

  

    [image: Portada de Los sentidos de educar en la Argentina hecha por Nerina Visacovsky]

  



  

    Los sentidos de educar en la Argentina recorre los principales hitos de la política educativa de nuestro país desde fines del siglo XIX hasta el presente y analiza la relación entre el Estado nacional, su sistema educativo y la sociedad en cada período histórico. La obra surge de la cátedra de Política Educativa de la Escuela de Política y Gobierno de la Universidad Nacional de San Martín, bajo el legado de Juan Carlos Tedesco y su mirada sobre la justicia social. 


    Visacovsky profundiza en los sentidos históricos de la educación, concibe la pedagogía como un hecho político y el devenir de las instituciones como una proyección de su época. Con un enfoque especial en las tensiones entre la educación estatal y la privada, así como entre el sistema nacional y el subnacional, el texto busca comprender, desde su génesis, las características y los problemas estructurales que aún persisten. Tras cuarenta años de democracia, las reformas no han logrado revertir los índices de desigualdad. Frente a este escenario de incertidumbre, agravado por el impacto tecnológico, la autora invita a estudiantes y docentes a recuperar preguntas esenciales: ¿para qué educamos?, ¿cuál es el sentido de la educación? y ¿qué tenemos que enseñar para el futuro?
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    Prólogo


    Jorge M. Gorostiaga 


    Escuela de Humanidades, UNSAM / CONICET


    Los sentidos de educar en la Argentina es un libro que asume una tarea compleja y sumamente valiosa. Nerina Visacovsky nos ofrece un recorrido histórico de la política educativa en la Argentina, desde la etapa de organización del sistema educativo hasta la actualidad, señalando sus vínculos con los principales hitos de la historia política y de las dinámicas sociales del país. La autora plasma un destacable esfuerzo de síntesis, sin dejar de brindar suficiente información para entender el desenvolvimiento general de la política educativa y de su marco social más amplio, abordando de manera equilibrada las vicisitudes del sistema escolar y las de la educación superior. Así, esta obra aporta una lectura integral del desarrollo de la política educativa en la Argentina, de indudable provecho tanto para estudiantes como para un público más amplio, con elementos interpretativos que, sin ser completamente novedosos, también contribuyen a los debates académicos del campo.


    En lo que es uno de los principales méritos del libro, la autora dosifica e integra diversos aportes teóricos e historiográficos (en los que no faltan autores de la talla de Norbert Elias, Tulio Halperín Donghi y Eric Hobsbwam), referencias normativas, datos y ejemplos de manera fluida, con un tono ágil y ameno y a través de una escritura llana y clara. A partir de la inspiración de Juan Carlos Tedesco y de su seminal trabajo sobre educación y justicia social en América Latina, el libro identifica y explora la cambiante prevalencia de diferentes “sentidos” que permiten entender el devenir histórico del sistema educativo, desde la construcción de la nación y la ciudadanía hasta los más contemporáneos propósitos vinculados a la competitividad y la inclusión. La idea de sentido, a la vez, funciona para interpelarnos también en el tiempo presente sobre por qué y para qué educar y sobre la naturaleza de las políticas educativas que en los tiempos recientes intervienen en las disputas sobre la orientación del sistema educativo.


    La inevitable modelización y generalización que implica cubrir este amplio terreno en relativamente pocas páginas y en un formato accesible a un público no especializado no implica, sin embargo, renunciar a abordar las tensiones, contradicciones y conflictos que han atravesado la organización y gobierno del sistema educativo desde sus orígenes hasta nuestros días. Alejándose de una mera narración cronológica, el libro expone –guiado por el horizonte de “educar con justicia social”– una perspectiva interpretativa con la que los lectores podrán coincidir o no, pero que deja trasuntar un fuerte compromiso con la enseñanza como una tarea de despertar en el otro el deseo de aprender y de enriquecer su mundo.


