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RESUMEN:

Este articulo analiza los estilos de gestién educativa en el pasado reciente en Argentina. La materialidad de este fenémeno se expresa
en una serie de aristas, entre las que se destacan el tipo de burocracia que organiza la intervencién del Estado, los instrumentos
que se despliegan para tramitar la politica educativa y el perfil de los actores que participan de la agenda y orientan el tratamiento
de los asuntos relativos a la gestién educativa. La operacion analitica que se propone consiste en exponer lineas de ruptura y de
persistencia respecto de los modelos de gestion publica en el andlisis de la administracidn educativa a nivel central y, a partir de
ello, fortalecer la comprensioén de las principales practicas y experiencias que condujeron la gestion estatal en la materia.

PALABRAS CLAVE: gestion, modelos de administracién, educacidn, aparato publico.

ABSTRACT:

This article analyzes the styles of educational management in the recent past in Argentina. The materiality of this phenomenon is
expressed in a series of edges, among which the type of bureaucracy that organizes the State intervention, the instruments that are
deployed to process educational policy and the profile of the actors that participate in the agenda and guide the treatment of the
relative issues stand out. The proposed analytical operation consists of exposing the lines of rupture and persistence with respect
to the models of public management in the analysis of educational administration at the central level, and from this, to strengthen
the understanding of the main practices and experiences that led the state management in this area.

KEYWORDS: management, management models, education, public sector, public sector.

INTRODUCCION

El presente trabajo recorre algunos aspectos relativos a los estilos de gestion que signaron el sistema educativo
en Argentina, durante el pasado reciente. Se dispone un abordaje de la gestién publica que asocia este
fenémeno al sistema de acciones que construyen un determinado perfil de intervencion estatal sobre los
asuntos comprendidos dentro de la agenda de gobierno (Chiara y Di Virgilio, 2009). Conforme esta idea,
la gestién educativa se traduce en la fisionomia institucional que el Estado disefia para tramitar los asuntos
vinculados a la educacién.

La hipdtesis que vertebra el andlisis reconoce el correlato entre la concepcidén que el Estado vierte sobre
la educacidn, el direccionamiento que asume la politica educativa y el tipo de organizacién que se construye
para su tratamiento. En este sentido, el perfil del cuerpo burocrético que estructura el esquema institucional,
los mecanismos asumidos para instrumentar la intervencién del Estado y los perfiles y roles de los actores
que traccionan sus capas decisorias, se expresan como descriptores del modelo de gestién que ordena la
administracién central de la educacidn en un determinado momento.
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En primer lugar, se analiza la manifestacién de estos aspectos en la configuracién del sistema educativo
argentino. Posteriormente, son atendidas las transformaciones sufridas por las articulaciones politico
administrativas ! en la educacién, desde el Estado de bienestar hasta su quiebre, para finalmente incurrir
en los efectos que la reforma neoliberal produjo en los modos de gestionar la educacién durante las
tltimas tres décadas. Para ello, se organiza una linea de tiempo en funcién de las siguientes periodizaciones:
la reconfiguracién del sistema en el marco de las reformas de los noventa, las transformaciones en la

Administracién Publica Nacional en el periodo 2002-2015, y las tendencias privatizadoras y desescolaristas
del 2015-2019.

LA ADMINISTRACION PUBLICA NACIONAL EDUCATIVA: HUELLAS DEL PASADO EN LA
CONFIGURACION DEL SISTEMA EDUCATIVO

El sistema educativo en Argentina constituyd una de las primeras extensiones materiales del Estado, cuya
cristalizacién estuvo dada por un tipo de estructura cualificada con los valores propios de la burocracia
moderna, acorde con las ideas weberianas. La conformacién burocritica se presentéd como el modelo de
organizacién mds eficaz para ordenar la administracion publica, al posicionarse como una tecnologia de
gobierno lo suficientemente instrumental para orientar el comportamiento conjunto de la sociedad y sus
instituciones y, de esta manera, consolidar un sistema de dominacién moderno.

En efecto, la condicién burocritica (Weber, 1944) del sistema educativo estuvo presente en los cimientos
del aparato estatal. En el caso argentino este modelo se actualizé en la configuracién del Consejo Nacional de
Educacién (CNE) que, creado en 1881 ¢ instituido con la Ley N° 1420 de 1984 bajo la érbita del Ministerio
de Justicia, Culto e Instruccién Publica, constituyé el primer organismo de politica nacional encargado de
dirigir y administrar las escuelas primarias de la Capital, las colonias y los Territorios Nacionales 2 Entre
sus rasgos constitutivos, se pregond un modelo centralizado de administracién; la conformacién de unidades
como cuerpo de especialistas, mediante un tipo de ordenamiento de cardcter impersonal; asi como un sistema
de obediencia legitimado en los principios de dominacién racional-legal, a través de instancias de control
cjercidas por un cuerpo de inspectores (Suasndbar, 2005).

Sibien estas primeras formas de articulacién politico-administrativas de la educacion se afianzaron durante
las primeras décadas del siglo XX, entre mediados de los afios cuarenta y principios de los afios setenta,
se produjo un giro en las condiciones estructurales que habian conducido las expectativas respecto de la
educacioén propagadas hasta entonces (Garcia Delgado, 1994). Para estos anos, el Estado Nacional comenzaba
a perder el monopolio de la promocién y organizacién de la oferta educativa, debido a la irrupcién de las
provincias y el sector privado como nuevos agentes de la gestién educativa.

