-aprendizaje.

Cuadro 6

PORCENTAJE DE PARTICIPACION DEL SECTOR
PRIVADO EN LA EDUCACION PRIMARIA

Escuelas Matricula

1970 10,4 % 15,9 %
1975 10,2 % 17,8 %
1981 102 % - 18,0 %

FUENTE: Anezxo estadistico, cuadros 11 y 19.

d) Rendimiento del mivel primario

Desde la publicacién del CONADE, y atn antes, se hace hincapié
en que el problema cuantitativo de mayor significacién en el nivel
primario es su bajo rendimiento.

Durante el periodo 76/82 persiste ese punto débil, identificado
en la desercién como indicador central. A este respecto hubo y
hay confusién conceptual. Tanto los representantes oficiales como
los medios de comunicacién masivos y algunas publicaciones téc-
nicas identificaron los datos del desgranamiento con la desercién .

Dado que las investigaciones utilizan y definen distintas me-
todologias, diversos indicadores y variadas fuentes de datos, es
itil la aclaracién conceptual, en relacion a investigaciones especi-

36 Pueden brindarse innumerables ejemplos en este sentido. Entre otros
pueden citarse el articulo publicado en La OPINION del 6/5/76, titulado
“Aleanza al 50 % la desercién escolar”; el aparecido en LA NACION el
31/7/76 con el titulo “Sélo el 50 % concluye el ciclo primario”; las declara-
ciones del subsecretario de Educacién Benicio Villarreal del 16/3/77 denun-
ciando que la deserciéon en la ensefianza primaria alcanzé ese afio al 50 %,
¥, por ultimo, el texto de LA NACION del 19/12/77, En este dltimo se publi-
can dos cuadros de desgranamiento discriminado por provincias con los
titulos “Porcentaje de desercién en las escuelas primarias por provincias
en el periodo 1969/1975” y “Porcentaje de desercion (promedio para el
pais) en los dltimos 20 afios”. :
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ficas acerca de qué se entiende por promocién, repeticién, aban-
dono, desgranamiento, retencién y desercion.

Para medir el rendimiento del nivel primario pueden utilizar-
se los datos del Departamento de Estadisticas del Ministerio de
Cultura y Educacién. La 1iltima investigacion descriptiva completa
publicada con esta metodologia, corresponde a la Direceién Nacio-
nal Sectorial de Desarrollo (Rendimiento Cuantitativo del Nivel
Primario, 1974) .

Sus principales resultados sefialan que para los afios mencio-
nados, la promocién (pasaje de un grado al inmediato posterior)
era muy distinta segin los grados, jerarquizados de primero a
séptimo. El1 bajo rendimiento del nivel primario era particular-
mente acentuado en los primeros grados y muy especialmente en
el primero (Anexo estadistico, cuadro 20).

A partir de los datos precedentes se calculé la desercion como
abandono acumulado en todos los grados, concluyéndose que en
el periodo 1966/67 la misma abared a poco menos de la mitad de
los inscriptos (Anexo estadistico, cuadro 21).

Se calculé también el tiempo empleado para el egreso: sélo
1 de cada 4 inscriptos cumplié con la escuela primaria en el
plazo previsto; el resto de los egresados lo hizo con atraso.

El nivel educativo de los desertores era inferior al necesario
para no ser considerados semianalfabetos (Anexo estadistico, cua-
dros 22 y 3).

Una investigacion maés reciente, aunque con datos igualmente
histéricos, se centra en el analisis de la repeticiéon. Con datos de
1965 y 1967, sefiala que para el total nacional la repeticién era
del 13 % para todo el nivel, correspondiendo el 25 % al primer
grado, el 14 % al segundo y el 13 % al tercero. La repeticién
acumulada de primero a tercer grado alcanzaba al 80 % del total
de repetidores (Wifiar, D., 1976, p. 7).

La dltima publicacién sobre el tema, con aplicacién de esta
metodologia, es la recopilacién de los datos referidos a retencion
y desgranamiento para la cohorte real hasta 1977, realizada por
el Departamento de Estadistica del Ministerio de Cultura y Edu-
cacién, a partir de la cual se sabe que si bien la retencién del nivel
primario mejoré en forma continuada, lo hizo muy lentamente.
(Anexo estadistico, cuadro 24).

Recientemente se publicaron los resultados parciales de una
investigacién euyo objeto fue reubicar la discusién en torno al
concepto y definir la real magnitud de la desercién del nivel pri-
mario (Babini, A. M. E. de, 1982). Alli se determinan los concep-

37 De una investigacién posterior realizada con dates recientes, no
publicados, sblo se ha difundido —y mediante una revista extranjera— una
breve sintesis (Garcia de Vicens, M., 1979).
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tos claves involucrados en los indicadores para medir el rendimien-
to del nivel, se destacan los riesgos del empleo de datos del Depar-
tamento de Estadistica del Ministerio y las ventajas de utilizar
datos censales para la mediciéon del rendimiento definitivo del nivel
primario. Por iltimo, se presenta una metodologia, que se aplica
al afio 1980 para un nimero restringido de provincias. A los efec-
tos de dejar anotadas algunas precisiones en torno a este proble-
ma se aclaran los conceptos centrales.

