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			Palabras iniciales

			Transformemos la educación

			Los libros suelen ser el resultado de extensos procesos de investigación combinados con la experiencia del quehacer profesional, y Cómo transformar la educación y no fracasar (otra vez) en el intento no es la excepción. Aunque es una obra colectiva en la que intervinieron numerosos especialistas, este libro expresa en cierta forma el devenir de mi trayectoria profesional. Fui alumno, docente y decano de la Facultad de Ciencias Económicas; luego, ocupé el cargo de vicerrector y finalmente dediqué ocho años, como rector, a la compleja y desafiante tarea de conducir la Universidad de Buenos Aires. Mi intención es poner a disposición de todos aquellos interesados en las cuestiones educativas esta experiencia acumulada, basada en el conocimiento de primera mano tanto del mundo académico como también del mundo de la gestión.

			Este libro también es un punto de partida. Es parte de un ambicioso proyecto que nos propusimos desde el Observatorio Hacer Educación, que consiste en trascender la mera etapa de los diagnósticos y concretar la tan anhelada como postergada transformación de la educación en la Argentina. No nos desanima el fracaso de reformas anteriores, ni el largo expediente de propuestas que nunca lograron dar el paso decisivo de convertirse en realidades concretas porque creemos que es posible transformar verdaderamente el sistema educativo.

			Estamos decididos a sentar las bases para abrir una discusión sincera y profunda acerca de lo que necesita la educación argentina. No encontrarán en este libro soluciones mágicas. En cada capítulo, el lector podrá interiorizarse en un detallado informe sobre problemas específicos, acompañados de propuestas cuidadosamente elaboradas, fruto de un complejo e intenso proceso de intercambio y de estudios del que formaron parte un nutrido equipo de investigadores de carácter multidisciplinario. 

			Es un libro destinado a un público amplio, conscientes de que el rigor académico, si no quiere quedar confinado exclusivamente a los claustros de expertos, debe siempre ir acompañado por la voluntad franca de dar los debates de cara a la sociedad. Apelamos por ello a reunir y sistematizar información nutrida y datos precisos que puedan orientar en la toma de posiciones ante cada uno de los dilemas y desafíos de nuestro sistema educativo. Queremos, en definitiva, despertar el interés de la comunidad educativa y también el de padres y madres preocupados por el futuro de sus hijos. 

			Pero este libro también está dirigido al conjunto de la dirigencia argentina. De alguna manera, es un llamado a deponer discusiones estériles e inconducentes y a abrir un proceso deliberativo, profundo y sincero, para encontrar algunos puntos mínimos de acuerdo que logren sacar a la educación del estado crítico en el que se encuentra. 

			No debemos renunciar al sueño que muchos, como yo, pudieron cumplir en otra época: el de la movilidad ascendente a través de la educación pública. Es necesario recuperar el poder de la educación, cuando es inclusiva y de calidad, para transformar los destinos individuales. Transformemos la educación.  

		


		
			Introducción

			Cómo transformar la educación y no fracasar (otra vez) en el intento

			En tiempos de polarización en casi todos los niveles de discusión pública, uno de los pocos consensos que existe es este: la educación argentina está en crisis. Desde todos los arcos políticos y en todas las esferas de la sociedad, se considera que el sistema educativo argentino ha ido decayendo sistemáticamente y que, por lo tanto, necesita una transformación de fondo. Al momento de escritura de este libro (durante 2022 y comienzos de 2023), si bien hay un acuerdo en el diagnóstico, y el tema tiene gran protagonismo en la agenda pública, aún así es evidente que no estamos encontrando una salida.

			El sistema educativo actual es producto de cuarenta años de reformas que resultaron insuficientes para terminar con las desigualdades estructurales. Se ha intentado mucho con escasos resultados. Se ha avanzado y retrocedido sobre los mismos puntos más de una vez. Y en muchos momentos, también, el sistema político se vio directamente estancado. 

			Frente a este panorama, sería fácil ceder a la inercia, caer en el derrotismo, o pensar sencillamente que ya no es posible transformar un sistema cuya crisis se gestó muchos años atrás y que, además, tiende a quedar sujeta a fuerzas complejas de manejar. Sin embargo, desde el Observatorio Hacer Educación estamos convencidos de todo lo contrario: en la era del conocimiento, la educación es, más que nunca, el motor del desarrollo del país. Por lo tanto, hoy es indispensable encontrar la manera de transformar nuestro sistema educativo, adaptarlo a los tiempos que corren y fomentar políticas públicas que ubiquen a la educación, la ciencia y la tecnología como una inversión productiva de la Argentina.