Por otro lado, si bien la racionalidad burocritica logré permanecer como fuente organizadora y
normalizadora del sistema, los preceptos que determinaron su naturaleza original se relativizaron como
consecuencia de las demandas provenientes de otros niveles de estatidad que comenzaban a regular al sistema
educativo, sobre todo de orden jurisdiccional provincial que concurrian a prestar el servicio educativo. A
este factor, se le sumaban tanto las presiones de la gestién privada, que competia por recursos con la gestion
publica, como la emergencia de ciertos sectores sociales antes postergados que demandaban el acceso a niveles
educativos medios y superiores. De esta manera, la hegemonia del Estado central ingresaba en un periodo de
erosién progresiva, ante la presencia cada vez més efectiva de la educacion privaday la participacién activa de

los gobiernos provinciales (Paviglianiti, 1988; Suasnabar 2005). Junto ala pérdida gradual de hegemonfa del
estado central, este proceso puede entenderse también como el resultado de una ventaja, tanto para aquellas
posiciones inclinadas a aumentar la subsidiariedad del estado, como para el Estado mismo, que se desprendia
del gasto relativo que demandaba la provision del servicio educativo obligatorio. Asimismo, se yuxtapusieron
a las practicas de intervencién estatal directa, otras formas de participaciéon pedagdgica, como lo fueran, por

186



SILVINA ANA SANTIN Y EMILIANO NEGRO

cjemplo, las experiencias emanadas desde los sindicatos, las escuelas anarquistas entre otras (Filmus, 1994).
De esta manera, se cedia el paso a una gradual diversificacién de actores en el sector publico de la educacién.

En este mismo sentido, tanto los modos de funcionamiento del Estado, como el tipo de burocracia estatal
que construia y su relacion con la sociedad politicay civil, se reflejaban en el aserto a modelos educativos, que,
a su vez, condicionarian los estilos de gestion desplegados a lo largo del tiempo. Asi, en el periodo que abarca
desde 1950 hasta la recuperaciéon de la democracia en 1983, se extendieron diferentes modelos de gestion
identificados en cuatro etapas diferentes:

e ¢l periodo previo al golpe de 1966, marcado por un estilo predominantemente conductista y
desarrollista,

o desde 1966 hasta 1973, un modelo de gestidn y estilo educativo fuertemente tecnocrético,

e desde 1973 a 1976, un modelo de gestidn caracterizado como de “modernizacién social”, que
coincide con el perfodo breve de recuperacion de la democracia,

e apartir del golpe civico militar de 1976, un modelo de gestion de “congelacién politica”.

En efecto, y en concomitancia con el escenario resefiado, Sander (1996) identifica, a partir de los
afios sesenta, un desplazamiento tedrico respecto de las coordenadas que sentaron las formas de conducir
los sistemas educativos latinoamericanos. Particularmente, en Argentina, los principios de la burocracia
tecnocrdtica que marcaron las primeras décadas del siglo XX abrieron camino a un tipo de gestién que supo
introducir la dimensién subjetiva del comportamiento. Signado por la influencia de los Estados Unidos,
cobraba fuerza la necesidad de organizar y administrar los servicios de asistencia técnica y de sostenimiento
financiero, lo que decantaria en el surgimiento de oficinas de planeamiento, cuyo sustento emanaba del
influjo de la Teorfa del Capital Humano y de la educacién como instrumento de desarrollo econémico. A
finales de esta década, una nueva propuesta se puso en marcha a los efectos de institucionalizar la orientacion
tecnocrdtica de la educacion. Seglin esta perspectiva, la via privilegiada para mejorar el sistema educativo
debia prosperar en una reconversion que avanzara en la sustitucion de aquellas modalidades pedagdgicas
diagnosticadas como ineficaces por otras que suscitaran mayor adecuacién a los umbrales del desarrollismo
solicitados por el modelo politico de entonces (Alonso Bra, 2008) 4.

Todo aquello se tradujo en una multiplicidad de sub-sistemas superpuestos de acuerdo al tipo de gestién
(ptiblico-privada) y a la escala geogréfica en la que su administracién se inscribfa (nacional-provincial),
aunque con diferentes relaciones de dependencia y variadas expresiones regionales (Suasndbar, 2005). Pero
la falta de vinculos y vasos comunicantes entre las acciones de politica educativa, sumada a la insuficiente
articulacién horizontal y vertical entre las distintas escalas del sistema, decantaron en un conglomerado
asistemdtico de instituciones que se prolongd, principalmente, hacia una dispersién y segmentacion de las
ofertas curriculares.

En este contexto adquirié preponderancia la idea de reordenar la administracién del sistema bajo el
mandato de descentralizar las instituciones que lo estructuraban. El mecanismo al que se apelé para
operacionalizar la propuesta residio, ante todo, en la implementacién de una politica de transferencia que
discurri6 sobre el conjunto de las organizaciones escolares. Por su parte, dicho proceso no estuvo exento
de intenciones financieras, vinculadas a la diagramacion de una transformacion institucional mas amplia,
que permitiera expandir y sofisticar los instrumentos de descarga fiscal de la nacién sobre las provincias. La
educacién, entonces, continué representando una “cuestién estatal”, aunque lo que varié a partir de este
momento, fue el peso de los diferentes actores y niveles estatales (ahora también jurisdiccionales y en algunos
casos municipales sobre todo en la educacion de la primera infancia) que se hicieron cargo de las decisiones
administrativas (Alonso Brd, 2008).