    Como lo señala la autora, nuestro sistema educativo arrastra importantes deudas desde el retorno a la democracia en 1983, íntimamente ligadas a las que en muchos otros ámbitos sociales la Argentina no ha conseguido saldar en las últimas décadas. Problemas como los bajos logros de aprendizajes y la fuerte segmentación socioeconómica son probablemente las cuestiones que están en la raíz de la generalizada sensación de crisis de la educación en nuestro país, que, aunque estaban presentes ya a principios de la década de 1980 en los diagnósticos académicos y gubernamentales, parecen haber ido en aumento desde entonces. En una coyuntura de desfinanciamiento y de jaqueo a la universidad pública y a la investigación científica, y en el marco de un escenario cada vez más incierto a nivel mundial, donde el rol de las instituciones educativas es cuestionado y llamado a transformarse, este libro es una apuesta por contribuir y por involucrar a nuestros estudiantes en responder a la urgente necesidad de entender y debatir el sentido de educar en nuestro país. 


  


  


    Presentación 


    Este libro recorre los principales hitos de la política educativa argentina desde fines del siglo XIX hasta la actualidad, y analiza la relación que ha existido entre el Estado nacional, su sistema educativo y la sociedad en cada período. Fue elaborado a partir del programa de estudio de la cátedra Política Educativa de la Escuela de Política y Gobierno (EPyG) de la Universidad Nacional de San Martín (UNSAM).


    Más de una década atrás, en el marco de su labor en el Programa de Mejora de la Enseñanza de nuestra universidad, invitamos al profesor Juan Carlos Tedesco a dar una charla en el Seminario permanente de la EPyG. Graduado en Ciencias de la Educación por la Universidad de Buenos Aires y destacado referente en la investigación de la historia y la política educativa, Tedesco combinó una vasta trayectoria en la UNESCO con la gestión pública como secretario y ministro de Educación de la Nación. En aquella oportunidad nos presentó los avances de su libro Educación y Justicia Social en América Latina (Tedesco, 2012). A grandes rasgos, brindó un diagnóstico de los principales logros y problemas educativos desde una perspectiva histórica, dividida en tres grandes modelos. Para abordar cada uno, caracterizó el vínculo entre la sociedad y su educación y explicó los sentidos políticos, sociales o económicos que orientaron el desarrollo del sistema. Su atractiva propuesta constituyó una fuente de inspiración para pensar el programa de nuestro curso y hoy, para escribir este libro.


    Por lo general, la asignatura Política Educativa forma parte de las carreras pedagógicas y se complementa con otras materias de su área. En cambio, en el ámbito de la Ciencia Política existe la tendencia a caracterizarla como “políticas educativas” (en plural). Esto supone que pertenece al conjunto de políticas públicas de salud, trabajo, acción social o ciencia y tecnología, entre otras. Si bien nuestra materia se inscribe en las carreras de las ciencias de la administración y la política, este abordaje siempre nos ha resultado insuficiente porque desconoce la enorme importancia que la educación tiene en relación con el futuro de una sociedad y el proyecto de país. Por eso la definimos en singular, como un rico campo de estudio que amerita interpretarse con particular profundidad.


    Las nuevas investigaciones académicas sobre temas educativos y la misma realidad que cambia a gran velocidad nos obligan a una permanente actualización de la bibliografía. Por eso, cada cuatrimestre realizamos una revisión crítica del programa, tratamos los problemas de actualidad y consideramos los intereses que traen los estudiantes. Esto implica entender la materia como un espacio pedagógico dinámico, flexible y productivo. En este tiempo dominado por las tecnologías y la inteligencia artificial, incentivar el aprendizaje requiere propuestas innovadoras, por lo que también apostamos por la creatividad. Nuestro objetivo sigue siendo el mismo: despertar en los educandos el deseo de adquirir conocimientos, interpretar procesos sociales y valorar los derechos humanos. Creemos que es la mejor forma de contribuir al futuro desempeño profesional de los egresados.