			Ahora bien, la mera repetición de la frase “la educación está en crisis” se ha convertido en un enunciado vacío de sentido, en tanto no se responden las preguntas necesarias: ¿de qué se trata esta crisis? ¿Cuál es su origen? ¿Cuáles son sus alcances? O, incluso, ¿estamos todos refiriéndonos a lo mismo cuando hablamos de “la educación”? Para pensar soluciones, entonces, lo primero será entender cómo está conformada esta crisis, por qué es tan diversa y compleja, y sentar las bases del debate público.

			A modo de adelanto, podemos empezar diciendo que el foco del problema está en los tres niveles obligatorios y que en cada uno de ellos los desafíos son muy distintos. Por dar un ejemplo, en el nivel inicial nos encontramos con cobertura insuficiente en los primeros años y falta de oferta de servicios de jornada extendida, mientras que en el nivel primario la principal problemática pasa porque hoy no se alcanzan los objetivos de aprendizaje establecidos: hay muchos chicos y chicas que al egresar no pueden leer un texto breve y comprenderlo. En el nivel secundario, por otro lado, es donde la crisis se muestra con mayor profundidad. Aquí, también nos encontramos con que no se alcanzan los objetivos de aprendizaje, pero se agrega, además, el hecho de que muchos de los estudiantes no llegan a egresar o, si lo hacen, no es en los tiempos esperados.

			Otro factor que profundiza la crisis es la propia diversidad del sistema educativo. Si bien hay contenidos comunes en todo el país, las formas de abordaje y los contenidos situados son muy diferentes, lo cual dificulta conocer qué sucede en cada institución. A esto se suma la atomización del sistema, cuyo funcionamiento y presupuesto varía según cada jurisdicción.

			Para seguir ilustrando lo variada y compleja que es esta crisis, podemos mencionar: la falta de datos educativos sistematizados, que impide conocer en detalle cómo funciona el sistema y pensar soluciones precisas y eficaces; las problemáticas de los docentes, tanto en lo que se refiere al salario, como a la cantidad de alumnos e instituciones en las que deben trabajar al mismo tiempo; los cambios cada vez más veloces que implican los avances tecnológicos; los efectos de la educación digital y la pandemia; la adaptación del sistema educativo en el contexto del aumento de la esperanza de vida; y, desde ya, la discusión en torno a la inversión del sistema educativo, no solo en relación a por qué no se cumple con el 6 % del PBI que indica la ley, sino también a cómo se distribuyen y utilizan los recursos. 

			Con solo hacer un repaso veloz (que es, además, un adelanto de lo que hablaremos en el libro) podemos entender por qué es tan difícil lograr los consensos necesarios para transformar el sistema educativo. Así como la crisis es diversa y compleja, también hay miradas, ideas y propuestas muy diferentes, incluso muchas veces antagónicas. Entonces, ¿cuál es el puente que debe tenderse entre la diversidad de diagnósticos, visiones y proyectos acerca de la educación? Desde nuestra perspectiva, ese puente es la gestión. Es decir, la forma más efectiva y sostenible de transformar el sistema educativo, científico y tecnológico es transformar la manera en que se gestiona.

			Entendemos que gestionar es, en principio, definir una estrategia por seguir para alcanzar ciertos objetivos a través de determinados medios; es una forma de administrar y distribuir los recursos disponibles (pueden ser humanos, financieros, tecnológicos, entre otros). Pero pretendemos ir más allá de eso: pensamos que la gestión educativa debe apuntar a establecer pautas para lograr los objetivos que se proponen colectivamente los actores articulados en una comunidad educativa. 

			Creemos que la transformación no debe considerarse solamente desde el nivel macro, es decir, desde los ministerios y el Consejo Federal de Educación: hay que pensar la gestión desde las unidades primarias del sistema. Es aquí, en las escuelas, donde las transformaciones tienen impacto concreto en la realidad cotidiana. Esto implica que hay que darles mayor autonomía y recursos necesarios para que junto a sus comunidades puedan lograr los objetivos consensuados.