Autores como Casassus (2000) y Barroso (2005) coinciden en que la descentralizacién ha sido un elemento
recurrente en las reformas educativas de los distintos sistemas de la region, desarrolladas como dispositivos de
alineacién alas medidas promovidas por el Consenso de Washington para consagrar el desmonte de cualquier
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vestigio del Estado de Bienestar. El desmantelamiento de aquella forma de estatidad requeria de un paralelo
y sistematico dislocamiento de la burocracia, como esquema privilegiado para contener la organizacién
y el funcionamiento de su aparato (Alonso Bra, 2008). En este sentido, a partir de 1990, el Ministerio
de Educacién se alined a un proceso de modernizaciéon que devino en un profundo reordenamiento de
su estructura interna, impactando tanto en los mecanismos de conduccién como en el perfil profesional
de los elencos gubernamentales. A esta tendencia, se le sumaron nuevas articulaciones tendidas con los
estados provinciales y las municipalidades, lo que conformé un estilo de gestiéon educativa caracterizado
por su hibridez. Este rasgo se manifestd, fundamentalmente, en la aparicién de programas planificados,
gestados y financiados por el Estado Nacional pero ejecutados a nivel local, yuxtaponiéndose, con lineas
de politica jurisdiccional que mantenian, al igual que este ultimo, vinculos extra nacionales, incluso con
organismos de empréstito internacional. Otra caracteristica estuvo dada por el papel asignado al Consejo
Federal de Cultura y Educacién, para la concertacion federal, asi como por la aparicién de la consultoria
como forma de gestion desde una suerte de organismo tipo Staff técnico-profesional. Sin embargo, y a pesar
de sus multiples extensiones, el cardcter hibrido que sustentd el modelo de gestiéon propio de esta etapa,
no implicé la desaparicion de viejos estilos surgidos tanto de las idiosincrasias y culturas politicas locales,
como de las tradiciones burocraticas largamente cristalizadas. Por el contrario, persistieron y en algunos casos,
convivieron con novedosas y renovadas formas.

El sentido modernizador que impulsé la reconversion del Estado argentino de finales del siglo XX requirié
translocar el sentido original de su burocracia, construido sobre la expectativa de racionalizar el orden a partir
de su propia accién. Sobre este punto, resulta interesante rescatar el cambio producido en la matriz que
posiciond originalmente al Estado como agente aglutinante de la sociedad civil. Este pasaje implicé, por su
parte, un lugar central en la expertez técnica provista por el mercado que se visualizé en la forma asimétrica
y desigual que operaba en los aparatos nacionales/provinciales, y en las nuevas formas de dependencia de las
provincias con el estado central. También operaron nuevas formas de contratacién, ahora a término, que,
junto con la creacidn de 4reas, agencias y unidades configuradas como temdticas, produjeron una progresiva
desarticulacion con el resto del cuerpo burocratico. Y, por ultimo, la superposicién de rasgos clientelares,
burocréticos y autoritarios en la conformacién y estilos de las administraciones provinciales, que priorizaron
los lazos de fidelidad partidaria o personal.

En suma, el sistema educativo argentino nacid, a fines del siglo XIX, como un instrumento del Estado
Nacional para organizar la sociedad a través de la secularizacién de un orden politico y social. El Estado
Nacional tuvo un papel central, posiciondndose como garante del mantenimiento del “servicio educativo” y
como Unico protagonista en la definicién de los contenidos a ser trasmitidos (Filmus, 1994). Este proceso le
asignd al sistema educativo un cardcter hegemoénico, centralizador y homogeneizante, que logré preservarse, a
pesar de sus matices, durante casi todo el siglo XX y que terminaria resquebrajindose en este periodo. Emerge,
entonces, una etapa dominada por un clima ideolédgico de fuerte impugnacién de lo publico, acompanada
con crecientes restricciones financierasy, en este marco, se desplegaron las denominadas politicas de reforma
que signaron la gestién educativa durante los anos noventa (Bravslavky y Tiramonti, 1990).

LA RECONVERSION DEL SISTEMA EDUCATIVO ARGENTINO DE LOS NOVENTA

Durante la década del noventa, el Ministerio de Educacién de la Nacién (MEN) siguié una ruta marcada
por los mismos preceptos de reestructuracién que operaban en todas las 6rbitas de regulaciéon del Estado. La
idea de modernizacién que irrumpi6 con la introduccién de nuevas técnicas de gestién publica o New public
managment (NPM), propulsé la importacién de racionalidades propias del sector privado a las distintas
esferas de la administracién estatal (Tiramonti, 2001; Garcia Teske, 2008; Pérez Centeno y Leal, 2011).
Con sustento en esta nueva légica, se modificaron las bases normativas y académicas del sistema educativo
nacional, al tiempo que se cred una serie de lineas de accién encuadradas en mecanismos de evaluacién y
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rendicidn de cuentas. Por su parte, los instrumentos de gestién se reacomodaron en funcién del imperativo
de monitorear los resultados y el impacto de los procesos educativos a través de estandares.

El MEN fue el encargado de conducir el planeamiento general de una reforma que, fortalecida por la
administracién de créditos internacionales, logrd reposicionarse en el centro de la escena nacional (Bravslavky
y Tiramonti, 1990). Sin embargo, la forma de articular su liderazgo trajo aparejado el desarrollo de una nueva
arquitectura institucional preparada para traccionar los cambios, desde el centro hacia la base del sistema.
Esto produjo nuevas articulaciones entre el Estado Nacional, los estados provinciales y los municipios.

