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Resumen

Este articulo analiza como mediante ideas rectoras propias del neoliberalismo la
Alianza Cambiemos reconfigurd el federalismo educativo entre 2016 y 2019 en la
Argentina. Mediante una metodologia cualitativa que incluyé analisis documental y
entrevistas semiestructuradas a técnicos y funcionarios publicos, este trabajo da
cuenta, en primer lugar, de como la impronta de la libertad jurisdiccional,
sustentada en un exceso de centralismo de la gestidn nacional anterior, gui6 las
modificaciones de los instrumentos de planificacién de las politicas para la escuela
secundaria obligatoria y, en segundo lugar, de la implementacion de la rendicidn de
cuentas de los fondos nacionales transferidos a las provincias, orientada por una
presunta deuda de transparencia, que puso a la Nacion en un lugar de “auditora”.
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Abstract

This article analyses how the Alianza Cambiemos reconfigured educational
federalism between 2016 and 2019 in Argentina through neoliberal guiding ideas.
Through a qualitative methodology that included documentary analysis and semi-
structured interviews with technicians and civil servants, this paper shows, firstly,
how the imprint of jurisdictional freedom, based on an excess of centralism of the
previous national administration, guided the modifications of the planning
instruments for compulsory secondary school policies and, secondly, the
implementation of accountability of national funds transferred to the provinces,
guided by an alleged debt of transparency, which put the Nation in the role of
"auditor”.

Keywords: Educational federalism; education policies; neoliberalism; Argentina.

1. Introduccion

Desde los afios 70 asistimos a un drastico giro global hacia el neoliberalismo
en el pensamiento y las practicas politico-econdmicas (Harvey, 2007). El
neoliberalismo puede definirse como el conjunto de los discursos, practicas y
dispositivos que determinan un nuevo modo de gobierno de los sujetos segun el
principio universal de la competencia (Laval y Dardot, 2015). En ese sentido, con la
voluntad de imponer en el corazdén de la accion publica los valores, las practicas y
los funcionamientos de la empresa privada, el Estado se fue reestructurado
asumiendo un rol de evaluador e instaurando una nueva practica de gobierno en la
gue no abandona su papel en materia de gestion de la poblacién, pero cambian los
imperativos a los que obedecen sus intervenciones (Laval y Dardot, 2015). Desde
esta dptica, se espera del Estado que mas que proveer servicios publicos de manera
directa, fortalezca su rol de regulador, evaluador y distribuidor de incentivos a los
proveedores auténomos de dichos servicios (Verger y Normand, 2015).

La Alianza Cambiemos (AC) asumid el gobierno nacional de la Argentina con
la presidencia de Mauricio Macri en el marco de una restauracidon conservadora que

vino a dar fin al Ciclo de Impugnacion al Neoliberalismo en América Latina (Ouvifia
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y Thwaites Rey, 2018) en la segunda década del siglo XXI. Las orientaciones de
politica publica de los 90, propias del Consenso de Washington, habian sido puestas
en cuestion a partir del nuevo siglo en América Latina con la asuncidn de gobiernos
que buscaron, con diferente intensidad y algunas contradicciones, reposicionar la
centralidad de la politica y el papel del Estado como garante de derechos (Feldfeber,
2011). Sin embargo, a partir de 2013 comenzaron a crecer los cuestionamientos a
los gobiernos progresistas de la regién que después de la crisis econdmica mundial
de 2008 ya no disponian de recursos para garantizar la acumulacion y la distribucion
de la riqueza y en algunos casos se sumaron procesos de corrupcion que provocaron
reacciones populares (Feldfeber, 2020). El anti-progresismo se expandidé entonces
por el continente poniendo en riesgo los avances democraticos de los Ultimos afios,
generando condiciones para el ascenso de nuevas derechas (Houtart 2016) y para
golpes institucionales o neogolpismos (Tokatlian, 2014). Con el ascenso de la AC en
Argentina en diciembre de 2015 se implementaron politicas en favor de los sectores
mas concentrados del capital y se vulneraron derechos adquiridos al tiempo que
aumentd el desempleo y la pobreza y se impulsd un cambio cultural orientado a la
individualizacion de los procesos sociales y a la legitimacion de las desigualdades
(Feldfeber, 2020).

En ese contexto, la AC trajo consigo un nuevo modo de pensar al Estado
mediante la propuesta de su modernizacion administrativa que buscé reformular la
relacion entre individuos, Estado y sociedad en linea con la Nueva Gestidon Publica
(NGP -en inglés, New Public Management). La NGP es un programa de reforma del
sector publico acorde a los principios del neoliberalismo que aplica conocimientos e
instrumentos de la gestién empresarial y cuya finalidad es mejorar la eficiencia, la
eficacia y el rendimiento general de los servicios publicos en las burocracias
modernas (Verger y Normand, 2015). La AC impulsd una nueva configuracion
estatal que implicaba el abandono paulatino de ciertas misiones del Estado como
las de proteccion social para adoptar otras mas afines a la racionalidad neoliberal.
Desde esa perspectiva, la transformacion de la administracion publica tenia que
encauzarse mediante la aplicacion de técnicas gerenciales, aplicando la ldgica del

sector privado a los problemas del sector publico, aunque la extension de esas
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herramientas y ese lenguaje no implicd que hayan sido efectivos en cuanto a sus
objetivos (Daniel y Caravaca, 2021).

Si bien los principios de la NGP ya habian estado presentes en la reforma
educativa argentina de los 90, la AC los reactualizd con rasgos distintivos como la
idea de una gestion profesional del sector publico, la presencia de CEOs de
empresas y funcionarios formados en instituciones privadas en la gestion de
programas del sector publico e incluso ocupando cargos jerarquicos en la
administracion publica y un mayor énfasis en el establecimiento de estandares y
medidas de desempefio como solucidon a los problemas del sistema (Feldfeber,
Puiggrds, Robertson y Duhalde, 2018).