    Entonces, al iniciar las clases, realizamos un ejercicio de bienvenida con los estudiantes. Ellos relatan algún hecho o anécdota que los haya conmovido en su propia trayectoria educativa y luego lo analizamos colectivamente. Ahí descubrimos cómo en cada caso, sea el jardín de infantes o la universidad, subyacen dinámicas institucionales, reglamentaciones, determinadas actitudes de docentes y directivos, rituales y tradiciones naturalizadas. Es decir, en el fondo de cada narración es posible encontrar elementos que nos permiten pensarlas como el resultado de prácticas sedimentadas en las escuelas, los colegios o las universidades. Como lo ha sostenido Tedesco (2012), las instituciones educativas se entienden mejor cuando conocemos su historia y logramos deconstruirlas, pero no aisladamente sino en relación con la historia social y política del país y la región. Concluimos que aquellas situaciones sucedidas en las aulas, los patios, pasillos, oficinas y hasta en los baños reflejan en gran medida los modelos socioculturales de su tiempo.


    Entonces trabajamos con la idea de que para comprender la educación y la política del presente hay que conocer el pasado; o, mejor dicho, los pasados. En ese camino, tomamos la propuesta de Tedesco y sumamos nuevos sentidos a los ya señalados por él. Priorizamos un recorrido que atiende la relación entre educación estatal y privada, por una parte, y la relación entre educación nacional y subnacional, por otra. En esta época de incertidumbre, sabemos que las preguntas son tan o más importantes que las respuestas: ¿para qué educamos? ¿Cuál es el sentido de la educación? ¿Qué tenemos que enseñar para el futuro? Si hoy no está tan claro cómo responderlas, conocer la historia nos ayuda, al menos, a pensar mejor las razones de esta falta, de esta ausencia de sentido. A más de cuarenta años de democracia en Argentina, las reformas educativas no han logrado mejorar el sistema ni revertir los índices de desigualdad, y las instituciones están muy lejos todavía de brindar herramientas para enfrentar los impactos de la tecnología. Pero, además, durante la última década, la situación política y económica de nuestro país ha empeorado, lo cual afectó notablemente la inversión científica y educativa. A fines del 2025, el poder legislativo aprobó un presupuesto para el año 2026, que atacaba especialmente el derecho a la educación y puso en riesgo las leyes que la sociedad argentina consensuó veinte años atrás. Las previsiones para el año 2027 reproducen la misma tendencia.


    En definitiva, los profesores universitarios tenemos la responsabilidad de motivar, acompañar y despertar la pasión de los jóvenes por aprender. Pero también debemos incentivar el pensamiento crítico que les permita cuestionar lo instituido y soñar con transformaciones para un mundo mejor. Después de quince años de trabajo y varias cohortes de estudiantes, el programa de Política Educativa de la EPyG logró consolidar una propuesta de enseñanza que volcamos en este libro. Esperamos que no solo sea de utilidad para el estudio de la materia, sino también una lectura instructiva y amena para el público interesado en la historia, el presente y las proyecciones de la educación argentina.


  




  

    Introducción


  






    La pedagogía es política siempre y en todo momento


    Puntos de partida: elegir enfoques


    La política educativa de la Argentina es una lente privilegiada para comprender la historia del país, su presente y sus perspectivas de futuro. Desde esta premisa, pensamos el programa de estudio y el enfoque teórico que le damos a la asignatura. Es entonces cuando descubrimos que, para comprender las causas y consecuencias de los acontecimientos, no alcanza con analizar la legislación y las políticas públicas, sino que precisamos otras disciplinas. En nuestro país, el trabajo pionero Fundamentos y alcances de la política educacional, escrito por Juan Emilio Cassani en 1972, consideró que los contenidos de esta especialización debían girar en torno a la legislación, las estructuras de conducción y organización de los sistemas educativos de cada país y sus “agentes” educadores: la familia, la Iglesia católica, el Estado y la comunidad. No obstante, desde la década de 1980, con el advenimiento de las democracias en la región, surgieron nuevos tópicos que se reflejaron en programas e investigaciones más abiertos a la contingencia y la multiplicidad de enfoques disciplinarios que convergieron positivamente hacia explicaciones más complejas (Giovine, 2016). Esta mirada integradora generó un contrapunto con la tradicional política educacional tecnocrática, acrítica, pragmática e instrumental (Miranda, 2016).