La nueva modernizacién que tuvo lugar en Argentina a fin de siglo encarné el abandono categérico de la
racionalidad legal, como fundamento material, histérico y sustantivo, para dar lugar a un modelo de gestion
definido por la literatura especializada, en términos de posburocracia (Barroso, 2005; Alonso Br4, 2007;
Feldfeber, 2009). De esta forma, la administracién educativa persiguié una tendencia més horizontal que
cobraba forma en diferentes instancias de gestion organizadas menos monoliticamente, para pasar a delinear
dreas cuya autoridad no se encuentra organizada de manera jerdrquica escalar, sino a través de relaciones de
poder miés flexibles y fundamentalmente orientadas por procesos de toma de decisiéon mas puntuales. Por
horizontal, entonces, se suponen instancias organizadas menos monoliticamente, como 4reas cuya autoridad
no se encuentran organizadas de manera jerarquica escalar, sino manteniendo relaciones de poder mis
flexibles, més sincréticas y orientadas por procesos de toma de decisién mds puntuales, las que involucran los
aspectos de lineas del programa. De esta forma, la administracién de este periodo se asumia quebrando lalinea
vertical anterior, en tanto emplea formas de regulacion indirectas (a través de estimulos) e introduce, como
se ha desarrollado, relaciones hibridas entre unidades (entre niveles de gobierno, publico-privadas, sectores
de actividad, etc.).

Sin embargo, el Estado Nacional no renunci6 a la posibilidad de implementar diversas estrategias de
control y sujecién hacia los gobiernos provinciales, a través de dispositivos como la administraciéon de su
funcién evaluadora. A este respecto, en su articulo 53, inciso K, la Ley Federal de Educacién N.° 24.195
(LFE), sancionada en 1993, le asignaba al Estado, a través de su ministerio especifico, la funcién de “evaluar
el funcionamiento del sistema educativo en todas sus formas, niveles, ciclos y regimenes especiales, a partir
del disefio de un sistema de evaluacién y control periddico de la calidad, concertado en el imbito del Consejo
Federal de Cultura y Educacién” (p. 10).

Ademas de sus competencias directamente conferidas por ley, el MEN capitalizé su funcién evaluadora a
través de canales adicionales. En este sentido, cobraron protagonismo las iniciativas y programas de incentivo
financiero tendientes a sujetar la agenda educativa de las jurisdicciones a las demandas centrales (Terigi,
2007).

Para Cao, Rey y Duca (2015), la reestructuracién administrativa que devino de la reforma se afirmé
en un doble sentido. Por un lado, la descentralizacién operativa significé el traspaso de responsabilidades
y competencias operativas y financieras a unidades gubernamentales de menor escala. Sin embargo, para
garantizar una adecuacion eficaz de las distintas esferas jurisdiccionales a la agenda politica definida por el
gobierno nacional, el MEN requirid transitar un proceso de readecuacion de su estructura organizacional, de
modo que le permitiera fortalecer su autoridad en la conduccién y monitoreo de los resultados y desempefio
de las instancias ejecutivas locales.

En otros términos, la recentralizacién del poder se dispuso como consecuencia de la descentralizacién
operativa. Esta dindmica fue replicada en los distintos grados y niveles del sistema. Asi, mientras los
organismos internacionales distribuian estrategias con el objeto de subordinar las prioridades de los estados
nacionales a sus directrices, los poderes ejecutivos hacian lo propio con las unidades institucionales a escala
reducida (Gorostiaga y Fraga Vieira, 2012).

Estas nuevas formas de articulacién politico-administrativa supieron responder a intereses sociales
particulares de manera directa (Alonso Br4, 2007). En relacién con ello, se le asigné a la educacién un
nuevo sentido, al objetivarse como un servicio técnicamente delimitable y analizable, pasible de apreciacién a
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través de variadas formas y aspectos. Esta concepcion colaboré con la erosion definitiva de sus caracteristicas
histéricas, considerada en términos de instruccién e imposicion, luego de relacién social y derecho, y ahora
como servicio a ser provisto por mas de un agente. La propia idea de administracion educativa comenzaba
a reemplazarse por una idea de gestiéon que admite que multiples agentes y actores concurran a prestar el
servicio y satisfacer demandas cada vez mas disimiles y variadas.

Como complemento, el concepto de lo publico, histéricamente asimilado a lo estatal, en tanto garante
exclusivo del bienestar general, también fue objeto de resemantizacién. Diversos actores y agentes no estatales
se apropiaron de su sentido e inclinaron sus implicancias en virtud de sus propios intereses. Este fenémeno
se corresponde con la emergencia del llamado “tercer sector”, asociado a las corporaciones internacionales,

quienes acaparaban cada vez mayor influencia en el diseio de mecanismos de regulacién social (Feldfeber,
2003).

TRANSFORMACIONES Y PERMANENCIAS EN LA ADMINISTRACION PUBLICA NACIONAL
EDUCATIVA EN EL PERIODO 2002-2015

A finales de los noventa, entraba en crisis el ciclo de convertibilidad econémica y con ello emergia
una nueva variacién en las articulaciones politico administrativas, aunque sostenida sobre las mismas
bases reformistas del periodo previo. Frente al descreimiento difundido sobre sus instituciones, el Estado
comenzaba a repensarse, pero esta vez, desde una perspectiva que ponderaria la reimpresién de cierta
impronta principalista, en detrimento de la identidad subsidiaria adquirida durante la década anterior. La
relocalizacién del rol estatal en el centro de la escena politica, apuntd, por lo menos desde la enunciaciéon
discursivay con el sentido de sus intervenciones, a revertir el marcado signo de neutralidad politico-ideolégica
que supo imponerse durante el periodo neoliberal previo. Asi, durante este periodo, denominado en literatura
como post-neoliberal, la retdrica oficial apelé a la reversion de las consignas que sellaron las coordenadas
estatales propias de la década previa (Gentili y Stubrin, 2010).