			Por último, además de la gestión, es relevante enfocarse en soluciones que se puedan mantener en el tiempo. En general, no somos conscientes de que a lo largo del ciclo lectivo obligatorio de un niño o niña pueden sucederse más de tres gobiernos de distintos signos políticos. Esto implica, muchas veces, que se cambie de dirección cada cuatro años. Estamos convencidos de que desde todos los sectores políticos existe la voluntad de poner como prioridad a la educación. Pero para llevar a buen puerto esta voluntad, es necesario que sean los tiempos de la política los que se adapten a los de la educación, y no al revés. Para transformar el sistema educativo sin fracasar (otra vez) en el intento, debemos actuar ya con nuevos mecanismos para que los proyectos funcionen a largo plazo. 

			Con la esperanza de hacer un aporte que ayude a pensar y revertir la crisis educativa, presentamos los conceptos y las propuestas desarrollados en este libro.

		


		
			Capítulo 1 

			¿Por qué decimos que el sistema educativo está en crisis?

			En la actualidad, pareciera haber un consenso social sobre “la crisis de la educación”. Este sintagma, sin embargo, es muy amplio y no permite ver con claridad qué es lo que está en crisis ni pensar posibles soluciones. Para comenzar, es necesario realizar un análisis detallado del sistema educativo, no solo en la actualidad, sino también de la historia de su conformación.

			Esto es importante porque, en Argentina, el nacimiento del sistema educativo respondió a una serie de demandas sociales del siglo XIX, que fueron modificándose y, a su vez, modificaron al sistema. En sus orígenes uno de sus objetivos centrales fue educar para construir una nación para el territorio argentino. En las últimas décadas, se apuntó a elevar los años de obligatoriedad escolar, lo cual fue mayormente logrado.

			Sin embargo, persiste la idea de crisis. Para desentrañar sus motivos, es necesario hacer foco en los tres niveles obligatorios y ver qué sucede en cada uno de ellos, ya que las problemáticas que alimentan la crisis son de diversa índole. Este recorrido nos va a permitir responder la pregunta que abre este capítulo y esbozar algunas propuestas que nos permitan comenzar a resolverlo. 

			Ir a la escuela, cosa de todos y de todos los días

			En la era de las diversidades, la pluralidad y las experiencias individuales, pocos eventos de nuestra vida articulan la experiencia compartida como ir a la escuela. Nos permite hacer amigos, formarnos, consolidar las primeras ideas sobre cómo deseamos que sea nuestro futuro. Por eso, Jerome Brunner, prestigioso pedagogo fallecido en 2016, no se equivocó cuando tituló una de sus obras más reconocidas como Educación, puerta de la cultura. 

			Para varias generaciones argentinas, el proyecto educativo fue la puerta de entrada a la cultura y a un futuro mejor. Y existe un anhelo común de que siga siendo o vuelva a serlo. Sobre todo, tratándose de un país en el que casi la totalidad de los niños y las niñas en edad escolar efectivamente van a la escuela, objetivo alcanzado poco tiempo después del retorno de la democracia en el ocaso del siglo XX. A pesar de los datos concretos, ese “casi”, que podría enorgullecernos, oculta una deuda en el presente y el futuro de cada uno de esos niños –o de su gran mayoría–.

			Cada persona tiene su experiencia de cómo fue ir a su escuela. Si fue a una escuela pequeña o grande, en un área urbana o rural, o incluso según la época en la que asistió. Es bueno no perder de vista que en la Argentina hay tanto escuelas en el centro de grandes ciudades como en localidades rurales alejadas. Los casi 12 millones de estudiantes que van a las escuelas se distribuyen en línea con la proporcionalidad de la población: un 9 % en las escuelas rurales y los restantes en escuelas urbanas. 

			Gráfico 1
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			El sistema educativo argentino es público en su totalidad, pero tiene escuelas que se diferencian por el tipo de gestión. Estas pueden ser escuelas públicas de gestión estatal o escuelas públicas de gestión privada. ¿Por qué ambas son públicas? Porque comparten propósitos y gran parte de las regulaciones como, por ejemplo, los planes de estudios o los títulos que otorgan –en el caso de las secundarias–. En todos los casos, el que reconoce y certifica la formación es el Estado. Por estos motivos, entre otros, el sistema educativo nacional es público y tiene escuelas de gestión pública y privada. 

