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RESUMEN

En Argentina, la politica por la que se asignan fondos publicos para cubrir un porcentaje
del gasto de las escuelas privadas en salarios docentes tiene origenes difusos y una
trayectoria incremental no lineal condicionada por los vaivenes en la correlacién de
fuerzas de los agentes que intervinieron en su instauracion e institucionalizacion. El
objetivo de esta investigacion es analizar su desarrollo, adopcion y actualizacion desde la
perspectiva de su economia politica y cultural en el periodo comprendido entre los afios
1946 y 2006. Este enfoque permite explicar la adopcion de politicas piblicas como un
proceso que evoluciona a partir de tres mecanismos: la variacion, la seleccion y la
retencion. Ademas, permite identificar la sucesion de contingencias, eventos y acciones
implicadas en la adopcion de nuevos modelos politicos y los factores que promueven e
inhiben esos cambios. En términos metodologicos, este estudio comprende la aplicacion
de dos métodos. Por un lado, se desarrolldé una scoping review a partir de la cual se
relevaron 95 articulos académicos con el fin de examinar la evolucion del contexto
politico, econdmico y cultural del periodo. Por otro, se efectud un analisis documental de
la normativa que modeld la politica de subvenciones a la educacion privada y de los
debates parlamentarios que tuvieron lugar cuando las reformas se dispusieron por via
legislativa. Se distinguen tres periodos: 1946-1955, 1955-1983 y 1983-2006. El primero
de ellos puede considerarse una instancia fundacional en la configuracion del sistema
educativo argentino y presenta instancias de retencion de gran relevancia consistentes en
la sancion de marcos normativos inéditos. En el segundo, se plantearon y dirimieron
distintos interrogantes relativos a la definicion del sistema de subvenciones en un
contexto de precariedad democratica e instituciones politicas muy débiles, caracterizado
por los sucesivos golpes de Estado y gobiernos de facto. En este escenario, se suscitd una
puja importante entre dos sectores antagonicos, estatistas y antiestatistas, del que resulto
la consolidacion del sistema de subvenciones. En el tercer periodo, el retorno de la
democracia en el afio 1983 determino la revision de ciertas instituciones y politicas; entre
ellas, el sistema educativo y los principios que lo regian. Asi, se produjo un importante
debate en la década de 1980 y la sancion de distintas normas en los afios subsiguientes

que, primero, consolidaron la politica de subvenciones y, luego, clausuraron el debate.
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INTRODUCCION

La privatizacion de la educacion es el proceso por el cual individuos u organizaciones privadas
participan de manera creciente y activa en el sector educativo y adquieren responsabilidades que
tradicionalmente fueron asumidas por el Estado (Verger et al., 2016). Si bien el concepto de
privatizacion puede aludir a una gran diversidad de programas y politicas educativas, en términos
generales, puede ser definida como “la transferencia de actividades, recursos y responsabilidades
desde las instituciones publicas o gubernamentales hacia agentes o individuos privados” (Levin &
Belfield, 2002, p. 19). En la mayor parte de los paises, con independencia de su nivel de desarrollo
econdémico, contexto politico y cultural, se ha incrementado la cantidad de nifios y nifas
matriculados en escuelas privadas. Asi, practicamente todos los Estados abandonaron, de modo
progresivo, la responsabilidad total sobre la provision educativa y adoptaron sistemas de provision

mixta publico-privada bajo diversos arreglos institucionales (Verger et al., 2016).

En Argentina, el desarrollo del sector privado en el ambito educativo fue impulsado a través de
diferentes politicas, entre ellas, el sistema de subvenciones, consistente en la asignacion de fondos
publicos a determinadas escuelas privadas para cubrir un porcentaje del gasto en salarios docentes
(Gottau & Moschetti, 2015; Narodowski & Moschetti, 2015). Sin perjuicio de sus efectos, el marco
regulatorio que rige este mecanismo tiene origenes difusos y una trayectoria incremental no lineal
condicionada por los vaivenes en la correlacion de fuerzas de los distintos agentes publicos y
privados intervinientes en su proceso de instauracion e institucionalizacion. En gran medida, y a
diferencia de otras formas de interaccion publico-privada de surgimiento mas reciente, buena parte
de los sistemas de subvenciones publicas a la oferta educativa privada que existen en distintos
contextos internacionales comparten estas caracteristicas (Verger et al, 2016; Verger et al, 2018a).
Sus origenes frecuentemente coyunturales e historicamente anteriores a la consolidacion del
concepto de alianza publico-privada como paradigma mas o menos estable de politica educativa,
determinan que, a fin de comprender cabalmente sus supuestos, objetivos y mecanismos, sea
necesario analizar en detalle su evolucion historica. En otras palabras, la circunstancia de que los
supuestos, objetivos y mecanismos de este tipo de politicas no sean explicitados, obliga a
reconstruirlos a partir del andlisis del comportamiento de los agentes y los condicionantes

economicos, politicos, institucionales y culturales que se encuentran detrds de su adopcién en cada



contexto en particular. Desde esta perspectiva, el concepto de adopcion de politicas resulta clave

para comprender la 16gica detras de las reglas con las que operan los distintos actores.

Aun cuando existen distintos trabajos relativos al estudio del sistema de subvenciones estatales a
la oferta educativa privada, la propuesta de este trabajo consiste en analizar el caso argentino a la
luz del modelo de la Economia Politica Cultural con el objeto de aportar una visién alternativa
para comprender el origen y la evolucion de esta politica, resultado de la interaccion compleja de

factores de muy variada naturaleza.



CAPITULO 1
ANTECEDENTES

La politica de subvencion a la educacion privada dispuesta en Argentina fue objeto de distintas
investigaciones. Sin embargo, como se advertird a continuacion, los estudios llevados a cabo en
este ambito focalizaron su atencion de manera escasa o nula en explicar los motivos y el modo en
que avanzé y se consolido; esto, por un lado, porque focalizaron en alguno de los drivers que
operaron este proceso, sin considerarlos de manera conjunta y, por otro, porque prescindieron de
la evaluacion de elementos que se incluyen en este trabajo. De esta forma, pueden destacarse —por
su actualidad y por la relacion que tienen con el enfoque propuesto— los aportes que se mencionan

a continuacion.