Sin embargo, esta narrativa no implicé la materializacién de una forma de estatidad que fuera capaz de
recuperar sus histdricas cualidades centripetas y totalizantes. Como esquema politico y social, se impuso
un esquema estatal que dinamizara las demandas provenientes de los movimientos sociales devenidos de las
luchas y discusiones emanadas de la crisis del 2001 (Grimberg, Ferndndez Alvarez y Manzano, 2004; Gentili
y Stubrin, 2010). Alonso Br4 (2008) caracteriza a este tipo de estado como un agente que permanece poroso
>, en el sentido en que se crean nuevas estructuras organizativas dentro del MEN destinadas a movilizar
estrategias y ejecutar lineas de accién que promovieran alcanzar los objetivos educativos plasmados en las
iniciativas legislativas concretadas. Para ello, se dispuso una nueva adecuacién de su fisonomia, esta vez al
servicio del fortalecimiento de su autoridad en la conduccién del desempefio de las instancias ejecutivas
locales. En esta linea, las Subsecretarfas de Planeamiento Educativo, de Coordinacién Administrativa y de
Equidad y Calidad Educativa fueron incorporadas al organigrama ministerial en el afno 2009 (Resolucién
N° 1111/2010), a los efectos de dotar a la administracion educativa central de unidades encargadas de la
coordinacién técnica, politica y financiera de las jurisdicciones.

Asi, las materializaciones administrativas que contribuyeron a garantizar la vigencia del nuevo
ordenamiento legal convivieron con otras fuentes de regulacién portadoras de un cardcter mas laxo e
indirecto, propias de la esfera mas econdmica mercantil surgidas en la década previa. En este sentido pierde
fuerza el emporio de la ley y en su lugar operan, como fuerza reguladora y normalizadora, diferentes
programasy proyectos. En materia de financiamiento, por ejemplo, alos patrones de asignacién y distribucion
presupuestaria previstos por la Ley de Financiamiento Educativo N° 26.075 del afio 2006, se anadié una
serie de instrumentos adicionales prolongados por convenios bilaterales, programas de inversién orientados
a una temdtica especifica que fueron enviados a las provincias por el MEN y para cuya ejecucidn se requiri6
de reparticiones administrativas precisas (Perczyk, 2015). En efecto, se destacaron, por un lado, aquellos
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programas socioeducativos y, por el otro, aquellos que buscaban la incorporacién de elementos de tecnologia
¢ informacién (TIC) en las aulas. Son ejemplos del primer caso la implementacion del plan socioeducativo
de Finalizacién de Estudios Primarios y Secundarios (FINES), en coordinacidn con organismos estatales
provinciales a través de la Resolucién del Consejo Federal de Educacién N° 22 del afno 2007. Del segundo
caso, el programa Conectar Igualdad, mediante el Decreto Presidencial N° 459 del ano 2010.

Las innovaciones durante este tiempo tendieron a modificar los patrones de intervencién del Estado y
la forma en que se desplegd la gestién publica. La primera década del siglo XXI mostr6 la adopcion de
una serie de “politicas cruzadas” para el aparato estatal, funcionales a los requerimientos del nuevo estilo de
gobernanza, aunque, como sefiala Alonso Bra (2008), se mantuvieron el grueso de los elementos adoptados de
la NGP tributarios del modelo de gestién por resultados. Esta heterogeneidad puede observarse en distintos
cruces. Por un lado, los convenios colectivos de trabajo y paritarias consolidaron un modelo de gestién basado
en el modelo weberiano (que pone el acento en la carrera administrativa); mientras que, en simultdneo, se
concurrfa a la adopcién de instrumentos de politica por resultados, asi como al planeamiento estratégico
situacional y a la evaluacidn, estas ultimas directrices propias del periodo reformista previo.

Los cambios en el aparato estatal que tuvieron lugar en este periodo estuvieron determinados tanto por
la naturaleza de las metas, los contenidos de la politica publica implementada y la forma que adopté su
implementacion. En este marco, la transformacion de la estructura estatal estuvo signada por el incremento
sostenido de ministerios que, inscriptos en una politica de corte o tradicién neo-desarrollista, configuraron
un aparato estatal mas diversificado, pero no por ello menos centralizado en la toma de decisiones (Alonso
Bra, 2008). En términos de Garcfa Delgado y Gradin (2017), el cambio de ciclo politico en Argentina
estuvo asociado a un cambio en el modelo productivo y econémico, vinculado a un proyecto de un
gobierno nacional-popular, neo-desarrollista y de centro izquierda, que perseguia la modificacion de la matriz
productiva del pais, incentiva el desarrollo de inversiones en ciencia y tecnologia para la produccién nacional.

Otra cuestion que se modific fue la notoria lealtad o relacidn intima guardada entre los funcionarios y el
gobierno. Los primeros se dispusieron desligados de todo interés sectorial, para pasar a representar al poder
¢jecutivo mismo (Cao, Rey y Duca, 2015). En este sentido, se producen ciertas tensiones entre el tipo de
perfil técnico que se propuso para la cobertura de los cargos con las capacidades de conduccién politica que
se buscaba. Las transformaciones en el perfil del funcionario estatal alcanzan a conformar un tipo de agente
que se ha dado en llamar homomilitantes (Cao, Rey y Duca, 2015). Este paradigma de trabajo corresponde
alo que Minstzberg (1989) denomina organizaciones misionales, como aquellas que su ideologia permea la
conducta de sus miembros y de esa forma guia el funcionamiento y la coordinacién de la organizacion.