			Fuente: Elaboración propia en base a datos del “Anuario estadístico educativo 2019. Datos destacados”, Secretaría de Evaluación e Información Educativa, Ministerio de Educación, Argentina, 2019.

			*Concreción de la oferta de un servicio educativo en una localización (sede o anexo) de un establecimiento. Se presenta información que solo involucra a escuelas de los niveles inicial, primario y secundario, no así otras modalidades de cursada como puede ser la educación especial. 

			**En cuanto a la obligatoriedad, se inicia a los 4 años.

			Sin dudas, el sistema educativo nacional tiene grandes dimensiones y una enorme diversidad, y es necesario conocerlo para poder entenderlo y comprender las preocupaciones que tenemos sobre él. Es tan diverso que existen tanto escuelas que tienen el tamaño de pequeños pueblos, cuyos directivos son casi “intendentes” de una localidad llamada escuela con más de dos mil “habitantes” (incluso cerca de tres mil), como pequeñas escuelas con un estudiante único y solitario. Sí, existen escuelas a las cuales concurre un único estudiante y se cuentan por decenas en el país. En la provincia de Buenos Aires, funcionan más de cuarenta escuelas con un único alumno. Por otro lado, si hablamos de maestros únicos con no más de cinco alumnos, superan con holgura las mil en la provincia de Buenos Aires y el número se eleva muchísimo a nivel nacional. Mientras que algunas están a menos de un centenar de kilómetros de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, otras se encuentran en las islas del Delta o en la Puna. 

			Gráfico 2
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			Fuente: Elaboración propia en base a datos del Sistema Integrado de Consulta de Datos e Indicadores Educativos (SICDIE).

			Lo que parece simple se vuelve complejo rápidamente cuando se trata de que cada uno de los niños de entre 4 y 18 años de la Argentina concurra a la escuela inicial, primaria y secundaria. Si bien apenas cinco de cada cien argentinos viven en áreas rurales, alcanzar a esas poblaciones supone un enorme desafío. Y el desafío se amplía cuando, además de maestros y aulas, hay que proveer internet y otros servicios en lugares sumamente distantes. Hacer posible la existencia de niveles de cobertura que sean dignos de exhibir requiere un sistema educativo con una ruralidad muy desarrollada, que aun así alcanzará a un bajo porcentaje de la población. 

			Gráfico 3
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			Se presenta información que solo involucra a escuelas rurales de los niveles inicial, primario y secundario, no así otras modalidades de cursada como puede ser la educación especial. En cuanto al nivel inicial, los establecimientos relevados tienen salas de 3, 4 y 5 años. El término rural hace referencia a las características demográficas de donde se encuentra la unidad educativa y se caracteriza por la cantidad de habitantes. Se clasifica en: urbano (núcleos poblacionales de 2000 y más habitantes) y rural (núcleos poblacionales de menos de 2000 habitantes). Por último, en relación con las escuelas rurales, vale aclarar que la Ley de Educación Nacional establece la educación rural como una modalidad del sistema educativo de los niveles de educación inicial, primaria y secundaria destinada a garantizar el cumplimiento de la escolaridad obligatoria a través de formas adecuadas a las necesidades y particularidades de la población que habita en zonas rurales.

			Fuente: Elaboración propia en base a datos del Sistema Integrado de Consulta de Datos e Indicadores Educativos (SICDIE).

			Gráfico 4
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			Al poner a dialogar los datos de los gráficos 3 y 4, podemos comprender lo que implica hablar concretamente de un sistema educativo heterogéneo y los desafíos a la hora de garantizar, por ejemplo, la infraestructura adecuada para cada escuela según en qué lugar del país se encuentre el edificio escolar. Porque no se requiere la misma infraestructura para garantizar el acceso a internet en cinco escuelas rurales, que en cinco escuelas urbanas. Por eso, para este gráfico se seleccionaron los datos que reflejan el estado de cada una de las regiones del país: NOA, NEA, Cuyo, Centro y Sur. La división es la utilizada por el Sistema Integrado de Consulta de Datos e Indicadores. Este sistema tiene una plataforma interactiva que pone a disposición la información relevada por la Secretaría de Evaluación e Información Educativa, así como también la información recabada por otros organismos del Estado. 