Resumidamente, las investigaciones identificadas pueden agruparse en tres categorias. En primer
término, se presentan aquellas que efectian un andlisis historico y politico de sistema de
subvenciones. Aqui, Verger, Moschetti & Fontdevila (2017) describen el proceso de privatizacion
como el resultado de la conformacion de una alianza publico-privada histérica entre el Estado y el
sector privado, inicialmente religioso. Por otro lado, Narodowski, Moschetti & Gottau (2017)
y Narodowski & Moschetti (2013) aluden a la relevancia de las subvenciones para la configuracion
del sistema. El segundo lugar, se refiere a los autores que se abocaron a la reconstruccion de las
regulaciones juridicas. En este punto, Gamallo (2015) defiende, como matriz explicativa de la
privatizacion, el desarrollo de un proceso de publificacion de las escuelas privadas. A su vez,
Morduchowicz (2001) sostiene que existid un proceso de privatizacion espontdnea o cuasi-
espontanea. Ambos trabajos son relevantes, en este marco, en razon del exhaustivo relevamiento
y andlisis normativo que realizan. Y, por ultimo, un tercer grupo de trabajos indaga sobre la
Influencia de los actores politicos locales e impacto de las ideas globales. Desde esta perspectiva,
Diaz Rios (2016) reflexiona sobre el modo en que intervinieron los actores politicos e
institucionales involucrados en este proceso y como operaron a favor o contra de su desarrollo.
Puiggros (1996) y Vior & Rodriguez (2012) otorgan un valor preponderante a la consolidacion de
un proyecto global ligado a la expansion del neoliberalismo como clave para entender la

privatizacion educativa en el contexto argentino.

1.1. Analisis historico y politico



El trabajo de Verger, Moschetti y Fontdevila (2017) cuenta con una perspectiva regional. Analiza
los procesos de privatizacion en América latina y contiene referencias especificas a la Argentina
que resultan de interés para la investigacion que proponemos. Asi, explican que el sistema
educativo argentino se configur6 a partir de una alianza publico-privada historica que implicd una
transferencia de recursos publicos al sector privado a cambio de la provision de servicios
educativos en condiciones similares a las que proporcionaba en el sistema publico. Esta alianza se
produjo por razones histéricas, politicas y sociales y comenzé a gestarse en 1947!, cuando el
Estado argentino establecié un marco regulatorio para la asignacion de fondos publicos? a las

instituciones privadas para cubrir cierto porcentaje de los salarios docentes (Verger et al., 2017).

La regulacién del sistema de subvenciones estatales a la educacion privada concluy6 un periodo
en el que ese sector constituyd un componente residual del Estado Docente (Vior & Rodriguez,
2012). Esto permitié que las escuelas privadas que acreditaban que tenian dificultades para pagar
los salarios docentes obtuvieran aportes estatales. Para aquellas escuelas que no cobraban aranceles
a las familias esta contribucion podia representar hasta el 80% de los salarios (Verger, Moschetti
& Fontdevila, 2017). En este momento, ademads, se efectuaron una serie de modificaciones en la
regulacion de la actividad de las escuelas privadas, que ganaron mayor autonomia y un estatus
legal similar al de las escuelas publicas (De Luca, 2008; Morduchowicz, 2001; Narodowski &
Andrada, 2001).

Con el tiempo, este sistema se institucionaliz6 debido a su caracter costo-eficiente, ante los
sucesivos periodos de restricciones presupuestarias y la necesidad de extender la cobertura
educacional (Narodowski, 2008). En los afios sucesivos, sufrié algunos cambios —en particular, en
las escalas de subvencion y en sus categorizaciones— en favor de una mayor definicion, alcance y
participacion financiera del Estado en el subsistema privado (Verger et al., 2017). En lo que
respecta a este trabajo, es relevante mencionar que Narodowski, Moschetti & Gottau (2017)

sugieren que el sistema de subvenciones es la variable que ha tenido mayor impacto para el

! En sus comienzos, explica Cucuzza (1997), se habria tratado de un sistema marginal orientado a mejorar el salario
de los docentes de las escuelas privadas.

2 Sin perjuicio de esto, antes de 1947, sin contar con un marco legal que las sistematizara, ya se habian concedido
aportes estatales a determinadas instituciones educativas privadas.
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desarrollo de este proceso en términos de politica de Estado’.

A partir de la década de 1960 se establecieron una serie de regulaciones y desregulaciones que
garantizaron el funcionamiento de las instituciones privadas (Andrada, 2007; Morduchowicz et
al., 1999) que comenzaron a sedimentarse en esos afios (Verger, Moschetti & Fontdevila, 2017).
Estas medidas atravesaron las décadas de 1960, 1970 y 1980 y se intensificaron en la década de
1990 (Narodowski & Andrada, 2001). Asimismo, en paralelo, tuvo lugar un proceso de
legitimacion social y politica de los proveedores privados de educacion y se deterioré de forma
paulatina el poder del Estado (Vior y Rodriguez, 2012). De conformidad con esto, se ha sostenido
que la concesion de subvenciones a la educacion privada representa, por su continuidad, una
politica de Estado que, por su caracter costo-eficiente, dificilmente pueda ser revertida

(Narodowski, 2008).

Algunos de los aspectos resefiados son defendidos por otros autores. Asi, por ejemplo, Vior &
Rodriguez (2012) sostienen que, aunque fue encubierto y sustraido del debate publico, el proceso
de privatizacion del sistema educativo argentino tuvo su génesis con anterioridad a la década de
1970. Llegado ese momento, se instala a nivel continental un discurso pro-privado y el sistema
publico de educacién comenzd a recibir cuestionamientos muy fuertes; se empezaron a ponderar
las bondades de los agentes privados y a criticar la hipertrofia de un Estado ineficiente y deficitario.
Las autoras destacan el establecimiento, en esta década, de un proyecto global y una estrategia
consistente de privatizacion que articulaba con la expansion internacional del neoliberalismo, al

que le atribuyen la consolidacion, a nivel local, de la educacion privada.
1.2. Reconstruccion de las regulaciones juridicas

El trabajo de Gamallo (2015), preliminarmente, podria emparentarse con las investigaciones a las
que se aludid en el acapite anterior. Esto, debido a que propone explicar el sistema educativo a
partir de un proceso que denomina publificacion de las escuelas privadas. A diferencia de otros
estudios, aqui se sugiere que las escuelas privadas, para funcionar en un contexto de provision de
educacion obligatoria y para que su mercancia fuera realizable, debieron parecerse cada vez mas

a las escuelas estatales y, a la vez, diferenciarse de ellas. En virtud de esto, determinados grupos