EXPRESIONES ACTUALIZADAS DEL NEOLIBERALISMO EN LA ADMINISTRACION EDUCATIVA
DURANTE EL GOBIERNO DE CAMBIEMOS (2015-2019)

A finales del ano 2015, tras la asuncién de la alianza Cambiemos, se introdujo una serie de légicas que
redefinieron ciertos aspectos de la administracién central de la educaciéon. Con la reedicién de un estilo de
gestion publica proveniente del plano empresarial, el aparato del Estado fue acondicionado en vistas de ajustar
su dindmica interna a la implementacién de una serie de mecanismos capaces de actualizar los lineamientos
que condujeron su reforma durante la década del noventa.

A través del Decreto Presidencial N° 13/2015, se reordené el mapa de ministerios a nivel central,
transfiriendo al MEN las competencias relativas al Area de Deportes que hasta el momento se inscribia en
la 6rbita del Ministerio de Desarrollo Social. Por su parte, los Decretos Presidenciales N° 57/2016 y N°
426/2017 instituyeron la nueva estructura orgénica funcional del Ministerio de Educacién y Deportes de
la Nacién. Su materializacién expresa, entre otros aspectos, la jerarquizacion de aquellas unidades a término
a cargo de las estrategias de cooperacién internacional para el financiamiento de propuestas asentadas en
la innovacién y la mejora de los aprendizajes; la desarticulacién de los niveles operativos encargados de
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operacionalizar la politica desprendida de la Secretaria de Gestién Educativa (SGE). En efecto se verifica uno
de los mayores pases a retiro y desvinculacion de los agentes de las diferentes 4dreas de dependencia del SGE y
laincorporacion de dreas con dependencia directa de la unidad central, a cargo de la coordinacién horizontal
con entidades privadas, como la Fundacién Miguel Lillio y el Polo Tecnolégico Constituyente S.A.

Por su parte, los cambios politicos y administrativos durante esta etapa buscaron emprender un proceso
de reforma asentado en el desplazamiento de los principios ordenadores del modelo de gestion estatal
precedente. Sin embargo, resulta conveniente reconocer algunas continuidades respecto de los instrumentos
impulsados por la administracién anterior. Como se precisé oportunamente, la baterfa de acciones
promovidas durante el kirchnerismo no implicé la abolicién de las bases que organizaron las articulaciones
politico-administrativas durante los afios noventa (Suasnédbar, 2005), tal vez por eso mismo, algunas de las
caracteristicas mds significativas de la NGP hayan sufrido un movimiento de reapropiacién original durante
este perfodo (Alonso Bra, 2007). Sin embargo, no puede soslayarse que el macrismo ha desplegado elementos
suficientes que permiten capturar las singularidades de su desempeno en la esfera administrativa. En este
punto, el perfil asumido por laadministracién putblica, en general, ylaadministracién educativa, en particular,
ha resultado de un proceso de actualizacidon y resemantizacion de los preceptos del neoliberalismo, conforme
a las demandas contextuales caracteristicas de la época (Feldfeber, Caride y Duhalde, 2020).

Para dar cuenta de ello, autores como Garcia Delgado y Gradin (2017) aluden a la categoria de
neoliberalismo tardio para describir el estadio en que se inscribe este programa politico, atendiendo un nuevo
panorama social y econdmico que, para su sostenibilidad, requiere de estrategias de negociacién diferentes a
las adoptadas por sus expresiones previas.

Como ocurrié durante las tltimas décadas del siglo XX, el argumento esgrimido que legitima la irrupcién
de esta manifestacion del neoliberalismo se apoya en una retdrica que resaltaba al Estado como una entidad
deficiente en el manejo de sus funciones. El primero de los argumentos que sostuvo esta premisa asocio la
idea de transparencia a una necesidad de reconversion intrinseca de la organizacion del Estado (Quevedo,
2018). En paralelo, una segunda tesis impulsora de la participacion privada en la conduccidn y regulacién del
aparato publico redundd, una vez mds, en la apropiacién semantica de la idea de modernizacion.

Ambos ejes argumentales -transparencia y modernizacién- representaron la principal fuente de respaldo a
la incorporacion de légicas mercantiles a la esfera publica. Desde esta perspectiva, su introduccion resultaba
el medio més idoneo para superar las limitaciones de una administracion publica partidista, instaladas por
ese nuevo gobierno, como contradictorias al interés general.

En suma, el sesgo que atravesd a la administracion publica en este periodo residié en la incorporacién
de cuadros profesionales provenientes del sector empresarial a sus capas decisoras o esferas de alto rango.
Asimismo, la presencia de las organizaciones no gubernamentales resulté consustancial con las metodologias
suscitadas por este peculiar estilo de captura del aparato administrativo (Garcia Delgado, Ruiz y de
Anchorena, 2018).

Castellaniy Canelo (2018), al analizar el perfil socioldgico de los miembros del gabinete inicial del gobierno
de Cambiemos, vierten lo distintivo en el estilo de influencia que estos actores ejercieron en la organizacion
material del Estado. En un estudio analogo, Stoppani, Baichman y Santos (2017) registran este mismo patrén
en las trayectorias de los funcionarios destinatarios de los primeros nombramientos en el MEN, entre quienes
se destaca Guillermo Fretes, ejecutivo en Despegar.com y Gabriel Sdnchez Zinny, como representante del
Grupo Sophia y el Banco de Boston. Los intereses de estos actores incidieron asiduamente tanto en la
agenda de gobierno, como en la definicién de estilos para instrumentar la politica publica, pero recién en
este perfodo encarnaron el protagonismo en el control directo de su gestion. Asi, la colocacién explicita
de la dirigencia empresarial en los principales cargos decisorios del Estado encuentra a los directivos de
las grandes corporaciones "a ambos lados del mostrador”, dando lugar a una nueva variante de las NTGP
de los noventa, categorizada en términos de “ceocracia” (Feldfeber y Duhalde, 2016, p. 66) ¢ Este nuevo
estilo de vinculacién entre la politica y la gerencia dentro de un mismo entramado, constituyé la principal
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caracteristica de la burocracia estatal durante el macrismo. En materia educativa, las redes de actores que
perfilaron sus articulaciones politico-administrativas, entre las que se incluyeron ONGS sostenidas por
grupos empresariales, fijaron la direccién de la politica al servicio de las racionalidades promovidas desde el
mercado”.