En lo que respecta al campo educativo, con la llegada de la AC, se produjeron
numerosos cambios en las orientaciones de las politicas educativas para el nivel
secundario respecto del periodo anterior, gobernado por el Frente para la Victoria
(FPV)2. Surgieron propuestas de transformacién de la escuela secundaria, la cual ya
era obligatoria desde la sancion de la Ley de Educacién Nacional N°26.206 de 2006
(LEN), apuntando a su actualizacion y a la innovacion, que pusieron a las tecnologias
en el centro de la escena en consonancia con las recomendaciones de algunos
organismos internacionales. Por otra parte, a partir de una critica al foco en el
acceso al sistema educativo que le atribuian al FPV, la gestidon de la AC puso en
duda la calidad de los aprendizajes de los estudiantes y dirigié hacia alli su atencion.
Se dejaron de pensar las politicas educativas en términos de derecho a la educacion
para pasar a hablar de derecho al aprendizaje, lo que implicaba tanto eliminar las
desigualdades educativas de la agenda como instalar en el debate la dicotomia
inclusidn-calidad. Al mismo tiempo, la evaluacion adquirié una jerarquia mayor en
este periodo, en comparacién con la gestion anterior, y se convirtié en un area
central para la gestion de las politicas educativas. En cuanto al presupuesto
educativo, éste descendid desde 2016, pronunciandose su caida especialmente a
partir de 2018, la inversidn educativa destinada a la educacion basica disminuyé en

un 54% vy los recursos nacionales destinados a las provincias, decisivos ante las

2 Las gestiones de gobierno del Frente para la Victoria (FPV) abarcan las presidencias de Néstor
Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015).
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desigualdades interjurisdiccionales existentes, se concentraron en cofinanciar los
salarios docentes en detrimento de los programas educativos nacionales
(Romualdo, 2022).

Uno de los supuestos de sentido que guio la tesis doctoral® de la cual parte
este trabajo apunta a que las transformaciones generales del campo educativo
propuestas en la agenda de la gestion de la AC fueron acompanadas por una
reconfiguracion de las concepciones del federalismo que se plasmaron, en parte, en
los instrumentos de planificacion y seguimiento de fondos transferidos de la Nacién
a las provincias. Sostenemos que la Nacion asumio un rol de “auditora” y se insto a
las provincias a que se volvieran “emprendedoras” y rindieran cuentas mediante
una serie de medidas que implicaron la reconfiguracion de la gestion federal de las
politicas educativas. Creemos que tanto la organizacién interna de la administracion
publica como las intervenciones estatales estan directamente vinculadas con la
forma como se concibe la funcidn social del Estado en cada coyuntura particular
(Tedesco, 2002) y en el caso de la AC, las perspectivas gerencialistas y neoliberales
del Estado fueron predominantes. Aunque la NGP logré una adhesion global que
superd las divisiones partidarias (Laval y Dardot, 2015), en esta ocasidon nos
centraremos en la apropiacion que hizo de ella un gobierno representante de las
nuevas derechas latinoamericanas.

En este articulo nos proponemos analizar cdmo mediante ideas rectoras
basicas propias del neoliberalismo la AC reconfiguré el federalismo educativo
argentino entre 2016 y 2019. Nos centraremos, en primer lugar, en el modo en que
la impronta de la libertad jurisdiccional, sustentada en un exceso de centralismo de
la gestion nacional anterior, guid las modificaciones de los instrumentos de
planificacion y, en segundo lugar, en la manera en que la implementacién de la

rendicion de cuentas de los fondos nacionales transferidos a las provincias fue

3 La misma fue dirigida por Nora Gluz y se enmarcd en el Proyecto UBACYT 2018-2022 “Politicas
publicas y derecho a la educacion en la Argentina del siglo XXI. Analisis sobre las trayectorias de las
politicas educativas en un pais federal” dirigido por Myriam Feldfeber y Nora Gluz, radicado en el
Instituto de Investigaciones en Ciencias de la Educacion (IICE) de la Facultad de Filosofia y Letras
de la Universidad de Buenos Aires (UBA), en el cual la autora fue becaria UBACYT de Culminacion
Doctoral 2017-2019.
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orientada por una presunta deuda de transparencia. Consideramos que el
interrogante sobre el federalismo educativo resulta actualmente relevante porque
sus caracteristicas condicionan, en un contexto de fragmentacidon educativa, las
posibilidades para efectivizar el derecho a la educacion en condiciones equivalentes

en el territorio nacional.

2. Perspectiva tedrica, antecedentes y estrategia metodoldgica

El Estado argentino es federal y se organiza en tres niveles de gobierno
previstos en la Constitucion Nacional: el nacional, el provincial* y el municipal. El
federalismo es una forma de gobierno en la que el nivel central tiene una
supremacia sobre el nivel subnacional, motivo por el cual es el encargado de
resguardar la unidad nacional. Al mismo tiempo, los niveles subnacionales cuentan
con una alta diferenciacion y autonomia debido a la necesidad de organizar la
descentralizacion territorial del Estado (Cao, 2002). De alli que lo propio de un
sistema federal es el trabajo en pos del equilibrio de poderes en la tension entre
centralizacion y descentralizacion, entre la concentracion de potestades en el Estado
nacional y el despliegue del poder provincial.

Los debates sobre el federalismo educativo argentino en las Ultimas décadas
han girado en torno a la centralizacién y la descentralizacidon, vinculadas
generalmente a la definicidn politica y al modelo de gobierno del sistema educativo.
A lo largo de los afios, el Estado nacional argentino fue aumentando
ininterrumpidamente su centralidad en la toma de decisiones politico educativas
(Correa y Giovine, 2010), aunque sus estrategias fueron cambiando ya que los
sentidos del centralismo dependen en parte de las orientaciones de politica de los
gobiernos en los diferentes momentos histdricos.

Las preocupaciones por el federalismo educativo argentino cobraron especial
relevancia en las Ultimas décadas, cuando las politicas tanto en el marco de los

gobiernos progresistas o de “nuevo signo” (Feldfeber y Gluz, 2011) como en los de

4 Argentina esta dividida en 24 jurisdicciones (23 provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires)
que son las que tienen a su cargo las instituciones educativas hasta el nivel superior no universitario

inclusive. En este articulo utilizamos los términos “provincia”, “jurisdiccion” y “nivel subnacional”
como sinénimos.
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las “nuevas derechas” (Houtart, 2016) promovieron transformaciones en la
regulacion de las atribuciones nacionales y jurisdiccionales y redefinieron los
mecanismos de articulacion federal para la unidad nacional.