    En esta era de sobreabundancia informativa, de fake news y poco tiempo para la reflexión, el conocimiento se fragmenta cada vez más. Pero aquí entendemos que, si bien debemos delimitar áreas de conocimiento, no podemos fraccionar la cuestión educativa. ¿Acaso es posible separar el estudio de la educación, de la filosofía, de la economía, de la política, de la sociología o de la historia? Entonces, siguiendo esta línea, proponemos un enfoque complejo que permita comprender la práctica real de los sujetos y las instituciones en un determinado tiempo y lugar. Por ejemplo, pensemos en la sanción de una ley educativa nacional; ¿cómo podríamos comprenderla si no indagamos en su espíritu filosófico, en sus posibilidades materiales y en los efectos que se esperan de su aplicación? Y más aún: ¿en qué diagnósticos se apoyó?, ¿cuál es su grado de factibilidad?, ¿a quién beneficiaría?, ¿es una ley consensuada por la comunidad educativa o impuesta por el poder ejecutivo? En definitiva, aunque corramos el riesgo de abrir demasiado el juego de las fronteras académicamente establecidas (Krawczyk, 2019), necesitamos abordajes interdisciplinares con énfasis en la perspectiva histórica.


    Ciertamente, como lo ha señalado Norbert Elias (2006), en el área de lo social toda clasificación y división son, en buena parte, una construcción arbitraria que no supone necesariamente un origen ligado a la “naturaleza de las cosas”. A lo que Emilio Tenti Fanfani (2007) agrega que, en la actualidad, cada disciplina reivindica una autonomía en el campo científico y un recorrido propio cuyos fines, a menudo, responden más a intereses corporativos plasmados en la lógica del sistema científico tecnológico que a la misma realidad. Si bien la investigación académica necesita límites para establecer campos de estudio, líneas bibliográficas, lenguajes particulares, títulos y competencias laborales, sabemos que los procesos sociales se caracterizan por su complejidad y también por su continuidad. Es decir, las fronteras temporales (etapas históricas) o epistemológicas (clasificación en disciplinas) se establecen arbitrariamente (aunque no de manera azarosa o injustificable) con el fin de determinar periodizaciones o áreas de estudio. El problema es que esa clasificación “artificial”, una vez instituida, aparece como natural y reivindica un carácter incuestionable. Empero, el mundo globalizado e interconectado del siglo XXI exige a las ciencias sociales acelerar el proceso de apertura al paradigma de la complejidad (Morin, 2005). Este libro pretende contribuir con esa transformación.


    Veamos un ejemplo concreto de lo dicho. Los grandes pensadores de los siglos XVIII y XIX se caracterizaban por su comprensión multidisciplinar de los problemas sociales. Tal es el caso de Jean-Jacques Rousseau. Sus clásicos El Contrato Social y El Emilio o de la educación fueron dos obras publicadas en Francia en 1762 y pensadas por el autor de manera complementaria, pero la academia occidental las divorció. Recordemos que la nueva sociedad imaginada por Rousseau en el Contrato Social era el resultado de una educación nueva, la que él propuso en cada lección como tutor en la vida de Emilio, un niño que crecía en contacto con la naturaleza y completamente alejado de las instituciones. Es evidente que esas obras debieran estudiarse juntas. Sin embargo, mientras el Contrato Social fue el texto de mayor influencia en los sistemas democráticos modernos, por el contrario, El Emilio no causó ni la mitad del impacto de aquel otro. Según el propio Rousseau, esta última fue su mejor creación y, en palabras de Kant, su importancia es comparable a la Revolución Francesa (Bloom, 1999). En la modernidad occidental, El Emilio inspiró teorías pedagógicas vanguardistas y fue una obra precursora en la corriente de la escuela activa; no obstante, su profunda desarticulación con el Contrato Social expone la falta de inteligibilidad de la obra roussoniana. Agreguemos que, en Argentina, rara vez podremos encontrar esos textos juntos en un programa de estudio. Mientras el Contrato Social constituye bibliografía frecuente en materias de derecho y ciencia política, El Emilio lo es en las carreras pedagógicas (Visacovsky, 2009).