Como se afirmé anteriormente, el modelo de gestién educativa propuesto orient6 el tipo de tratamiento
asignado a los temas prioritarios dentro de la agenda gubernamental. En relacién con ello, la centralidad
impresa a la evaluacién movilizé decisiones de gestién vinculadas al fortalecimiento institucional,
administrativo y financiero de las dreas y equipos encargados de la generacién de informacidn, en paralelo a
la desarticulacién de las unidades operativas a cargo de los programas socioeducativos, de formacién docente
y de infraestructura (Feldfeber y Duhalde, 2018). En esta misma linea, el MEN incrementé su practica
regulatoria a través de la estructuracién de diversos operativos nacionales y regionales de evaluacién de indole
censal.

CONCLUSIONES

A través de este articulo, se propuso un recorrido por los distintos modelos de gestién que signaron el sistema
educativo en Argentina, analizando sus cambios y continuidades, a partir de un ejercicio comparativo entre
cuatro procesos histéricos. La consideracion de los diferentes perfiles que asume este entramado implica
reconocer el vinculo inmanente entre el papel que le fuera asignado a la educacién desde Estado a través de
la politica y la forma en que ésta se ha implementado y cristalizado en el cuerpo de la administracién publica.

Se ha puesto especial énfasis en definir las recientes articulaciones politico-administrativas derivadas
de la concretizaciéon de tendencias iniciadas con la reforma neoliberal de la década de 1990, vinculadas
a la aparicién de nuevas unidades mas transversales, aunque yuxtapuestas al aparato legal burocritico
preexistente. La hipétesis interpretativa que guié el andlisis de este fenémeno tendié a identificar, por un
lado, su aparicién como producto de procesos de regulacién y control mas amplios y diversificadosy, por otro,
como constelaciones resultantes de la trama de relaciones Estado-Sociedad de reciente restructuracién. La
reconfiguracion del perfil de estas relaciones se expresé en las formas de concebir la administracién del Estado,
en sus diferentes esferas. En ese escenario, caracterizado por fuertes cuestionamientos al intervencionismo
estatal de corte keynesiano y complementado por una retérica que sostenfa la necesidad de superar el
paradigma burocrético tradicional, se enfatizé el imperativo de reduccién del Estado y con ello el aparato
estatal. Con esa intencién, se disefiaron e implementaron nuevas formas de gobierno y gestion de los sistemas
educativos, orientadas a modificar no solo su estructura, administracién y organizacién sino también las
dindmicas institucionales y las practicas de sus diferentes actores.

Posteriormente, se repard en la ampliacién y reconfiguracion de su aparato en las dos etapas subsiguientes.
Este derrotero ha permitido tejer algunas conjeturas acerca del modo en que ha quedado conformado
el sistema educativo y con ello, su cuerpo burocritico y administrativo: un todo heterogéneo, difuso,
yuxtapuesto; de cardcter mixto y marcado por la hibridez de 4reas, practicas y actores.

Empero, a partir de los anos 2002-2003, si bien es dificil hacer una caracterizacién general dado el alto
grado de heterogeneidad estructural, es posible encontrar un patrén caracterizado por: una gestién por
contingencia sostenida en el ensayo y error con base en una mirada eventual de la accién que se configura
siempre tnica (de acuerdo a las relaciones de fuerza y los intereses sectoriales puntuales); la coordinacién y
articulacién interinstitucional entre organismos (horizontal y vertical); el abordaje territorial, privilegiando
el barrio ylaalusién ala participacién como lugar de expresién politica (Cao, Rey y Duca, 2015). Sin embargo,
como se ha planteado, existe una serie de aspectos que no se transformaron, como fueran los métodos de
intervencién y control, que continuaron siendo los propios de la etapa reformista previa.

La apertura del ciclo politico que tuvo lugar a partir de diciembre 2015, pretendié encarar un mecanismo
de reedicién de la légica neoliberal aggiornada a las nuevas demandas encarnadas por las expresiones
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transnacionales de los mercados y sus actores reproductores (ONGs, fundaciones y organizaciones de la
sociedad civil). Esta pretension requirié de articular un consenso respecto de la necesidad de modernizar
el Estado conforme una légica de negocios pretensiosa de ser aplicada al aparato publico. Esto ha resultado
sumamente prolifero para desempefiar la necesaria retroalimentacién entre lo publico y lo privado que el
nuevo modelo de administracién requeria y, por consiguiente, los fundamentos del managment resultaron
convenientes a favor de una gestion que pondra el acento en una racionalidad de tipo econdmica. Junto con
esto, se observé el desplazamiento de asuntos concernientes a la administracion publica, a la gerencia privada.
En efecto, el mercado vir6 hacia el interior del propio Estado, dando forma a un andamiaje, cuyas fronteras
se desdibujaron mientras que sus intereses convergieron. En suma, las reformas promovidas por la NGP y
el managment publico durante esta ultima etapa buscaron generar redisefios organizacionales en aquellas
instituciones del sector publico para lograr mayores niveles de eficiencia y promover su calidad. Todo ello,
tomando como referencia las practicas existentes en el funcionamiento de la empresa privada, que se instituy6
“como el modelo a seguir por parte del propio Estado” (Miranda y Salto, 2015, p. 278).