Por retencion se entiende el niimero de alumnos matriculados
en un afio y grado en proporcién al niimero de alumnos matricu-
lados en el afio y grado anterior. Considerando los 7 afios de dura-
cién del nivel, “es el porcentaje de alumnos que hace su carrera
escolar de acuerdo con las normas y consigue aprobar un grado
por afio y, por lo tanto, los siete grados primarios exactamente
en los siete afios previstos”. En cuanto a su confiabilidad, se la
considera una “...medida imprecisa como consecuencia de que
el afio base incluye siempre repetidores de afios anteriores”. Se
trataria de una medida muy general, que subestima a la poblacién
capaz de concluir un nivel determinado del sistema si se le da un
poco mas de tiempo para ello (Babini, A. M. E. de, 1982, p. 38).

Desgranamiento “. . .es el concepto inverso al de retenciéon y
algo menos util porque es ambiguo. Suma principalmente dos fe-
némenos bastante diferentes y cada uno importante por derecho
propio: la repeticién y al abandono, ademas de las migraciones
y la mortalidad. Es el residuo constituido por todos los que no
hicieron la carrera ideal”.

Desertores son los que abandonan definitivamente la escuela
sin haber podido completarla. Entre los desgranados se incluyen
los nifios que abandonan transitoriamente la. escuela y por ello
no son registrados en las planillas correspondientes.

La confusién entre desgranamiento y desercién indujo a dos
errores de apreciacién: ‘“Por una parte, al confundir dos fenéme-
nos tan diferentes, ha permitido a muchos atribuir a la desercién
- aproximadamente el doble del volumen real. Por otra tiende a mag-
nificar los llamados factores exégenos de la eficiencia del sistema
escolar” (Babini, A. M. E. de, 1982, p. 34).

Dado que en los establecimientos escolares y en los organis-
mos afectados a la conduccién del sistema educativo no siempre
se registra el niimero de repeticiones de cada alumno, parece difi-
cil construir un indicador valido de la desercién escolar a partir
‘de las estadisticas educativas. Por eso se sugiere el empleo de los
datos censales como alternativa.

El indicador elegido son los desertores en la poblaciéon de 15
a 19 anos de edad, es decir, aquellos que no concluyeron la escuela
primaria mds alld de la edad de obligatoriedad escolar ni concu-
rren a la misma durante el censo. De este modo se consigue una
cifra depurada, de la que se descuentan ingresos tardios, repeti-
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ciones y abandonos transitorios. Se obtiene asi un valor bastante
aproximado de la capacidad del sistema educativo para brindar
ensefianza primaria completa en la década previa al censo. Para
medir real capacidad, este indicador considera también la accijn
a través de las escuelas para edad postescolar y diferenciales;
tiene por lo tanto validez relativa para evaluar el rendimiento del
subsistema de ensefianza primaria para nifios normales en edad
escolar.

La cifra de desertores obtenida por este procedimiento (Ane-
xo estadistico, cuadro 25), es sensiblemente inferior a la de des-
granamiento. De acuerdo a ella, en la década del ’70 “sélo” uno
de cada cinco nifios —aproximadamente— habria realmente de-
sertado de la escuela primaria.

Si bien la magnitud de la desercién es aun altamente signifi-
cativa, es entonces menor a la de 10 afios atras * y sensiblemente
inferior a la divulgada en el discurso oficial y a través de los me-
dios masivos de comunicacién. Esto induce a dos lineas de re-
flexion.

Por un lado —como se indica en el primer capitulo de este
trabajc— es pertinente preguntarse por qué las gestiones oficiales
no diagnosticaron e interpretaron la disminucién de la desercién.
Esta podria ser una hipétesis de trabajo: confirmar que la deser-
cién abarca a la mitad de la poblacién permitiria luego argumentar
con mayor fuerza sobre la conveniencia de modificar la organiza-
ci6n del sistema educativo. Si en el sistema educativo centralizado
y controlado por el Estado Nacional hay bajo rendimiento, deben
buscarse caminos alternativos que lo acrecienten, a través, por
ejemplo, de medidas politico educativas como la transferencia y la
profundizacién de la subsidiaridad.

En segundo lugar, los resultados de la investigacién de Ba-
bini jerarquizan la influencia de las causas end6genas en la de-
gercién. El bajo rendimiento del sistema de educacién primaria
parece cada vez mas relacionado con una alta repeticién que con
indices graves de abandono. Los nifios permanecen largos periodos
de tiempo en las escuelas, pero no avanzan con el ritmo establecido
ni alcanzan los resultados previstos. Entonces, ;por qué fracasan?
Las respuestas usuales ya fueron sistematizadas en el primer ca-
pitulo de este trabajo, pero no parecen satisfactorias.

38 Tos datos del censo del ’70 no permiten construir un cuadro idéntico
al del ’80. Tentativamente se ha construide el cuadro 26 del Anexo, que
carece del dato acerca de los jévenes que aiin asisten a las escuclas prima-
rias. El total de la poblacién de jévenes de 15 a 19 afios con instruesién
primaria completa varia entre los dos censos en casi un 10 %. Es decir, gue
el nivel de escolaridad aumenta significativamente para este grupo etdreo.
Se vuelve a subrayar que los datos de 1970 corresponden a una muesira y
requieren revisién.