El estudio sobre el reposicionamiento del Estado nacional y su vinculo con las
provincias para las gestiones del FPV presenta perspectivas divergentes entre
aquellos que consideraron el periodo como una “recentralizacién neoconservadora”
(Ruiz, 2016; Vior, 2008), porque sostienen que se descentralizd la ejecucion pero
se centralizd la toma de las decisiones esenciales, y aquellos que dan cuenta de la
recuperacion de la capacidad del Estado nacional para regular el sistema y su
responsabilizacion por la garantia del derecho a la educacién (Correa y Giovine,
2010; Feldfeber y Gluz 2011; Gorostiaga, 2012). Mas alla de las distintas
perspectivas sefialadas, el federalismo sufrid un nuevo giro en 2016 con la gestién
de la AC y su implementacion de medidas neoliberales (Ferrer, 2016) que en el
campo educativo implicaron la reorientacion del sentido del derecho a la educacion
y de las politicas educativas en linea con los postulados de la NGP. En ese periodo
se centra este articulo.

La reforma genérica del Estado de acuerdo con los principios del sector
privado propuesta por la NGP se presenta como neutra ideolégicamente, participa
de la mundializacion de las formas del arte de gobernar y se tornd una racionalidad
extremadamente invasiva y poderosa con escasos oponentes (Laval y Dardot,
2015). Estas ideas neoliberales ganaron preeminencia en el contexto de la crisis
econdmica global de los afos 70 en las agendas de politica publica de paises como
Estados Unidos, Inglaterra, Nueva Zelanda y Chile (Verger, Fontdevila y Parcerisa,
2019). Décadas mas tarde, instituciones financieras internacionales como el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional difundieron los postulados de la NGP en
paises en vias de desarrollo como la Argentina, convirtiéndose en los afos 90 en un
componente clave de los programas de reajuste estructural promovidos por dichas
organizaciones (Verger y Normand, 2015).

La NGP se autodenominé como un movimiento modernizador y pretendid
cambiar la administracién publica y la cultura administrativa focalizando en los

resultados organizacionales, la gestion individual y los incentivos del mercado
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incluyendo, cuando fuera posible, la privatizacion para sustituir las estructuras y
culturas burocraticas del pasado por entidades mas pequenas, flexibles y orientadas
al usuario (Lépez, 2003). Asi, técnicas como la planificacion estratégica y el control
por resultados se presentaron como iniciativas aplicables a todo tipo de
organizaciones y caracterizadas por su supuesta neutralidad politica. Este nuevo
management se enmarca en la critica de las grandes organizaciones jerarquicas, asi
como de la planificacidon tradicional, ambas consideradas rigidas e incapaces de
adaptarse a un entorno que requiere de la flexibilizacién dado el contexto de
incertidumbre e innovacion permanente (Pagura, 2018).

Cabe destacar que la NGP se puede concretar en configuraciones de politicas
muy diversas, muchos de sus postulados son ambiguos e incluyen medidas que no
tienen por qué tener una connotacion univoca ni necesariamente pro-mercado, y
como cualquier otro modelo de reforma educativa global no fue uniformemente
recibido en los distintos lugares del mundo (Verger y Normand, 2015). Siguiendo a
Ball (1998) consideramos que las politicas globales son raramente traducidas al pie
de la letra en practicas locales dado que son parte de un debate técnico y politico
muy disputado cuyos resultados son contingentes a las diferentes tradiciones y
realidades locales.

En este articulo tomamos como caso la politica de modernizacion
administrativa de la gestién nacional de la AC, la cual inscribimos en un proyecto
politico neoliberal para cuya concrecion se aplicé un modelo gerencial al interior del
Estado argentino buscando revertir habitos que, a su entender, hacian del Estado
una maquinaria burocratica, rigida, oscura e ineficiente (Daniel y Caravaca, 2021).
La creencia de la AC en los principios de eficiencia, agilidad y productividad, propios
de la NGP, guiaron un cambio al interior del Estado no sdlo tecnoldgico, sino también
cultural, el cual se presentd como una innovacidon en los procesos de toma de
decisiones y de gestacion e implementacion de politicas publicas (Daniel y Caravaca,
2021).

La metodologia elegida para llevar adelante la tesis doctoral de la que es
parte este trabajo fue de tipo cualitativo. Dicho enfoque asume que la realidad es

subjetiva y multiple, que los valores de los investigadores son parte del proceso de
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conocimiento y que los conceptos pueden emerger en forma inductiva a lo largo de
todo el flexible proceso de investigacion (Sautu, 2005). El periodo de analisis abarcd
desde la sancion de la LEN que establecid la obligatoriedad del nivel secundario en
2006 hasta 2019, focalizando en las politicas de las gestiones de gobierno nacional
del Frente para la Victoria (2003-2015) y la de la Alianza Cambiemos (2016-2019).

Las técnicas de recoleccion/produccion de datos utilizadas fueron la
realizacion de entrevistas semiestructuradas y el analisis documental. Se realizaron
46 entrevistas semiestructuradas a técnicos y funcionarios publicos del sector
educativo nacional y jurisdiccional entre 2018 y 2020°. Ademas, se recopilaron y
analizaron documentos y datos secundarios de materiales tales como normativas y
documentos grises y publicos de las politicas referidas al nivel secundario, sitios web
estatales, organigramas del sector educacidn de la administracion publica,
declaraciones publicas de los funcionarios bajo estudio y datos cuantitativos de
caracterizacion del sistema educativo y del presupuesto del area. Para el analisis de
los datos, siguiendo la teoria fundamentada (Glaser y Strauss, 1967) se realizd una
codificacion cualitativa de los mismos y luego se implementd el método de
comparacion constante de similitudes y diferencias, identificando ideas o categorias

recurrentes a partir de las cuales se construyeron los nuevos conceptos.