3 Esto, mas all4 de advertir una multiplicidad de elementos que dan cuenta de modo parcial de los motivos por los que
tuvo lugar el proceso de privatizacion en Argentina.
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sociales habrian confiscado, a través de las barreras establecidas por el sistema de precios, ciertos
ambitos educativos. Ese comportamiento —caracteristico de las ¢€lites— habria alcanzado a los
sectores medios y otros sectores sociales menos aventajados por la aplicacion de subvenciones.
Aunque esta postura presenta problemas a la luz de la evidencia producida acerca del
funcionamiento de las escuelas privadas y las escuelas ptiblicas*, Gamallo formula su tesis a partir
de la contraposicion de informacidén estadistica acerca del modo en que evoluciono la
configuracion del sistema educativo argentino y la normativa que regula la actividad y el
financiamiento del sector privado. Desde esta perspectiva, contiene elementos relativos a la

regulacion de las subvenciones que resultan significativos para este trabajo.

Otras investigaciones igualmente enfocadas en la evoluciéon de las regulaciones juridicas
caracterizan el proceso estudiado como privatizacion espontanea por cambios en las preferencias
de aquellos que demandan educacion (Morduchowicz, 2001; Morduchowicz e Iglesias 2011). Sin
embargo, esta proposicion es matizada con la idea de que la educacion privada se expandi6 a partir
de una serie de elementos que socavan la posibilidad de interpretar este proceso como algo
estrictamente espontaneo: la modificacion de las condiciones de trabajo y la estabilidad del
personal docente en las instituciones privadas; la validez de los certificados otorgados a los
estudiantes; la supervision de esta oferta educativa por parte de organizaciones estatales
especialmente creadas para tal fin; la asignacion regular de subsidios (Morduchowicz, 2001). De
esta forma, el proceso de privatizacion se habria apoyado en una serie de leyes nacionales, decretos
presidenciales y resoluciones ministeriales que establecieron la legalidad y la legitimidad de la
libertad de enserianza (Morduchowicz, 2001), circunstancia que, como se menciond, relativiza el

planteo original de privatizacion espontanea.

Morduchowicz (2001) y Gamallo (2015) efectiian un relevamiento detallado de la normativa que
rigi6 el funcionamiento del sistema educativo. No obstante, es posible que la consideracién de
otros factores al margen de la propia normativa aporte elementos adicionales para la comprension

de este proceso.

1.3. Influencia de los actores politicos locales e impacto de las ideas globales

4 Véanse, por ejemplo, los cuestionamientos expresados por Narodowski, Moschetti y Gottau (2017).
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En este sentido, el estudio realizado por Diaz Rios (2016) analiza los objetivos que se plantearon
los distintos actores que intervinieron en el proceso de reforma y privatizacion. Esta autora
describe como se articularon las politicas educativas locales con las ideales que circulaban a nivel
global acerca del modo en que debia concebirse la educacion. Ademads, procura dar cuenta de la
forma en que se impulsaron y frustraron ciertas reformas educativas después del afio 1955 dada la
inestabilidad politica que domino al pais por el conflicto entre peronistas y antiperonistas. Explica,
asimismo, como se agruparon los sectores estatistas y antiestatistas para el ejercer presion a los
distintos gobiernos entre la década del 1950 y 1970. Entre los antiestatistas, se contaban a la Iglesia
Catolica, los partidos conservadores, algunos expertos liberales en educacion y el ejército. Este
grupo tuvo influencia directa en el proceso de toma de decisiones a través de su participacion en
el ministerio de educacion. Ademas, tuvo recursos importantes a través de escuelas privadas
catdlicas y otras organizaciones catolicas. Por otro lado, la constelacion estatista estaba
conformada por peronistas y tecndcratas estatistas. Su interés comun en la escolarizacion publica
hizo defendieran juntos un modelo de gobierno centralizado. Sin embargo, la falta de cohesion de
este grupo hizo que sus vinculos con el proceso de toma de decisiones fueran inconstantes. El
peronismo fue excluido de la competencia electoral entre 1955 y 1970. Aunque los tecndcratas
estatistas no fueron completamente excluidos de los posteriores gobiernos democraticos y no
democraticos de Guido (1962-1963), Illia (1963-1966) y Ongania (1966-1970), su escaso nimero
y alta rotacion impidieron que sus ideas se transformaran en politicas concretas. Sin perjuicio de
esto, mantuvieron un poder considerable por la influencia que ejercia el peronismo y por el apoyo

de los docentes (Diaz Rios, 2016).

Puiggros (1996), por otro lado, enfatiza en la relevancia del discurso neoliberal para el desarrollo
de la privatizacion del sistema educativo nacional en los afios que siguieron a la década de 1980.
Esta autora plantea que las reformas neoliberales tuvieron lugar en virtud de dos factores: primero,
encontraron un terreno fértil porque los viejos sistemas escolares requerian modificaciones;
segundo, las propuestas de reforma realizadas desde posiciones liberal-democraticas y desde la
izquierda actualizada fueron insuficientes. En este contexto, el neoliberalismo difundié su
propuesta sin oposicion, por lo que se presentd como una alternativa necesaria y determinada por
las circunstancias. Ademas, destaca la contratacion en el &mbito de la administracion publica de
diversos técnicos formados en el funcionalismo de los organismos internacionales y en la izquierda

y la formacion de equipos de traductores de las politicas recomendadas por el Fondo Monetario
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Internacional y el Banco Mundial.