    En su clásica obra Historia de la Pedagogía, los filósofos Nicola Abbagnano y Aldo Visalberghi explicaban que, a diferencia de las sociedades primitivas, en las civilizadas la cultura está expuesta a permanentes innovaciones. Por eso, los grupos humanos de la modernidad se enfrentaban a un doble problema; por un lado, debían conservar y transmitir sus elementos autóctonos de la forma más eficaz, y por otro, debían renovarlos y corregirlos continuamente para hacer frente a realidades cambiantes (1998, p. 15). Entonces, cuando analizamos una propuesta pedagógica determinada, elegimos una lente para observar en qué medida la sociedad conserva y en qué medida renueva sus elementos culturales. Asimismo, recordemos que toda educación expresa la cultura hegemónica de una sociedad, pero también el proyecto político del sector que la promueve (Giroux y McLaren, 1998). Los estudios sobre el currículo son muy útiles para comprender ese proceso. El sociólogo Basil Bernstein (1998) demostró que la manera en la cual una sociedad selecciona, distribuye, transmite y evalúa los contenidos de enseñanza refleja la distribución del poder existente en ella y determina la identidad de las personas. Entonces, el recorte de contenidos no es natural, sino una deliberada forma de transmitir una cultura que genera valores e identidades. El currículum es una decisión política que incluye hasta lo que excluye, lo que oculta.


    En nuestro trabajo también ofrecemos un recorte de contenidos, pero hacemos el mayor esfuerzo por identificar diferentes narrativas y reconocer su naturaleza conflictiva. Sostenemos que los grandes relatos permiten entender las instituciones educativas en una historia de larga duración, con sus logros y desafíos pendientes. Por eso necesitamos conocer su origen, con qué propósitos se gestaron y cómo fue su devenir. En esto coincidimos con Eric Hobsbawm: la historia tiene mucho que decirnos sobre el presente. Sin embargo, el historiador marxista nos advertía que es fundamental diferenciar entre una historia que intenta explicar los sucesos del pasado y una que tiene como fin legitimar un presente. Esta última se transforma en ideología y tiende a convertirse en “mito”. Los mitos habilitan la “autojustificación” y, en términos de Hobsbawm, “ninguna venda cubre más los ojos que esa”, y el entorno universitario es el espacio más apropiado para quitar esas vendas (1998, pp. 50-51). Inspirándonos en estas ideas, concebimos la historia como una ciencia en permanente construcción, atenta a la vida real de las personas y no subordinada a intereses específicos. A lo largo de este libro veremos que, si logramos comprender los problemas educativos del pasado, algo más podremos entender sobre este presente porque, como sostenía José Ángel Pescador Osuna, la pedagogía es política, siempre y en todo momento (2005).


    Acerca de la metodología de trabajo


    Este libro plantea un esquema de grandes etapas en la historia larga de la Argentina, para intentar dar cuenta de ciertos hitos clave en el desarrollo de los niveles inicial, primario, secundario y superior. Dado que la Colección Cuadernos de Cátedra de la UNSAM se propone crear un material útil para los estudiantes, la bibliografía utilizada responde mayoritariamente a la que trabajamos en la cátedra. En este sentido, dos textos son especialmente referenciados: Educación y justicia social, de Juan Carlos Tedesco (2012), e Historia de las Universidades en Argentina, de Pablo Buchbinder (2010).


    Algunas advertencias sobre la forma de trabajo. En cuanto al lenguaje, por una parte, nos adherimos a todas las reivindicaciones a favor de la igualdad de género y del respeto a las diversidades, pero nos resulta muy difícil adoptar los estilos inclusivos para esta escritura. Por otra parte, reconocemos los diferentes significados que pueden encerrar términos como “inclusión” o “calidad”, por ejemplo. Solo en contadas oportunidades diremos algo sobre esos debates y sobre la importancia de desnaturalizar concepciones instaladas en el sentido común.