3. La libertad provincial como bandera y su materializacion en los

instrumentos de planificacion
‘A las provincias vas a tener que bajarles linea, no pueden hacer nada solas’,
me dijeron el 10 de diciembre de 2015 [...] Esa frase me alerté sobre cuanto
debiamos -e ibamos a hacerlo- defender el federalismo en la Argentina. [...]
Las primeras reuniones de los consejos federales para plantear la vision, la
estrategia y la forma en la que estdbamos dispuestos a gobernar
construyeron un lazo de confianza: se comprendid que, a mayor federalismo,

mayor libertad y, proporcionalmente, mayor responsabilidad. Teniamos la

> Se garantizd el respeto de la privacidad y confidencialidad de la informacién y el anonimato de las
personas, por eso, los nombres propios y/o los cargos especificos de los entrevistados cuando
permiten que sean identificados sus testimonios se incluyen solamente si la informacion es de acceso
publico, como en producciones de su autoria o entrevistas dadas a la prensa.
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experiencia de la Ciudad [CABA] y partiamos de algo muy claro: el modelo
paternalista de fijar, financiar, proveer y definir todo sin dar espacio alguno
a la libertad de accién y al rumbo de la politica local no seria la forma en que
ibamos a hacerlo. No solo porque estariamos faltando a la ley, sino porque
no se construyen politicas sustentables con esa logica. Nos propusimos,
entonces, cambiar una cultura instalada en el centralismo puro y
encaminarnos hacia una cultura de apertura a la mirada, a la diversidad y al
respeto por lo federal.

(Miguel®, 2020, pp. 31)

La AC asumid a casi diez afos de la sancién de la LEN y en sintonia con los
cambios producidos en el rol del Estado nacional en general también se
transformaron las orientaciones de politica educativa expresando el giro politico
producto de las nuevas relaciones de fuerza social. Puso a la educacién como eje
de sus disputas partiendo de un diagndstico de “fraude educativo” que le atribuyd
a la gestion del FPV (Gluz y Feldfeber, 2021) y en poco tiempo reorientd
significativamente las politicas educativas desplazando la inclusién y la igualdad de
la agenda. A pesar de que en la Declaracion de Purmamarca (12 de febrero de
2016), primer pronunciamiento que hizo el Consejo Federal de Educacion (CFE) en
la gestion de la AC, se afirmd la unanime voluntad de construir sobre lo construido;
se armd un nuevo proyecto educativo, autodenominado en ocasiones como
“revolucién educativa”, que reorientd las prioridades y reconfiguréd a su vez el
federalismo educativo.

La derecha neoliberal siempre pone el énfasis en la libertad de elegir
(Ornelas, 2003) y asi fue que la reivindicacion de la autonomia de las provincias por
parte de la gestion de la AC se manifestd desde los primeros documentos oficiales
elaborados. Ya en la Declaracién de Purmamarca el término autonomia adquirié un

valor singular en lo que referia a la capacidad de las jurisdicciones para llevar

® Mercedes Miguel fue la Secretaria de Innovacion y Calidad Educativa del Ministerio de Educacion
de la Nacién durante la gestién nacional de la AC. Como varios de los funcionarios aqui citados, fue
parte de la gestion de la CABA, gobernada desde fines de 2007 por el partido Propuesta Republicana
(PRO) que integrd la AC, durante las gestiones nacionales del FPV entre 2003 y 2015.
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adelante la implementacién de las politicas educativas (Raschia y Wischnevsky,
2019). Y se propuso afianzar “un sistema educativo nacional con cohesién y metas
comunes” (Declaracion de Purmamarca, 2016), entendiendo por “metas comunes”
a los resultados medibles expresados en indicadores de calidad educativa, y dando
un amplio margen de libertad a las jurisdicciones respecto de las estrategias que
utilizarian para alcanzarlos. Ademas, se asocio la mayor autonomia de las provincias
para definir las estrategias concretas a llevar a cabo con una mayor justicia
educativa (Res. CFE 330 de 2017, anexo I).

Encontramos en los discursos de los funcionarios entrevistados una intencién
por configurar una gestién nacional con una imagen menos prescriptiva, que dejara
mas libertad de criterio a las jurisdicciones, en oposicion a la gestidon anterior que
consideraban autoritaria. Esto se evidencié en los discursos del nivel nacional a favor
del “dialogo” para evitar los conflictos tanto con las provincias como con las escuelas
ante la introduccion de nuevas politicas, lo que se contradecia con las medidas de
desfinanciamiento y disciplinamiento a los gremios docentes llevadas a cabo tales
como los recortes presupuestarios del area y la eliminacion de la paritaria nacional
docente. La postura adoptada por la AC se vincula a lo que autores como Vommaro
(2019) han destacado como el creciente peso del “antikirchnerismo”’ en los
posicionamientos politicos de quienes conformaron la coalicidon gobernante, lo cual
se ilustra en el epigrafe de este apartado.

Creo que antes [la gestién del FPV] venian, porque yo participaba cuando
estaba en la Ciudad, veniamos y por ahi era bajada de linea. Pero
abiertamente, era tipo ‘tienen que hacer esto, ésta es nuestra mirada y estas
son nuestras prioridades’. Y nosotros trabajamos distinto. Para nosotros lo
mas importante es generar los consensos, discutir, dialogar, intercambiar,
que decir ‘esto se hace asi’. (Funcionaria AC)

El federalismo de las estrategias similares y consonantes de la gestiéon del
FPV se fue reestructurando con una logica de emprendedurismo que no solo fue el

estandarte de la AC para la formacion de estudiantes y docentes sino también para

7 Con el nombre “kirchnerismo” suelen denominarse las gestiones de gobierno del FPV entre 2003 y
2015.
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el trabajo de la Nacidon con las provincias. El emprendedurismo fue una idea
articuladora en diferentes relatos discursivos politicos de la AC entendido como la
expresion maxima de la autonomia. Si bien su origen tiene que ver con el mundo
del empleo y empresarial, algunos de sus fendmenos asociados pueden trasladarse
al ambito educativo, como la valoracién de las iniciativas individuales y los caminos
particulares, las posibilidades de reinventarse y la innovacion. En el caso del
federalismo configurado durante la gestion de la AC, podemos decir que las
provincias fueron llamadas a convertirse en emprendedoras delineando sus propios
derroteros individualmente.