El trabajo resefiado, sin embargo, no da cuenta de un proceso de privatizacidon que se gestaba desde
hacia varias décadas. Es decir que, para Argentina, el discurso neoliberal promovido desde ciertas
organizaciones internacionales a nivel global no explica, per se, el proceso de privatizacion local
(Narodowski et al, 2017). No obstante, es un fendmeno que, por su trascendencia, no puede ser

obviado a la hora de analizar la evolucion de la politica educativa.
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CAPITULO 2
MARCO ANALiTICO, OBJETIVOS Y ASPECTOS METODOLOGICOS

En este capitulo se aborda, en primer término, la definicion de las politicas de subvencion a la
oferta educativa privada. En segundo lugar, se desarrolla el enfoque de la economia politica y
cultural, elaborado por Jessop (2010) y aplicado por Robertson y Dale (2015) para analizar
politicas educativas y por Verger, Fontdevila & Zancajo (2016) para estudiar los procesos y
politicas de privatizacion de la educacion. Tercero, se ponen de manifiesto los objetivos generales
y especificos de esta investigacion y, cuarto, se describen los lineamientos metodoldgicos con los

que se plantea cumplirlos.
2.1. La especificidad de las politicas de subvencion a la oferta

Las alianzas publico-privadas (PPP, por sus siglas en inglés) pueden ser definidas en términos
generales como arreglos entre el sector publico y el sector privado para la provision de bienes,
servicios y/o infraestructura. En muchos contextos diferentes, las PPP son crecientemente
percibidas como un enfoque innovador de politica educativa para proporcionar educacion para
todos y, especialmente, para proporcionar nuevas oportunidades educativas para la poblacién mas
vulnerable. Muchos gobiernos, organizaciones internacionales y otros stakeholders consideran que
los esquemas de PPP poseen el potencial para conjugar los aspectos mas positivos de los sectores
publico y privado: en particular, la supuesta orientacion hacia la equidad y la cohesion social del
ambito estatal, innovacion, dinamismo y eficiencia del sector privado, y el compromiso social del

sector privado sin fin de lucro (Osborne & Gaebler, 1992).

Los esquemas de PPP pueden, no obstante, abarcar una amplia gama de opciones de politica,
perseguir distintos objetivos, y responder a logicas muy diferentes (Verger & Moschetti, 2017).
Algunas categorizaciones frecuentes (i.e., subvenciones a la oferta, escuelas charter, sistemas de
vouchers), aun con limitaciones, contribuyen a dar cuenta de esta diversidad (véase, por ejemplo,
Patrinos, Barrera Osorio & Guaqueta, 2009). Con todo, es necesario destacar que los distintos
esquemas de PPP admiten, a su vez, una gran variabilidad inferna en funcion de las caracteristicas
que asumen sus disefios especificos. Asi, por ejemplo, los sistemas de vouchers pueden diferir
significativamente segun sean focalizados o universales, proporcionen financiamiento parcial o

completo (es decir, con o sin pagos adicionales a cargo de las familias), de acuerdo con la escala
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territorial de la intervencidn, o si su objetivo principal es promover la competencia escolar o
promover mas oportunidades educacionales para los sectores desfavorecidos (Levin, 2002; Moe,
2008). Las escuelas charter también pueden diferir dependiendo del grado de autonomia,
innovacién o competencia que persigan los marcos normativos (Bulkley, 2005). La definicion del
tipo de proveedor privado —organizaciones religiosas o no religiosas, con o sin fin de lucro,
individuales o corporativos— también constituye un elemento crucial para los esquemas de
subvenciones a la oferta, esquemas de vouchers y programas charter. Ciertamente, los diferentes
tipos de proveedor —y sus correspondientes objetivos, valores e incentivos— tienen diferentes

implicaciones politicas y educativas en el marco de las PPP (Rosenau, 1999).

En particular, las politicas de subvenciones a la oferta implican la provision de fondos publicos a
escuelas privadas para cubrir parte o la totalidad de los costos que requieren para operar. Los
programas de subvenciones pueden o no especificar el tipo de gastos o conceptos que financian y,
ademas, las escuelas beneficiarias pueden estar sujetas a diferentes niveles de supervision y
rendicion de cuentas. En este sentido, las politicas de subvenciones a la oferta pueden adoptar una
gran variedad de formas que van desde la transferencia de fondos de libre disponibilidad que las
escuelas pueden gastar de acuerdo con sus propios criterios, hasta el pago directo de insumos

especificos como salarios docentes o libros de texto (Boeskens, 2016; Patrinos, Barrera Osorio &

Guaqueta, 2009).

Por otro lado, pese a que el nivel de subvencion recibido por las escuelas podria estar
indirectamente determinado por la cantidad de alumnos a la que sirven, una caracteristica central
de las politicas de subvencion a la oferta es la ausencia de un vinculo claro y directo entre el
nimero de beneficiarios, el producto esperado (acceso, utilizacion, etc.) y el monto de la
subvencion (Sandiford et al., 2005). A diferencia de las subvenciones a la demanda (i.e., sistemas
de vouchers), las subvenciones a la oferta no estdn disefiadas tedricamente como foérmulas
competitivas en las que el financiamiento sigue estrictamente a la demanda. En otras palabras, no
apuntan explicitamente a fomentar la competencia entre escuelas (Barrera-Osorio, Patrinos &

Wodon, 2009; Ensor, 2004).

Adicionalmente, otra especificidad de las politicas de subvenciones a la oferta reside en el hecho

de que, a diferencia de otras modalidades de PPP, éstas no parecen basarse en una teoria del cambio
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relativamente bien establecida o en un conjunto consistente de mecanismos desencadenantes
(véase, por contra, los mecanismos desencadenantes tipicamente asociados a los programas de
financiamiento a la demanda en Verger, Bonal & Zancajo, 2016). De hecho, los programas de
subvenciones a la oferta existentes difieren notablemente en sus objetivos, que pueden incluir
aumentar el acceso, aumentar la calidad, ofrecer cierta diversificacion horizontal o simplemente
garantizar una distribucidon equitativa de los recursos entre los diferentes proveedores (Patrinos,
Barrera Osorio & Guaqueta, 2009). Aun asi, en algunos casos, el objetivo final de las subvenciones
puede ser menos explicito, indefinido o incluso variable a lo largo del tiempo para servir diferentes
agendas de politica. Este suele ser el caso de aquellos contextos en los que la institucionalizacién
de un sector privado dependiente del Estado se remonta a la expansion de la escolarizacion masiva,
como en los casos de Espafia, Francia o Argentina, esto es, aquellos que, en linea con la
categorizacion de Verger, Fontdevila y Zancajo (2016), denominamos alianzas publico-privadas

historica.

2.2. El estudio de la adopcion de politicas: Una aproximacion desde la economia politica y

cultural

El analisis de los procesos por los cuales se adoptan politicas publicas suele revestir una gran
complejidad e implica una gran cantidad de factores politicos, historicos y culturales que
intervienen en su desarrollo. Jessop (2010) propone explicarlos a partir de un enfoque que
denomina Economia Politica Cultural (CPE, por sus siglas en inglés). El autor, en linea con el giro
producido en las ciencias sociales, sostiene que lo cultural es fundacional para el mundo social,
enfatiza en la naturaleza semiotica de todas las relaciones sociales e incorpora a su analisis
enfoques orientados a la argumentacion, la narratividad, la retorica, la hermenéutica, la identidad,

las mentalidades, la historia conceptual, la reflexividad, la historicidad y el discurso.