    En un trabajo de tan largo alcance y en función de agilizar el texto, decidimos no abrumar con estadísticas, fechas y numeración legislativa. Solamente las incluimos cuando son de relevancia o las necesitamos para graficar alguna afirmación. El lector podrá ampliar los temas por sus propios medios o profundizar en las investigaciones que aquí citamos y recomendamos. Cabe señalar que las estadísticas marcan tendencias, pero no siempre son información exacta. En el nuevo milenio, y con la tecnología disponible, los datos son más abundantes, pero no siempre reflejan el alcance real de las políticas educativas.


    Así también reconocemos la dificultad de establecer miradas equilibradas sobre toda la Argentina dadas las situaciones heterogéneas, tanto a escala provincial como local (Terigi, 2016, p. 5). Dar cuenta de estas variaciones escapa a nuestras posibilidades, pero queremos destacar un ejemplo que al tiempo sea un homenaje a la lucha de los docentes argentinos. Un año después de sancionada la LEN y con una economía recuperada, los maestros mejoraron sus condiciones salariales. Sin embargo, esto no ocurrió en la provincia de Neuquén, donde el 4 de abril de 2007, los docentes participaron de un pacífico corte de ruta. El gobernador, líder del Movimiento Popular Neuquino, ordenó el desalojo y lanzó una represión policial que terminó, injustamente, con la vida del maestro Carlos Fuentealba. El caso impactó en el gobierno nacional y en toda la comunidad docente. Entonces, aunque reivindicamos el valor que poseen los análisis de política subnacional y los estudios de caso, para esta gran síntesis que proponemos, hemos priorizado las generalizaciones.


    Valga también recordarles a los lectores que existe una distancia significativa entre el texto legislativo, su aplicación a través de políticas públicas y su puesta en acto, es decir, la cotidianidad en las aulas. Elena Franco (2023) estudió el rol esencial que ejercen los directivos de escuelas y colegios, al mediar entre la normativa y la realidad, traducir y transformar las disposiciones formales y producir permanentes “ajustes” de acuerdo con el contexto, las condiciones sociales y las necesidades de la comunidad educativa (p. 232).


    Finalmente, somos conscientes de que valiosos temas, problemas y bibliografía quedan fuera de este libro y que la elección que define nuestro recorte es una entre otras posibles. Pero, tal como lo hacemos en las clases, invitamos a considerar este trabajo como una guía orientadora que permita ampliar horizontes, produzca curiosidad y, por supuesto, active la reflexión y la crítica.


    Sobre los modelos y la periodización 


    Partiendo del trabajo de Juan Carlos Tedesco (2012), analizamos cómo ha sido el vínculo entre el Estado, el sistema educativo y la sociedad desde finales del siglo XIX hasta la actualidad, y cuáles fueron los sentidos de educar en cada período. Esta propuesta analítica se vincula con los conceptos vertidos por el profesor Gregorio Weinberg en su reconocida obra Modelos educativos en la historia de América Latina (1995). Allí explicó que el concepto de “modelo” o “estilo de desarrollo” se utiliza como un encuadre para comprender un conjunto de momentos significativos en un proceso histórico determinado. Esos modelos nos ayudan a comprender qué se entiende en cada época por “educación”, qué valores se le atribuyen y qué resultados se aguardan de su puesta en práctica. Empero, hay que tener en cuenta que esos modelos no siempre cuentan con el consenso de toda la sociedad. Por eso, también analizar las “resistencias al cambio”, las “fuerzas de inercia” o las “mentalidades docentes” es materia fundamental para comprender sus aciertos o fracasos (1995, pp. 10-19). 


    El modelo educativo que tuvo lugar en Argentina durante la segunda mitad del siglo XIX estaba orientado a construir el Estado-nación. La educación, inspirada en los sistemas europeos, era concebida por la clase política como una herramienta necesaria
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