Esto se vincula directamente con los postulados de la NGP, desde los cuales
la empresa debe reemplazar a la burocracia siempre que sea posible y el burdcrata
debe conducirse lo mas que pueda como un emprendedor no actuando ya por la
simple conformidad con las reglas burocraticas, sino buscando maximizar los
resultados y el respeto de las expectativas de los clientes, lo que supone que cada
una de las unidades administrativas sea responsable de su produccion especifica y
que goce de cierta autonomia en la realizacion de su propio proyecto (Laval y
Dardot, 2015).

Estas concepciones de lo federal sostenidas por la gestién nacional de la AC
que tenia como estandarte la libertad de los niveles subnacionales se plasmaron en
reconfiguraciones de la planificacion de las politicas educativas, como fue el caso
de la reorientacién y/o desmantelamiento de muchos programas nacionales del
gobierno anterior y la incorporacion de los Planes Operativos Anuales Integrales
(POAI) como herramienta de gestion.

Durante las gestiones del FPV, los programas nacionales de ejecucion
descentralizada proliferaron como modo de intervencion estatal debido a la
necesidad de institucionalizar mecanismos de coordinacion intergubernamental en
contextos de descentralizacién de competencias desde el Estado nacional hacia los
provinciales signados por la debilidad financiera dada la centralizacion de recursos
(Astarita, Bonifacio y Del Cogliano, 2012). Estos programas le otorgaron un rol
preponderante al nivel nacional en su direccionamiento y financiamiento y en el

sector educativo muchos tuvieron alcance universal. Aunque la propuesta del Estado
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central implicaba la implementacidon de estrategias similares, las provincias podian
ajustar los programas a sus agendas y contextos particulares.

En la gestion de la AC, los programas nacionales se vieron afectados por la
reduccidn o desaparicion de equipos técnicos y el recorte presupuestario®. Ademas
del despido de personal calificado, se llevaron a cabo medidas de intimidacion
policial y disciplinamiento laboral, resistidas por la movilizacion gremial, y la
designacién de personas provenientes del sector empresario en areas especializadas
como fue el caso de un ex CEQ° de la empresa Philip Morris en programas
socioeducativos (Carli, 2017). Una marca distintiva de la gestiéon de la AC fue la
ruptura del universalismo propio de muchos programas nacionales de la gestién
anterior. Asi, programas nacionales creados por la AC, tales como Asistiré y Escuelas
Faro, no tuvieron alcance universal ni se implementaron en todas las jurisdicciones
y programas como el Plan de Mejora Institucional que habian sido universales en la
gestion del FPV dejaron de serlo.

Es interesante destacar que el desmantelamiento de muchos programas
educativos nacionales, en su mayoria provenientes del area socioeducativa, se
realizd bajo un discurso “federalizador” (Carli, 2017) y en nombre del paradigma del
“emprendedorismo” (Indart y Vazquez, 2016). Si bien muchos programas
socioeducativos desaparecieron en tanto programas nacionales de ejecucion
descentralizada, siguieron existiendo en una especie de “menu” del cual las
provincias podian elegir qué lineas de accion implementar.

La federalizacidon de las politicas educativas consistia en que cada provincia
podia elegir los programas de los que participaba y la Nacion les transferia una
determinada cantidad de recursos que podian distribuir libremente para su

ejecucion (Gluz, Rodriguez Moyano y Diyarian, 2018), exceptuando los casos de los

8 Esas medidas afectaron tanto a los equipos centrales como a los que gestionaban las politicas
educativas en el territorio de programas como Conectar Igualdad, Centros de Actividades Juveniles,
Plan de Finalizacion de Estudios Primarios y Secundarios, Turismo Educativo, Orquestas Infantiles y
Juveniles y Radios Escolares, entre otros.

9 Algunos autores caracterizaron al gobierno de la gestion de la AC como una “ceocracia” en tanto
un gran porcentaje de los miembros de su gabinete habian sido CEOs de empresas privadas. En el
caso de educacion, el 7.7% del gabinete nacional inicial de la AC cumplia con esta caracteristica,
tratandose del valor mas bajo en comparacién con el resto de las carteras (Canelo, 2021).
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fondos asignados a la Educaciéon Sexual Integral y el Plan de Mejora Institucional
que tenian asignacion especifica y solamente podian utilizarlos para esas lineas de
accion. Las estrategias comunes y universales dejaron de ser el horizonte de las
politicas educativas para el nivel secundario y cobrd relevancia una perspectiva que
privilegid las estrategias diferenciadas. Este escenario de aparente mayor
autonomia provincial en el que cada jurisdiccion era convocada a planificar y
gestionar localmente el sistema educativo no hizo mas que encubrir y exacerbar las
desigualdades interjurisdiccionales ya que sélo en algunas provincias existian
condiciones materiales y simbdlicas para sostener las politicas. En nombre de un

III

supuesto “emprendedorismo federal” se pusieron en riesgo algunas de las bases

nacionales del derecho social a la educacién (Indart y Vazquez, 2016).
Antes vos les dabas diez pesos para movilidad, cinco pesos para Centros de
Actividades Juveniles, etc. La suma de eso daba cien y le creabas a la
provincia un fondo con eso [...] Ahora [gestion de la AC] se les crea un fondo
para que ellos financien lo que ellos crean que tienen que hacer. [...] Es
decir, ellos podian hacer lo que querian siempre y cuando se consensuaran
los indicadores que iban a usar y al final se mejoraran esos indicadores.
(Funcionario FPV y AC)