El énfasis que pone la CPE en la naturaleza fundacional del sentido y de la construccion de sentido
en las relaciones sociales, no busca agregarle un componente de cultura a la economia y a la
politica como si cada una constituyera un area diferente de la vida social. Tampoco apunta a aplicar
la teoria cultural como una herramienta util para el analisis politico. En lugar de eso, enfatiza la
naturaleza semidtica de todas las relaciones sociales. De esta forma, examina la coimplicacion de

la semidtica en la interrelacion material entre la economia y la politica en una configuracion
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politica mas amplia. En este sentido, el cambio politico surgiria a partir de la coevolucion
contingente de los procesos semioticos y extra-semidticos que hacen un esfuerzo significativo en

la reduccion de la complejidad de modo mas resonante que otros (Jessop, 2010).

Robertson y Dale (2015) aplican este modelo para el analisis de politicas educativas. Su objeto de
estudio es el conjunto educativo que, afirman, representa y es reflejado por las multiples relaciones
que tiene con y dentro de las sociedades. Se trata de un mundo social construido sobre diversas
capas de estructuras y mecanismos generativos. Los elementos que lo constituyen y sus relaciones
internas tienen poderes causales que, aunque emergen de sus partes, no pueden ser reducidos a
ellas. Es decir, tiene que ser analizado como una unidad de determinaciones multiples. Dada su
ontologia estratificada, no todo lo que sucede en un conjunto educativo es visible. Como resultado
de esto, explicarlo demanda tomar en consideracion mecanismos y procesos que, aunque no

pueden observarse, pueden generar efectos reales.

En el analisis que realizan estos autores se procura ver el sector educativo como una economia
compleja. Se rechaza, en cambio, concebir la economia inicamente como una forma de organizar
las relaciones de produccion, distribucion e intercambio. Lo mismo se plantea con relacion a lo
politico. Se objeta que este analisis sea reducido a lo gubernamental y/o a lo estatal. La politica y
el poder —se explica— son conceptos en disputa. En el d&mbito educativo, lo politico opera de
diversas formas y repercute en el gobierno del sector. Limitar la visiéon de lo politico a las
instituciones formales de gobierno genera una explicacion parcial de los mecanismos y procesos
que se encuentran presentes en el conjunto educativo. Finalmente, se cuestiona la reduccién de lo
cultural alo discursivo o a la semidtica y demandan que se lo comprenda como algo més profundo,

como un proyecto de civilizacién (Robertson y Dale, 2015).

Robertson y Dale (2015) explican que el conjunto educativo representa la educacion como una
construccion colectiva compleja que no puede reducirse a las escuelas, las universidades, los
estudiantes o los docentes. Ademas, distinguen cuatro elementos del conjunto educativo son
importantes para su estudio: el codigo cultural basado en la civilizacion a través del cual es
construido y mediado; las relaciones educativas con la sociedad (global, regional o local); la forma
de organizacion que caracteriza la educacion como un sistema; y las relaciones entre la educacion

y la economia.
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Verger, Fontdevila & Zancajo (2016) siguen a Robertson & Dale (2015) en la aplicacion que hacen
para el estudio del campo educativo del modelo de la CPE de Jessop (2010) y lo utilizan para el
andlisis de los procesos y politicas de privatizacion de la educacion. Ademads, combinan este
enfoque con el constructivismo critico (Parcerisa & Falabella, 2017), que entiende que la
comprension del cambio politico debe considerar la relacion dindmica entre las ideas, los actores
y los contextos selectivos que favorecen que se adopten determinadas estrategias politicas por

sobre otras (Hay, 2002).

Estos autores se proponen identificar, en el marco de la era global, los principales impulsores detras
de los procesos de cambio de politica educativa. Asi, exploran como se reflejan ciertas perspectivas
tedricas en el desarrollo de las reformas educativas, desde que son introducidas en las agendas
politicas hasta su promulgacion y retencion. A tal fin, detallan los principales impulsores globales
y locales de las politicas y distinguen entre los impulsores del cambio material (hard drivers) y a

nivel de las ideas (soft driver) (Verger et al., 2016).
2.2.1. Drivers internos y externos

Verger, Fontdevila & Zancajo (2016) retoman la distincidon que realiza la literatura entre drivers
internos y externos que operan en los procesos de adopcion de politicas en general y de politicas
de privatizacion en particular. Sostienen que los drivers internos son aquellos que estan asociados
a factores enddgenos (los grupos de /obby nacionales, la cultura politica nacional, los partidos
politicos, los momentos de crisis, etc.). En contraste, afirman que las investigaciones que se centran
en los drivers externos, explican que €stos intervienen en el ambito internacional y generan que
ciertas politicas (o modelos de politica) sean difundidos globalmente y adoptados por numerosos
paises, independientemente de la voluntad y las preferencias de los operadores locales (Verger et

al., 2016, con referencia a Drezner, 2001).

En el terreno de la educacion comparada existen, al menos, dos teorias para explicar como los
drivers externos pueden generar cambios de politica educativa: la teoria de la Agenda Educativa
Globalmente Estructurada (en inglés, Globally Structured Education Agenda) y la Teoria de la
Cultura Mundial (en inglés, World Culture Theory). La primera concibe a la economia capitalista
mundial como una via para el desarrollo de la globalizacion y como la causa principal de las

transformaciones que tienen lugar en el ambito educativo. Las organizaciones financieras
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internacionales son agentes clave en este escenario multiescala por su capacidad para configurar
la agenda politica. Dichas entidades definen los problemas que los estados deben resolver si
quieren integrarse exitosamente en una economia del conocimiento cada vez més globalizada y

competitiva (Verger et al., 2016).

Por su parte, la Teoria de la Cultura Mundial defiende que los modelos educativos globales se
esparcieron por el mundo como una parte de la difusion de un modelo de Estado Naciéon moderno
arraigado culturalmente (culturally embedded model of the modern nation-state). De esta forma,
se habrian adoptado globalmente una serie de politicas educativas comunes por la diseminacion a
nivel internacional de valores ligados a la modernidad occidental y esa legitimacion presionaria a
los estados para que le demuestren a la comunidad internacional que estan construyendo un Estado

moderno (Verger et al., 2016, con alusion al trabajo de Meyer, Boli, Thomas & Ramirez, 1997).