			Fuente: Elaboración propia en base a datos del Sistema Integrado de Consulta de Datos e Indicadores Educativos (SICDIE).

			En esas escuelas, ya sean de gestión pública o privada, con turnos matutinos, vespertinos o de jornada completa, reconocemos cosas en común que nos hacen ser parte de nuestra sociedad y que componen el ethos comunitario del ser argentino. Pueden ser las figuritas en el patio, tomar distancia, el elástico, incluso aprender a leer con Platero y yo. Es que una escuela se identifica sin necesidad de muchas palabras: basta recordar el silencio interrumpido por el sonido estridente del timbre, la campana o un simple grito de “¡recreo!” con la posterior salida intempestiva de los alumnos. Rápidamente sabremos que estamos en una escuela.

			La experiencia de ir a la escuela se vive como única y personal, pero es colectiva. Es un bien común que nos define a lo largo de la vida. Una pregunta difícil es: ¿qué es una escuela? Podemos decir que es un dispositivo tecnológico especialmente creado para formar a los futuros ciudadanos. Un dispositivo socialmente creado que implica tiempos y espacios específicos, y requiere de un conjunto de profesionales que también han sido preparados para llevar adelante esa tarea. Al mismo tiempo, este dispositivo no sería tal sin los niños y jóvenes que transitan sus pasillos. Sin ellos, no hay a quién formar, no hay nada que enseñar. ¿Es la escuela entonces solo un lugar donde se enseña? Gary Fenstermacher define a la enseñanza como “un acto entre dos o más personas –una de las cuales sabe o es capaz de hacer más que la otra– comprometidas en una relación con el propósito de transmitir conocimiento o habilidades de una a otra” (1989: 153). Esta definición tiene consecuencias muy interesantes. La primera desanda el conocido “proceso de enseñanza-aprendizaje”. Alguien enseña para que alguien aprenda, pero esa relación no tiene implicancias lineales. Es decir: que alguien enseñe no quiere decir que otro aprenda. Y no siempre que alguien aprende algo hay alguien enseñando. Esta definición tiene muchas implicancias en cómo pensar la escuela, pero también en cómo pensar el sistema educativo. 

			Aunque la existencia de instituciones abocadas a transmitir los conocimientos de una generación a otra tiene unos cinco mil años, la escuela, tal como la conocemos hoy, es más reciente. Sus horarios limitados por timbres o campanas, sus edificios, profesores, pizarrones, bancos y materias tienen cerca de dos siglos; de hecho, se pueden encontrar en la provincia de Buenos Aires escuelas bicentenarias. Pero, si nos ponemos exigentes, podríamos decir que se han difundido desde hace un siglo y medio. 

			Merecen una mención aparte los pizarrones y pupitres. Parecen simples mobiliarios del aula, pero son realmente las primeras piezas de tecnología educativa. Su incorporación a lo largo del siglo XIX cambió el modo de enseñar, al permitir mayor cantidad de alumnos en una clase. Así, se puede afirmar que nacieron la arquitectura y el mobiliario escolar. El pupitre, con su porta tintero, hizo “mueble” el derecho a aprender, a usar la pluma y, por lo tanto, a posibilitar la escritura. Aún hoy, al llegar a una escuela, si no hay pizarrón en un salón suponemos que no es un aula. 

			Blancas palomitas para un nido llamado Argentina

			El final del siglo XIX fue escenario de un profundo cambio en la Argentina. La llegada de grandes cantidades de inmigrantes que, en gran parte, no hablaban castellano, la inserción en el mundo como productores de materias primas y la Ley Avellaneda de inmigración marcaron el clima de la época y la llevaron a ser reconocida como la Argentina del Centenario. 

			En aquella época, caminar por cualquier lugar del país implicaba escuchar diferentes idiomas. Según el censo de 1895, casi uno de cada cuatro habitantes había nacido en el extranjero, por lo que se superaban así los datos del primer censo de 1869, cuando esa relación era casi uno de cada cinco. Un país habitado por muchas nacionalidades era un desafío, sobre todo para su naciente sistema educativo: en 1880, existían casi dos mil escuelas en todo el país, entre las casi seiscientas “particulares” (hoy diríamos privadas) y las dependientes de las provincias. 