A este nuevo modo de planificacion subyacia la concepcion de la unidad
nacional presente en la agenda de la AC, vinculada con la idea de que todas las
provincias alcanzaran determinados resultados medibles mediante la eleccion de las
estrategias que consideraran pertinentes. La Nacién se corrié del rol de
coordinadora en términos de definidora de estrategias de accidon concretas via los
programas nacionales para aproximarse a un lugar de auditora de resultados finales,
entendiendo la coordinacion como el control de resultados. Todo eso iba en perfecta
consonancia con las técnicas de management basadas en el triptico “objetivos-
evaluacién-sancion” en las que cada entidad es considerada auténoma y
responsable, se le asignan objetivos a alcanzar y es evaluada regularmente en
cuanto a la realizacién de tales objetivos y, finalmente, sancionada positivamente o
negativamente de acuerdo con sus logros; lo que presupone que la eficacia

aumentara por la presion ejercida sobre los agentes publicos (Laval y Dardot, 2015).
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Las opciones de politica educativa que las provincias elegian “a la carta” se
organizaban y presentaban en los Planes Operativos Anuales Integrales (POAI), la
herramienta de planificacion educativa introducida por la gestion de la AC. Los POAI
se propusieron como un nuevo modo de planificacion anual o bianual que apuntaba
a tener una mirada mas integral del sistema educativo evitando que los niveles y/o
las areas trabajen por separado, como lo hacian en los Planes Jurisdiccionales
utilizados durante la gestion anterior, en sintonia con la nueva arquitectura
institucional del ministerio de educacidon nacional, en la cual se disolvieron las
direcciones por niveles educativos creadas durante la gestion del FPV. Esto se debid
a que ya no se apuntaba a que todas las jurisdicciones llevaran adelante estrategias
similares, el sentido de la coordinacion nacional muto y la Nacion asumié un rol de
auditora que iba monitoreando los avances de cada jurisdiccion hacia sus metas
propuestas.

Siguiendo una ldgica de planificacion estratégica situacional, los POAI
buscaron articular las acciones de politica educativa con lo presupuestario (Raschia
y Wischnevsky, 2019) y monitorear la asignacion de los recursos desde la
perspectiva de la trazabilidad pudiendo luego evaluar su aplicaciéon en sintonia con
las metas propuestas (Claus!®, 2018). Desde la perspectiva de la AC, los cambios
introducidos en su gestion la hacian “verdaderamente federal”, en contraposicién
con la anterior, debido en parte a que las nuevas estrategias de planificacion y
asignacion de fondos les daban mayor autonomia a las jurisdicciones.

Si bien no existieron sanciones vinculadas al incumplimiento de metas
propuestas en los POAI, encontramos algunos indicios de que se tendia hacia una
gestion por resultados. Asi, por ejemplo, en la dimension “presupuesto” del
Diagnéstico para la planificacion de la Secundaria Federal 2030 (politica rectora del
nivel secundario en esta gestidon) aparecen dos preguntas clave en este sentido,
como variables a ser tenidas en cuenta para el andlisis jurisdiccional: “¢Cudles son
los programas en los que mas se invierte? (Estos programas estan dando

resultado?” (SICE, s/f). Dicha indicacién intentaba ser una sugerencia para que las

10 Agustin Claus fue Director Nacional de Planeamiento Educativo durante parte de la gestion de la
AC entre 2016 y 2017.

Revista Educacion, Politica y Sociedad, 2023, 8(2), 216-241. https://doi.org/10.15366/reps2023.8.2.009 230
ISSN 2445-4109



https://doi.org/10.15366/reps2023.8.2.007

Romualdo, V. Federalismo educativo y neoliberalismo en Argentina durante la gestion nacional
de la Alianza Cambiemos (2016-2019)

provincias utilizaran ese criterio a la hora de elegir qué programas educativos
seleccionar para que la Nacién financie. Algo similar evidenciamos al consultar por
los criterios de seleccién de las instituciones educativas que cada jurisdiccion
incorporaba a los programas, en donde desde la Nacion sugerian apuntar a aquellas
que podrian “mover mas las agujas” de los resultados (Romualdo, 2022).

Los POAI adquirieron centralidad en esta gestién, aunque en la practica
surgieron algunas dificultades. La integralidad pretendida fue dificil de lograr por
desacuerdos horizontales, flujos de informacidon contradictorios entre las areas de
los ministerios y disputas por los recursos y por la inclusién o no de programas
(Raschia y Wischnevsky, 2019). Hubo también contradicciones, identificadas por los
miembros de la misma gestidn, vinculadas a las restricciones presupuestarias de la
AC vy a los excesivos tiempos que tomaban la elaboracion y aprobacion de los POAL
Si bien algunos funcionarios de la AC concebian al proceso de planeamiento
instaurado como un “inédito proceso de federalizacion del planeamiento educativo”
(Claus, 2018) no hubo consenso al respecto y, ademas, el rol de las provincias en
la construccidon de sus POAI no habria sido activo en todos los casos.

Yo tenia Subsecretarios provinciales que me decian ‘Yo no sé qué hacer con
la plata que esta viniendo’. Pero no porque no existiese, sino porque no
tenian los recursos humanos para poder articular politicas educativas. Me
parecia que retirar al Estado nacional de la construccion de las propuestas
educativas nacionales a las provincias les generaba mucha inequidad. [...] te
ponés contento porque vas a tener mas autonomia. Lo que pasa es que para

mi eso va en detrimento de un proyecto educativo nacional. (Funcionario AC)

4. Rendicion de cuentas y transparencia: el seguimiento de fondos
transferidos de la Nacion a las provincias
Claro esta que este camino demanda una estrategia de planificacion para su
implementacion -es mucho mas facil bajar una linea y que los demas se
acoplen; y mucho mas facil aun dejar todo como esta-, que necesita de
concretos y efectivos encuentros de consenso y seguimiento minucioso de

las transferencias de fondos; sin estas premisas, se acrecienta el riesgo de
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que el presupuesto no sea efectivamente utilizado para el bien del logro de

la politica publica. (Miguel, 2020, pp. 32)

La AC hizo diagndsticos referidos a las gestiones nacionales anteriores que
apuntaban a la falta de transparencia en el manejo de los fondos transferidos de la
Nacion a las provincias y en eso se fundamentd el uso de algunas de las
herramientas de la NGP que fueron propagadas como respuesta a las demandas de
rendicion de cuentas de las sociedades contemporaneas (Daniel y Caravaca, 2021)
difundiendo la normatividad practica que caracteriza al neoliberalismo (Laval y
Dardot, 2015).