Mas alla de esto, Verger, Fontdevila y Zancajo (2016) explican que los drivers externos e internos
deben ser abordados a partir de su constitucion mutua. Desde su punto de vista, se debe concebir
la conformacion de politicas y los procesos de cambio a partir de una perspectiva multiescala. Esta
seria mas precisa que analizar lo interno-externo separadamente y permitiria desentrafiar la
naturaleza de la reforma educativa global y explorar gquién controla qué en esa escala, desde lo
local hasta lo global (p. 19, con referencia a Dale, 2005). Esta aproximacion, ademas, contribuiria
a comprender como algunos actores, usualmente considerados agentes de cambio locales,

transnacionalizan sus estrategias, acciones y redes de trabajo (p. 20).
2.2.2. Hard y soft drivers

Verger et al. (2016) apelan, asimismo, a la distincion entre hard y soft drivers. Los primeros son
los agentes que promueven los cambios a nivel material y, aunque se encuentran interrelacionados,

pueden clasificarse segin su naturaleza econdmica, institucional o politica.

Los factores econdmicos pueden variar de modo significativo en su naturaleza. El nivel de
desarrollo econdmico de un pais es uno de los mas utilizados en los estudios de economia politica.
Se espera que este aspecto dé cuenta del nivel de autonomia de los paises para definir su propia
agenda de politicas publicas y de los modelos de politica que pueden ser costeados o viables desde

el punto de vista administrativo (Verger et al., 2016).
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Otro factor econdomico que puede provocar, condicionar o legitimar cambios de politica es la crisis
economica o la recesion. En tiempos de recesion, los sistemas educativos reciben mas presiones
de reforma y son més proclives a adoptar medidas de costo- eficiencia y recortes presupuestarios.
Las reformas privatizadoras tienden a ser consistentes con periodos de crisis financieras o
austeridad econdmica porque los gobiernos suelen justifican su adopcion para superar la
ineficiencia publica o para generar superavit. El juego entre la crisis econdmica y la reforma
politica frecuentemente se produce de modo paraddjico. La crisis motiva que los paises se
embarquen en procesos de reforma educativa, pero, al mismo tiempo, limitan su capacidad y los

recursos para hacerlo (Verger et al., 2016).

Por otro lado, las instituciones tienden a operar como mediadoras de las reformas politicas: pueden
actuar como inhibidoras o facilitadoras. El Estado puede ser concebido como un tipo de estructura
institucional que condiciona los procesos de reforma del sector publico. Cuantas mas instancias de
veto tenga un sistema politico, menores seran las oportunidades para avanzar en reformas

ambiciosas (Verger et al., 2016).

Los factores politicos se vinculan con las razones e intereses que estan detras de la adopcion de
ciertas reformas educativas. Las reformas educativas, por ejemplo, pueden ser vias directas
utilizadas a menudo por los gobiernos para fragmentar el espacio operativo de los sindicatos y

reducir el poder de los gremios docentes frente al Estado (Verger et al., 2016).

Verger et al. (2016) sostienen que la comprension de los soft drivers —en términos generales, de
las ideas— ha ganado centralidad desde la década de 1990 como variables claves del cambio
politico. Esta aproximacion es bastante mas reciente para el estudio de las reformas educativas. La
adopcion de politicas publicas no puede reducirse al resultado de una eleccion racional basada en
objetivos sino de la atraccion que generan algunas ideas percibidas como innovadoras o
promovidas a nivel internacional. Asi, la difusion y la adopcion de politicas no se vinculan
necesariamente con la demostracion de su efectividad sino con la percepcion socialmente

construida de ella’.

> DeBray, Scott, Lubienski y Jabbar (2014) analizan coémo operan determinadas organizaciones para la promocion de
politicas publicas. En ese caso, se encontraba en cuestion, post-huracan Katrina, el impulso de escuelas charter en la
ciudad de New Orleans. Dicho estudio muestra que los investigadores universitarios y expertos tradicionales en think
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2.2.3. Variacion, seleccion y retencion

El enfoque de la Economia Politica Cultural de Jessop (2010) tiene por objeto explicar la adopcion
de politicas ptblicas como un proceso que evoluciona a partir de tres mecanismos: la variacion, la
seleccion y la retencion. Estas categorias pueden contribuir a identificar la sucesion de
contingencias, eventos y acciones implicadas en la adopcion de nuevos modelos politicos y los
factores que promueven e inhiben los cambios. Este analisis puede dar lugar a explicaciones mas
complejas de los motivos por los que ciertas politicas educativas se adoptan con una configuracioén

especifica.

La variacion tiene lugar cuando los discursos y practicas dominantes requieren una revision. Esto
puede suceder por diversas circunstancias (por ejemplo, la percepcion de una crisis educativa).
Este tipo de eventos presionan a los policymakers para que introduzcan cambios en los sistemas
educativos. Las situaciones de crisis, tanto en el ambito interno como en el externo, tienden a
producir cierta desorientacion en los actores politicos y disparan mecanismos de reforma en
diferentes ambitos. Esto genera competencia y conflictos entre diferentes puntos de vista y son
percibidas como oportunidades para la implementacion determinadas politicas (Verger et al.,

2016).

La seleccion implica la identificacion de ciertas interpretaciones de los problemas y las soluciones
mas aceptables y factibles de materializar. Las soluciones deben ser empiricamente creibles y
consistentes con los objetivos que se plantean cumplir. Ademads, deben ser aceptadas en el sector
publico y las instituciones involucradas en la reforma, y adecuarse al presupuesto y a la capacidad

econdmica del gobierno (Verger et al., 2016).