			Hay que indagar en ese momento para entender las bases del sistema educativo argentino. Un contexto de diversidad y crecimiento acelerado, en el que el Estado nacional aun estaba cumpliendo las primeras décadas de compartir una constitución única. En consecuencia, este fue el momento para consolidar un sistema educativo que le diera la capacidad al Estado de desarrollar un proyecto de nación común.

			En ese momento, aparece un personaje indispensable: Domingo Faustino Sarmiento, impulsor del Congreso Pedagógico Internacional desarrollado en la primera mitad de 1882, en el cual invitó a más de doscientas cincuenta personas vinculadas a la educación para discutir las características que debía adquirir el nuevo sistema educativo. 

			Un mito con mucho de realidad

			Las primeras escuelas que registra la Argentina son de carácter provincial o “particular”, nombre que engloba a mediados del siglo XIX a las escuelas no administradas por el Estado nacional o provincial y casi todas vinculadas al mundo de la religión; muchas de esas escuelas se habían originado en la instrucción eclesiástica. Por eso, no sorprende que en sus orígenes encontremos muchas características de esa cercanía. Por ejemplo, en el monasterio, toda o casi toda acción es formativa, al igual que en la escuela. Tanto los momentos de clase como ir al sanitario componen momentos educativos y formativos. 

			A pesar de que ya existían escuelas antes de la Revolución de Mayo, es posible identificar que, junto con la consolidación del Estado, comienza a tomar forma un sistema educativo en primera instancia provincial. En octubre de 2021, se cumplió el bicentenario de la Escuela Primaria N° 1 de Capilla del Señor (creada como escuela elemental de varones en 1821, durante la gobernación de Martín Rodríguez), la primera escuela de la provincia de Buenos Aires. 

			Sin embargo, la existencia de las primeras escuelas no compone un sistema educativo nacional. Para la década del ochenta del siglo XIX, la cuestión de la educación de los ciudadanos se vuelve un tema de preocupación: la gran afluencia de migrantes y una concepción civilizatoria que vincula educación y trabajo ya están instaladas. Por eso, no sorprende que Sarmiento haya realizado un gran esfuerzo por lograr consenso sobre el proyecto educativo y la nación que se estaba construyendo. 

			En la búsqueda de este consenso, se organizó el mencionado Congreso Pedagógico de 1882, en el que se invitó a más de 250 personas vinculadas a la educación para discutir las características que debía adquirir el nuevo sistema educativo y que sería el paso inicial hacia la Ley 1420, que dio forma a la escuela a la que asistimos buena parte de los argentinos. 

			En las notas de ese Congreso, es posible encontrar definiciones, como la de limitar la enseñanza de las labores vinculadas a la agricultura, ya que no todos los estudiantes serían agricultores, hasta la de promover con insistencia para los estudios primarios y superiores (tal como se le decía a la que hoy conocemos como escuela secundaria) la enseñanza de la geografía, la historia y la instrucción cívica. Esa selección implicaba construir y respetar unas normas comunes sobre la base de un pasado y un territorio común. Esa es la magnitud del impacto. El Congreso y la Ley 1420 fueron la piedra fundamental de una escuela que contribuyó a la configuración del Estado y de la Nación Argentina.

			Hasta ese entonces, la educación alcanzaba a menos de la mitad de la población. Sí, poco más de la mitad de los habitantes de la Argentina eran analfabetos hacia el inicio de la década de 1880. 

			Gráfico 5
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			Este cuadro marca el antes y el después de la Ley 1420, y de la creación de un sistema educativo nacional; señala cuál es su relevancia y su impacto como dispositivo tecnológico a la hora de darle forma al Estado y la Nación Argentina. De hecho, si observamos la evolución en el porcentaje de personas analfabetas (mayores de 14 años) en cada provincia desde 1869 a 1914 veremos cómo, poco a poco, en cada distrito se produce un descenso. También se observa que la tasa a nivel nacional se explica por el peso demográfico de las provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Capital Federal.

			Fuente: “Analfabetismo en la Argentina. Evolución y Tendencias Actuales”, edición del CFI, 1966.