Una de las novedades del gobierno empresarial reside en el caracter
transversal y sistematico de un modo de direccion basado en la responsabilidad
individual y el autocontrol y las técnicas de auditoria, vigilancia y evaluacion estan
destinadas a aumentar la exigencia de control de si y de rendimiento individual
(Laval y Dardot, 2015). Si trasponemos ese modelo al federalismo, son los estados
subnacionales, en nuestro caso las provincias, las que deben ser responsables de si
mismas y capaces de dar cuenta de sus actos ante otros.

Por eso, la herramienta de planificacion de los POAI se combind con un
mecanismo de fondos rotatorios que se configuré como una herramienta de control
de ejecucion de fondos!! del nivel central hacia los niveles subnacionales. Con la AC
se avanzd un paso mas en el camino de la légica gerencial sugerido por los
organismos internacionales (UNESCO, 2016) y se instauro la légica de rendicién de
cuentas, evitando las transferencias masivas de fondos a las provincias y/o las
instituciones educativas frecuentes en la gestién anterior. Si bien el proceso de
registro informatizado de datos se inicié durante las gestiones del FPV, en la gestién
de la AC la ejecucién y la correcta rendicién presupuestaria se tornaron condicion
para seguir obteniendo financiamiento nacional, evidenciando el rol de “auditor”

asumido por el nivel nacional en este periodo.

1 Sélo nos referimos a los fondos de las transferencias no automaticas vinculadas a las politicas y
programas destinados al nivel secundario.
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Se utilizaba una ldgica de fondos rotatorios para las transferencias no
automaticas de fondos nacionales planificados en el POAI con el argumento de
poder garantizar su seguimiento financiero. El dinero se transferia de la Nacién a
las provincias en cuotas y una vez que cierto porcentaje se reportaba ejecutado,
habiéndose realizado la rendicion de cuentas correspondiente, se habilitaba la
transferencia de la siguiente cuota. Esto se instrumento con el objetivo de solucionar
un problema con el que se habian encontrado a inicios de su gestion, la acumulacion
de dinero sin ejecutar en las cuentas provinciales.

En general lo que pasa es que, si no ejecutd, eso que le faltd ejecutar pasa
al ano siguiente. O sea, por ejemplo, vos tenias 10 millones y ejecutaste 8,
los 2 millones que te sobraron se pasan al siguiente pero no se pasan como
crédito adicional, o sea, los 2 millones que te sobraron de éste, alimentan
los 10 millones del afio siguiente. No te penalizo, pero tampoco te lo doy
como adicional. (Funcionaria AC)

La principal diferencia con la gestion anterior radicd en la implementacion de
fondos rotatorios como mecanismo de control de ejecucion de fondos y de sancion
a las provincias, aunque desde la perspectiva oficial no se lo reconocia como una
penalizacién. Un ejemplo paradigmatico fue el caso del Plan de Mejora Institucional
(PMI), un programa nacional para el cual la AC, ademas de eliminar el criterio de
asignacion universalista de la gestidn anterior, transfirid a las jurisdicciones la toma
de decision sobre las escuelas que los implementarian. Algunas jurisdicciones
priorizaron mantener la universalidad, reduciendo el monto de dinero por escuela o
utilizando fondos propios y otras ajustaron la cantidad de escuelas al presupuesto
asignado, mecanismo que profundizd la fragmentacion del sistema. En 2017, por
ejemplo, cuatro jurisdicciones no implementaron este programa (Raschia vy
Wischnevsky, 2019).

A partir de 2018, la asignacién de los fondos a las jurisdicciones para PMI
incorporé como criterio, ademas de los Ultimos niveles de ejecucién de fondos del
programa, los resultados del Operativo Aprender (operativo nacional de evaluacion)
en el Ultimo afo del nivel secundario. Resulta pertinente recordar que la evaluacion

se convirtid en uno de los principales ejes de la agenda de la AC entendida, en
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sintonia con la agenda global, como el camino para alcanzar la calidad educativa,
asociada directamente a la rendicién de cuentas y reducida a un sistema operativo
de control con el objetivo de justificar los ajustes en educacién (Feldfeber, Puiggros,
Robertson y Duhalde, 2018).

Finalmente, en 2019 se agregaron recomendaciones que apuntaban a que
las escuelas que recibieran fondos de PMI cumpliesen con ciertos requisitos
administrativos (Raschia y Wischnevsky, 2019). Esto ultimo derivd en un traslado
de la penalizacién que la Nacién les hacia a las provincias hacia las escuelas. Cabe
preguntarse como podrian las escuelas que no recibian fondos, ya fuera por
dificultades en la rendicion de los mismos o por el abandono del alcance universal
de la politica en si, elaborar sus Planes de Mejora Institucional para mejorar y
renovar sus propuestas educativas en el marco de la Secundaria Federal 2030.

El desplazamiento del universalismo como criterio de construccién de lo
comun vy la eficiencia en la ejecucién de fondos como criterio de otorgamiento de
financiamiento configuraron un esquema de reproduccion de la fragmentacion y las
desigualdades interjurisdiccionales existentes. Esto pone en evidencia que las
normas contables constituyen una forma especifica de racionalidad importada de la
economia y que la gestion por rendimiento plantea problemas graves en un ambito
como el educativo (Laval y Dardot, 2015). Fijar indicadores de rendimiento en el
campo de las politicas educativas es complejo y muchas veces se sustituye un acto
de juicio que depende de criterios éticos y politicos por una medida de eficiencia a
la que se le supone una neutralidad ideoldgica desdibujando las finalidades propias
de la educacién en provecho de una norma contable (Laval y Dardot, 2015).