La retencion de las nuevas politicas educativas consiste en su institucionalizacién e inclusion
dentro del cuerpo de normas y de la red de tecnologias y practicas educativas del sistema. Consiste

en un paso final y necesario para la realizacion del cambio; representa la materializacion de la

tanks compiten en la produccion de informacion con nuevas organizaciones creadas para incorporar ciertos temas en
la agenda politica, que tienen muchos recursos y son muy habiles para comercializar un mensaje definido para los
policymakers. Los responsables de formular politicas toman en consideracion esa evidencia, elaborada de forma habil,
oportuna y accesible, y alineada con sus posiciones politicas o con fuentes en las que confian (p. 177). Muchos de
esos informes son producidos por un pequefio grupo de investigadores activistas (p. 178).
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reforma. Por esa razon, en esta instancia suelen cristalizarse una gran cantidad de conflictos y
movimientos de oposicion. Los actores politicos tienden a posicionarse alrededor de la nueva
propuesta y articulan estrategias de oposicion o de apoyo. De aqui resultara la transformacion o el

rechazo de los planes del gobierno (Verger et al., 2016).
2.3. Objetivos general y especificos

El objetivo de este trabajo es analizar el desarrollo, la adopcion y la actualizacion de la politica de
subvenciones estatales a la educacion privada en Argentina desde la perspectiva de su economia
politica y cultural en el periodo comprendido entre 1946 —momento fundacional del sistema— y
2006 —afio en que se registra la Gltima reforma legal relativa a este topico. A tal efecto, pueden

considerarse los siguientes objetivos especificos:

e Describir y analizar la adopcion y la actualizacion de la normativa que regula el

financiamiento estatal de la educacion privada;

e Establecer una periodizacion e identificar, para cada momento, distintas instancias de

variacion, seleccion y retencion;

e Identificar y analizar los factores institucionales, sociales y politicos (hard drivers) y las
ideas (soft drivers) que explican la adopcion y actualizacion de ese modelo desde una

perspectiva local e internacional.
2.4. Metodologia

A lo largo de esta tesis se analiza la evolucion de la politica de subvenciones al sector privado en
Argentina desde el inicio proceso que culminé con la sancion de esa norma hasta su ultima reforma
en el ano 2006. A tal efecto, se distinguen, inductivamente, tres periodos a efectos analiticos entre
los cuales prima una ldgica evolutiva de continuidad no lineal sujeta a los vaivenes contextuales e

impulsados por distintos actores en el campo de las ideas y la practica politica.

Desde el punto de vista metodologico, este estudio se llevo a cabo mediante la apelacion a dos
métodos. En primer lugar, se desarrolldo una scoping review, especificamente, para analizar la

evolucion del contexto politico, econdmico y cultural a lo largo del periodo. Dicho estudio tuvo
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como objetivo sintetizar la evidencia cientifica que existia en esta area de conocimiento para
identificar dindmicas y tendencias de variacion, seleccidon y retencion. Las scoping reviews
comparten una serie de rasgos y asunciones con las revisiones sistematicas de literatura, como el
uso de métodos transparentes, rigurosos y explicitos. No obstante, este tipo de estudios tienen por
objeto preguntas de investigacion mas amplias que las revisiones sistematicas y tienden a adoptar
criterios menos exigentes en lo que respecta a la metodologia y al disefio de investigacion de los
estudios seleccionados, lo que permite identificar e incluir una mayor cantidad de material (Arksey

& O’Mailey, 2005; Levac, Colquhoun & O’Brien, 2010).

Para la identificacion de literatura académica se emplearon dos bases de datos, a saber, Google
Scholar y Scopus. Entonces, se procedid a la busqueda y seleccion de estudios primarios. La
busqueda se restringio a los estudios centrados en la educacion primaria y secundaria en Argentina
y publicados en idioma inglés o espafiol. El material fue resumido y compilado con el fin de
caracterizar la politica de financiamiento estatal de la educacion privada. El proceso de sintesis de
datos sigui6 dos estrategias principales: la organizacion, por un lado, de la literatura directamente
relacionada con las subvenciones a la educacion privada y, por otro, de las investigaciones que
abordaban el papel de los actores (o grupos de actores) involucrados en la promocién o la

resistencia a esta politica. De esta forma, se trabajé con 95 articulos académicos.

En segundo término, se realizé un analisis documental de la normativa que model6 la politica de
subvenciones a la educacion privada y de los debates parlamentarios que tuvieron lugar cuando
las reformas se dispusieron por via legislativa®. A tal efecto, se tomo en consideracion el periodo

comprendido entre los afios 1946 y 2006. Los documentos en cuestion son los siguientes:

Documento Descripcion

Ley N° 13.047 (1947) y las Se trata de la primera regulacion relativa
trascripciones del debate parlamentario a la actividad de los colegios privados.
correspondiente. Establecia que las escuelas privadas que

acreditaran dificultades para pagar los

6 Mas alla de los documentos estudiados en el marco de esta tesis, la posibilidad de acceder a fuentes que den cuenta de
los recursos asignados en caricter de subvencion y la cantidad de colegios que las recibieron a lo largo de los periodos
analizados hubiese aportado informacion relevante para reflexionar acerca de la politica en cuestién. Sin embargo, estos
datos no se encuentran disponibles, lo que resulta sintomatico de la falta de transparencia de los organismos estatales que
gobiernan el sector.
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Ley N° 13343 (1948) y las
trascripciones del debate parlamentario
correspondiente.

Ley N° 14473 (1958) y las
trascripciones del debate parlamentario
correspondiente.

Decreto N° 10.900 (1958).

Decreto N° 15 (1964).

Decreto N° 2.542 (1991).

Ley N° 24195 (1993) y las
trascripciones del debate parlamentario
correspondiente.

salarios minimos de los docentes
podrian solicitar hasta dos terceras
partes de estos como aportacion estatal.
Esta contribucion podia alcanzar el 80%
de los salarios si las escuelas no
cobraban cuotas a las familias.

Extendi6 la posibilidad de acceder a los
aportes estatales a los establecimientos
adscriptos y modifico el porcentaje de
los salarios docentes que podria cubrir el
Estado.

Prescribia que los docentes del sector

privado gozarian de la misma
remuneracion mensual que los que se
desempefiaban en  establecimientos

estatales. Motivo la sancion del decreto
N° 10.900.

Incluyo al personal directivo y docente
auxiliar de los establecimientos
arancelados en el conjunto de cargos
subvencionables y elevd el porcentaje
del salario subvencionado por el Estado.

Clasifico los establecimientos privadas e
intento garantizar una distribucion
equitativa de las subvenciones.

Clasifico los establecimientos privados y
establecid el porcentaje del salario del
que podria hacerse cargo el Estado segun
el tipo de institucion de que se trate.
Regulo, especificamente, la situacion de
los colegios que no percibian cuotas.

Introdujo que la familia era responsable
de la educacion como agente natural y
primario de ella, reconocio la ensefianza
de gestion privada como integrante del
sistema educativo publico y aludid a la
concesion de aportes estatales segin
“criterios objetivos de acuerdo con el
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Ley N° 26.206

(2006) y las

trascripciones del debate parlamentario

correspondiente.

principio de justicia distributiva en el
marco de la justicia social”.