			No se puede eludir que en 1884 la Argentina estaba conformada por nueve territorios nacionales, además de las provincias. ¿Por qué importa este dato? Porque antes de la aprobación de la Ley 1420, las escuelas eran en su mayoría provinciales, por lo que los esfuerzos educativos sucedían en las provincias ya consolidadas o recaían en las pocas escuelas “particulares”. 

			En 1884, el Congreso Nacional aprobó la Ley 1420, que dio forma al sistema educativo nacional. Es en este momento de la historia argentina que toma forma la consigna de una educación común, gratuita y obligatoria. Con esos principios como estandarte, se delineó un país que se encontraba en proceso de incorporación al mundo como proveedor de materias primas, pero también con ansias de hacerlo como un país moderno. A estos principios se sumó el de una educación laica –en tanto no es obligatoria la educación religiosa, con la indicación explícita de que, de llevarse a cabo, se realizara fuera del horario escolar–. 

			Las características más destacadas de la ley fueron las de gratuidad y obligatoriedad, ya que posicionaron al Estado nacional como encargado de garantizar la educación de las personas. Esto, que hoy nos parece evidente, en esa época era muy de avanzada y marcaba una rápida distinción con otros países. Su carácter universal planteó la idea del derecho a la educación, cuestión que no había sido pensada hasta entonces. Y revolucionó, también, el lugar de la mujer en la sociedad argentina. 

			La ley habilitó un espacio nuevo para las mujeres, que hasta entonces se habían formado en la intimidad del hogar (cuando los recursos lo permitían). Ante la falta de docentes, se empezó a configurar un sistema formativo que tuvo como objetivo el impulso de las mujeres como futuras maestras. Esta idea revolucionaria planteó no solo la opción de estudiar, sino también de trabajar fuera de la casa, en un puesto reconocido y con un lugar simbólico muy valorado. 

			La aprobación de la Ley Láinez en 1905 complementó a la Ley 1420 para darle impulso a la educación rural, para alcanzar así los lugares más recónditos de la Argentina. Basta mirar los datos para sorprenderse: en 1906, el Consejo Nacional de Escuelas registraba cerca de seiscientas escuelas, pero tan solo diez años después registraba casi dos mil. 

			Para qué educar a fines del siglo XIX

			El sistema educativo nace con fuerza suficiente para dar cuenta de diversos objetivos y funciones, que van a variar en importancia según quién los mire. 

			Podemos señalar que entre una de sus principales funciones se encuentra la de construir una nación para el Estado argentino. ¿Qué es esto? En medio del crisol de migrantes que suponía la población argentina en ese momento, la escuela vino a construir la idea de qué es ser argentino. No es casual que, tanto para la educación primaria como para la superior (tal como se le decía a la que conocemos hoy como secundaria), fueran primordiales las materias Geografía e Historia. No fue Latín, no fue Matemática. Fueron la geografía y la historia las disciplinas que tuvieron un rol central en la consolidación de un pasado común en el camino al centenario, contando una serie de hechos centrales para entender la identidad nacional. 

			Es importante destacar que la geografía llegó a la escuela antes que a la universidad. De hecho, lo segundo recién sucedió a mediados del siglo XX, cuando se creó Geografía como una carrera universitaria. Esta disciplina ingresó con un rol claro: describir lo que se considera “la Argentina”. Una idea que resume esa función, que es repetida entre algunos estudiosos de la enseñanza de la geografía, es “describir para conocer, conocer para dominar”. En ese entonces, los límites estaban en plena disputa. La confluencia de la Ley 1420 y, un poco después, de la Ley Láinez daba la fuerza al Estado nacional para crear escuelas en las áreas de fronteras, centrales para las reclamaciones limítrofes posteriores llevadas adelante durante el siglo XX. 

			Esta primera función explica mucho de lo que aprendimos, o por qué los mapas escolares que llevan los libros de textos y se usan en las escuelas tienen la imposición de ser bicontinentales(1) (lo que implica que, en todos los mapas, deben estar las Malvinas Argentinas y el territorio antártico que se reclama). Buena parte de los rituales de la escuela encarnan este proyecto: izar la bandera, cantar el himno, conocer el calendario de efemérides, estudiar los mapas de la Argentina y, en las clases de Geografía de antaño, enumerar las riquezas entendidas como recursos naturales que abundaban en nuestro territorio. A su vez, también, ubicarlas en un mapa en el que está bien claro que esas riquezas son de la Argentina. A veces un mapa no es tan solo un mapa. 