Asumida esta complejidad, es posible ampliar los marcos comprensivos que operan sobre las cuestiones que
convienen a la administracion y organizacién escolar, asi como contribuir al andlisis critico de las practicas
de gestion en el marco de las concepciones tedrico-metodoldgicas que las subyacen. Para ello, se opté por
recuperar ciertas categorias provistas por la literatura, con el objeto de enmarcar tedricamente el andlisis de los
cambios comprendidos desde finales del siglo XX hasta principios del actual. Con todo, este recorrido apela
a la interpelacién y apertura de una serie de interrogantes sobre los que resultara necesario profundizar en
el analisis. Sin dnimo de exhaustividad, cabe interrogarse acerca del tipo de modelo de gestion educativay la
relacién que éste tiene con los sujetos que interpela, los perfiles de los sujetos que participan en su definicidn,
los intereses que se disputan, las dreas o unidades involucradas y el tipo de relaciones que guardan entre
ellas, etc. Cabe destacar que ninguna de estas tematizaciones o problematizaciones pueden abordarse como
compartimentos estancos, sino como factores que ameriten ser gestionados de forma interrelacionada para
comprender la complejidad que caracteriza el abordaje de la administracién educativa.

En suma, el recorrido se propuso reflexionar sobre temas nodales de macro politica y de las articulaciones
politico-administrativas que se construyeron en cada ciclo de politica estatal. El énfasis estuvo puesto en
realizar un balance critico de los cambios que sobrevienen e introducen en la administracién de acuerdo a las
orientaciones de las politicas publicas en el contexto argentino.

Se considera conveniente analizar las problemdticas relevantes de la administracién educativa argentina a
lahora de pensar modelos alternativos y de transformacién de la administracién puablica, pues la construccién
de un marco de interpretacion de los procesos macro-institucionales constituye el punto de partida para hacer
de la gestién educativa una gestion mds democrética y una mejor calidad en el futuro.
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Mariana Alonso Bra (2008) apelaa esta categorfa como una sintesis del entramado que vincula los modelos de gestion que
se despliegan en un momento determinado, el perfil que asume la politica educativa y la traduccién de estos componentes
en el esquema burocrético del Estado.

Hasta el afio 1905, cuando con la sancién de la Ley Lainez dicha funcién se amplia a las provincias. Sus autoridades eran
elegidas por el Poder Ejecutivo y fueron figuras destacadas en el escenario politico, cultural y educativo, como Domingo F.
Sarmiento, José¢ Marfa Gutiérrez, José Maria Ramos Mejia, Pedro N. Aratay Angel Gallardo, entre los més importantes.
Desde sus origenes estuvo abocado a temdticas diversas, pero a partir de los afios cincuenta, a medida que el crecimiento
del sistema educativo ampliaba su base horizontal, fue diversificando sus dreas de competencia. Estas abarcaban desde la
compra de terrenos, mobiliario escolar, utiles y libros de texto hasta cuestiones relativas a la administracién del personal
docente como, por ¢jemplo, nombramientos, traslados, suspensiones, pago de sueldos y renuncias. Finalmente, a partir
de su intervencion en el ao 1976, pasa a camplir un rol puramente normativo y de supervision a nivel nacional.

Por sefialar algunos hitos, en 1943 (Decreto N° 18411, 1943) se incorpord la ensefianza religiosa en todos los niveles y
modalidades, y en 1947 (Ley N° 13407, 1947) se instituy6 el subsidio estatal a la educacién privada. En 1959, la sancién
legislativa de la “libertad de ensefianza” permitié al sector privado, tanto confesional como no confesional, la apertura
de establecimientos educativos de todos los niveles, incluida la universidad, por primera vez en la historia argentina.
A partir de aquel momento, las ideas de renovacién pedagdgica transformaron los modos de ensefiar en una parte del
sector privado, facilitada por el reconocimiento estatal de cierta autonomia administrativa. Sin embargo, esta sucesion de
eventos no pudo afectar de manera relevante la organizacion de las escuelas publicas, cuyo comportamiento se mantuvo
alineado al modelo positivista original.

Ladiversificacién del elenco de agentes que concurrian como prestadores de servicios educativos y las iniciativas privadas
extendieron su capacidad de regulacion sobre el conjunto. Esta diferenciacion se plasmé en la creacién de distintos
organismos dentro del aparato estatal, como el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE); la redefinicién de los
antiguos profesorados de pedagogia, transformados en emergentes carreras de ciencias de la educacién como parte de un
proceso mds amplio de modernizacidn de las ciencias sociales; la introduccién del planeamiento y la ampliacién de la
disposicién de centros educativos por iniciativa de los nuevos prestadores.

Alonso Bra (2008) da cuenta de un tipo de estado liviano, poroso, atravesado y legitimado por intereses particulares.
Este concepto se asocia al de “transformocracia” estudiado por Ball Stephen J. (2003, p. 102).

A través de estas fundaciones, el sector empresario supo convertirse en el interlocutor privilegiado del gobierno. Un
conjunto de investigaciones realizadas por la Confederacién de Trabajadores de la Educacién de la Republica Argentina
(CTERA) (Feldfeber y Duhalde, 2016; Feldfeber, Caride y Duhalde, 2020) dedicaron especial atencién a los convenios
que el MEN firmé con este tipo de entidades. Entre los principales documentos se pondera el caso de la Fundacién
Barkey en Davos y la “Gems Educations”, la empresa de servicios educativos més grande del mundo.
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