Si bien el mecanismo de fondos rotatorios contribuyd a ordenar la gestion
financiera de las provincias, no garantiz necesariamente la ejecucion de los fondos
que era lo que se pretendia. Muchas provincias vieron interrumpidas las
transferencias que recibian del nivel nacional debido a rendiciones de cuentas
incompletas y, como siempre, las que terminaron siendo penalizadas y perjudicadas
fueron aquellas con menores capacidades estatales tales como equipos técnicos

locales con menos recursos. Esto repercutio de manera diferente en cada una de
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las provincias, ademas, porque la tenencia de fondos propios para complementar o

suplir los nacionales es muy despareja.
Es dificil gestionar en el Estado. No es que no llegan a ejecutar las provincias
porque son malas, yo tampoco llego como Nacion. Todos saben la solucién,
pero no es facil hacerlo en el Estado. Tenés que comprar un teléfono y una
licitacién te lleva ocho meses y ahora con las elecciones peor, olvidate. [...]
Esto [los fondos rotatorios] permite hacer un presupuesto mas real pero no
asegura una mejor ejecucion. (Funcionario FPV y AC)

Los fondos rotatorios se implementaron también para subsanar otro
inconveniente en la gestion de las transferencias de fondos nacionales a las
provincias vinculado con las “cuentas Unicas” jurisdiccionales dependientes de los
ministerios de economia/hacienda locales y en ese caso, para algunos funcionarios,
si parecen haber resultado efectivos porque en ocasiones constituian un obstaculo
para que las carteras educativas recibieran su dinero.

La penalizacion a las carteras educativas provinciales no resuelve los
problemas estructurales del Estado ni transforma las culturas institucionales de un
dia para otro porque aunque el Estado puede incorporar instrumentos tecnoldgicos
para garantizar el acceso a la informacion y la transparencia en la gestién, es
imposible reducir la accion estatal a una cuestion técnica ya que eso implicaria
desconocer que los Estados tienen historias e identidades propias y rehuir al debate

acerca del rol del Estado en materia econdmica y social (Bernazza, 2016).

5. Conclusiones

En este articulo nos propusimos analizar las reconfiguraciones del
federalismo educativo argentino orientadas por ideas propias del neoliberalismo
durante la gestion nacional de la Alianza Cambiemos entre 2016 y 2019.
Evidenciamos como las criticas al centralismo de las gestiones anteriores del FPV
con el estandarte de la libertad provincial orientaron las modificaciones que se
hicieron a los instrumentos de planificacion de las politicas para la escuela

secundaria obligatoria y también de qué manera se implementaron mecanismos de
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rendicion de cuentas de los fondos nacionales transferidos a las provincias
movilizados por una repudiada deuda de transparencia.

Los sentidos sobre el rol del Estado y la administracion publica se
construyeron desde el discurso en oposicién a las gestiones del FPV que se
consideraban centralistas, poco transparentes vy, al fin y al cabo, ineficientes. Se
apeld entonces a una serie de técnicas propias de la NGP que posicionaron a la
Nacion en un rol eminentemente “auditor”. Los énfasis economicistas y
tecnocraticos propios del neoliberalismo se hicieron evidentes al poner a la
evaluacion, entendida como rendicién de cuentas, como el eje articulador de las
partes descentralizadas del Estado -las provincias-, y otorgandole al nivel central el
poder de evaluar/auditar reconfigurando asi su rol (Ornelas, 2003).

Cabe destacar que el rol de auditoria asignado a la Nacidn desde los discursos
y documentos oficiales en la practica se limitd a fortalecer el area de evaluacién y
elaborar planes cuyo horizonte era el control por resultados, pero lo Unico que
efectivamente se auditd fue la ejecucion y rendicién de fondos nacionales recibidos
via transferencias no automaticas por parte de las provincias. Los resultados de las
evaluaciones estandarizadas no tuvieron practicamente consecuencias en la gestion
educativa y no existieron sanciones vinculadas al incumplimiento de metas
propuestas en los POAL.

Asimismo, podemos decir que se conformd un federalismo de metas comunes
a alcanzar a las que cada provincia podia llegar como quisiera, siempre y cuando se
responsabilizara por los resultados obtenidos, es decir, hubo una tendencia
centrifuga de alejamiento del eje de acciones comunes propuesto por la gestion
anterior. Fue un modelo de /aissez faire que con la bandera de la libertad abri6 un
abanico de posibles politicas para la escuela secundaria obligatoria y, al mismo
tiempo, dejo a las provincias libradas a sus desiguales recursos y capacidades y
desresponsabilizd a la Nacion por generar condiciones equivalentes para todas ellas
profundizando la fragmentacion del sistema y resquebrajando las orientaciones
comunes en las que habia intentado avanzar la gestion del FPV (Gluz, Rodriguez
Moyano y Diyarian, 2018). La libertad vino de la mano de la responsabilidad.

Autonomia mas accountability fue la férmula que la gestion de la AC eligié a costa
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de perder un rumbo nacional unificado y para distanciarse de un modelo de Estado
nacional que consideraba intruso o demasiado interventor.

Para cerrar, cabe recordar que la defensa de la autonomia provincial en los
sistemas federales y la transparencia en el manejo de los fondos publicos no son
propositos neoliberales per se, sino que mas bien se los han apropiado algunas
derechas y los han sabido operacionalizar en mecanismos de gestion publica
concretos. Debemos ser cuidadosos con las perspectivas criticas que confunden esto
y rechazan tanto el neoliberalismo como cualquier tipo de cambio en los sistemas
educativos y terminan por defender a estos ultimos tal como estan, silenciando las
desigualdades que engendran vy la relativa debilidad de sus logros sobre todo con
los estudiantes de sectores mas desfavorecidos (Dubet, 2004).

Quedan abiertos a futuro, en primer lugar, el interrogante por la posibilidad
de construir un Estado nacional garante de derechos cuyo objetivo sea el resguardo
de la unidad de un sistema educativo nacional pero que ademas pueda congeniarla
con el respeto por las autonomias y particularidades provinciales y, en segundo
lugar, la pregunta por la factibilidad de disefiar mecanismos de rendicidén de cuentas
fundados en perspectivas democratizantes de accidn publica mas que en

dispositivos de penalizacion.
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