			Desde otra perspectiva, y en el marco de las crecientes demandas que se sucedían con la llegada de la inmigración europea y la crisis económica de fines de la década del ochenta, la escuela comenzó a ser vista como un medio de disciplinamiento social. Desde esta mirada, la escuela contribuía a subordinar a la población para que estuviera en condiciones de sumarse como fuerza de trabajo en el sistema productivo, y numerosos autores destacaron este aspecto por encima de otras funciones. Sin embargo, estas explicaciones, muy frecuentes en la consolidación de los sistemas educativos europeos, no parecieron ser las más importantes para el caso argentino. 

			Por último, hay quienes vieron la consolidación del sistema educativo –con una educación tempranamente obligatoria, gratuita y universal– como una enorme conquista social para los argentinos nacidos y por opción, quienes tuvieron acceso a una educación igualitaria en la que portar el guardapolvo blanco era sinónimo de futuro y de progreso. Esos aspectos modelaron un país orgulloso de su sistema educativo: entre otros logros, su población tempranamente se consideró alfabetizada y con un nivel de acceso a estudios superiores universitarios mayor que en el resto del continente, desde inicios del siglo XX. 

			El siglo XXI encontró un sistema educativo con motivos para lucir orgulloso su guardapolvo blanco. Por ejemplo, la escolaridad obligatoria extendida desde los 4 hasta los 18 años de edad. Esta cantidad de años de obligatoriedad es una característica distinguida a escala continental. 

			Sin embargo, así como hay motivos de orgullo, también hay manchas que ameritan ser pensadas. En el centenario de la Ley 1420, y conjuntamente con el retorno de la democracia a principio de los años ochenta, comenzaron a escucharse voces que anunciaron la crisis presente: la falta de renovación de los planes de estudios y de la formación docente, y el crecimiento poco ordenado de la cobertura empezaron a hacerse sentir en el ámbito de la investigación educativa, lo que aumentó la cantidad de investigaciones realizadas sobre esta temática. Este debate tomó profundidad y ganó intensidad desde el retorno de la democracia, para dar inicio a un período de discusiones en torno al rumbo que debe tomar la educación.

			Gráfico 6
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			Somos líderes en la región no solo en cantidad de años de obligatoriedad, sino también en cuanto a la gratuidad; sin embargo, esto no es suficiente. Hay que revisar lo que sucede en ese período de tiempo para que la cantidad de horas que pasa un argentino o argentina en el sistema educativo se vea reflejado en los aprendizajes y las oportunidades de cara al futuro. 

			Fuente: “La encrucijada de la educación en América Latina y el Caribe. Informe regional de monitoreo ODS4 Educación 2030”, Unesco 2022.

			Las múltiples dimensiones de las crisis (o las promesas incumplidas de los 14 años de obligatoriedad escolar)

			En primer lugar, para hablar de la crisis de un sistema es necesario entender en lo concreto, desde lo tangible, de qué estamos hablando. En nuestro país, existen 63.000 escuelas que brindan educación en los distintos niveles de enseñanza (inicial, primaria, secundaria y superior). Esta cantidad total de escuelas incluye además todas las modalidades: especial, común, jóvenes y adultos, técnico profesional, artística, rural, intercultural bilingüe, en contextos de privación de la libertad, y domiciliaria y hospitalaria. Hay, a diario en la Argentina, 15 millones de niños, niñas, jóvenes y adultos que se movilizan en distintos horarios, desde los puntos más diversos y remotos del país, en contextos y condiciones variopintas, para transitar el sistema educativo. Para comprender mejor su dimensión, podemos decir que más del 30 % de la población de nuestro país transita alguna institución educativa varias veces por semana y este número solo contempla a estudiantes. Si hablamos de los trabajadores de la educación –incluye a docentes y no docentes– a lo largo y ancho del país, debemos sumar al menos más de un millón de personas (el último dato es de 2014). De los subsistemas que conforman nuestro país, el sistema educativo es sin dudas el más importante, y funciona casi como un “Estado dentro del Estado”. 
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