Ratifico las prescripciones contenidas en
la ley N° 24.195. Agreg6d una tercera
categoria entre los establecimientos de
educacion privada, las cooperativas y las
organizaciones sociales.

Tabla 1. Legislacion y debates parlamentarios
Fuente: Elaboracion propia
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CAPITULO 3

DE LA ALIANZA POLITICA A LA ALIANZA FUNCIONALISTA: ORIGENES DEL
SISTEMA DE SUBVENCIONES (1946-1955)

En este capitulo se describe el contexto educativo en la primera mitad del siglo XX.
Principalmente, refiere a las regulaciones constitucionales y legales en las que, originalmente, se
sostenia el sistema educativo, los actores que operaban en ¢l y los distintos debates ideologicos
que se desarrollaban. Posteriormente, se abordaran las presidencias de Peron y la politica educativa
dispuesta durante su gestion. En este momento, se produjeron una serie de modificaciones en la
regulacion y en el financiamiento del sistema educativo que tuvieron un impacto importante en el
modo en que se desarrollaron las siguientes seis décadas (de Luca, 2008; Morduchowicz, 2001;
Naradowski y Andrada, 2001). El eje central de este apartado girard en torno a la
institucionalizacion del sistema de subvenciones estatales a la educacion privada, iniciada en el

afio 1947, con la sancion de la ley N° 13.047.
3.1. El sistema educativo en la primera mitad del siglo XX

En la década de 1940, Argentina habia alcanzado la menor tasa de escolarizacion privada de su
historia. La oferta educativa estatal absorbia alrededor del 93% de la matricula de la educacion
primaria (Morduchowicz & Iglesias, 2011). El sistema educativo se configuraba en esos términos
a partir de los preceptos de la Constitucion Nacional de 1853, que imponia a las provincias la
obligacion de asegurar la educacion primaria gratuita, y en la ley N° 1.420 de 1884, que promovia
la educacion publica obligatoria, laica y gratuita. Otro componente importante del sistema era la
ley N° 4.874 de 1905, que permitia al Estado nacional construir establecimientos educativos en el
territorio de las provincias con el objeto de asistirlas en la prestacion de ese servicio. Este
andamiaje normativo fue concebido como un instrumento fundamental para la consolidacion del

sistema educativo nacional (Gamallo, 2015).

Sin perjuicio de la preeminencia que progresiva pero rapidamente habia alcanzado la educacion
publica, la ley N° 1.420 habilitaba, asimismo, la posibilidad de que la educacion obligatoria se
impartiese en escuelas privadas, sujeta a la fiscalizacion en escuelas publicas. Al amparo de esa

normativa, durante la segunda mitad del siglo XIX y principios del XX, distintas comunidades de
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inmigrantes y cultos religiosos —incluida la Iglesia Catdlica— instauraron y sostuvieron
instituciones de ensefianza privada como una alternativa marginal en términos de matricula relativa

frente a la oferta estatal (Gamallo, 2015).

En aquel contexto, proliferaron en el ambito educativo una gran cantidad discursos y propuestas
pedagogicas dentro y fuera de la esfera estatal. Los debates enfrentaban, por ejemplo, al
positivismo y al espiritualismo, la ensefianza de saberes practicos y de saberes tedricos, el
nacionalismo y el internacionalismo, el imperialismo, el antiimperialismo y el latinoamericanismo,
la laicidad y la religiosidad (Dussel & Pineau, 1995). Entre todos los sectores en disputa, la Iglesia
Catolica emergié como un sujeto politico dispuesto a participar en la implementacion de
soluciones en diversas areas de la vida social argentina (Bianchi, 2015) y, llegada la década del

1930, se presenté como un actor politico de relevancia central (Bianchi, 1994).

El golpe de Estado de 1930 contra el gobierno democratico de Hipoélito Yrigoyen implicé un
avance de las corrientes pedagdgicas espiritualistas que conllevd la adopcion de politicas
educativas enfrentadas con el caracter laico y publico del sistema (Ruiz et al., 2009). Durante esta
década, la Iglesia Catdlica se movilizd de manera intensa para combatir el laicismo considerado
excesivo en distintas esferas de la politica publica. A tal efecto, credé y consolid6é una serie de
agrupaciones con el fin de injerir en politica y poner de manifiesto sus posturas. Los postulados de
la Iglesia y de estas agrupaciones giraban, esencialmente, en torno a dos cuestiones: la ensefianza
de la religion catdlica en las escuelas publicas —la Iglesia consideraba que las estructuras estatales
debian ser los canales principales para la difusion de su doctrina— y la oposicion al divorcio
vincular. Desde la promulgacion de la ley N° 1.420 en 1884, la Iglesia habia inutilmente
concentrado sus esfuerzos en lograr la derogacion de su articulo octavo, que establecia que la
ensefanza religiosa soélo podia tener lugar en las escuelas publicas por los ministros autorizados
de los diferentes cultos, a los nifios de su respectiva comunion, antes o después de las horas de

clase (Pittelli & Rodriguez, 1995).

Con el golpe de Estado de 1943, los cargos ministeriales fueron ocupados por figuras de destacada
militancia catolica de vertientes nacionalistas, liberales y democratas. El 31 de diciembre de ese
aflo, se sanciond un decreto por el que se reimplant6 la ensefianza de la religion catdlica en las

escuelas publicas primarias, secundarias y en los institutos de formacion docente, como materia

27



curricular (decreto N° 18.411). La circunstancia de que se tratara de un gobierno de facto conllevo,
ademas, la aplicacion del decreto en todo el pais, incluso en aquellas provincias en las que la
Constitucién local establecia la laicidad de la ensefianza (Pittelli & Somoza Rodriguez, 1997). Para

el gobierno militar, la ensefianza confesional catolica en las escuelas:

[...] era fundamental para restaurar el respeto a las jerarquias naturales y lo esencial
de la verdadera argentinidad, amenazada por la inmigracion, el socialismo, la
democracia, la libertad de pensamiento y la ley 1420. [...] La Iglesia argentina, aun
cuando una parte de sus integrantes no compartiera este ideario de extrema derecha,
no pudo menos que celebrar el decreto 18.411, dado que establecia lo que habia
perseguido desde hacia mas de 50 afios (Pittelli & Somoza Rodriguez, 1997, p. 55).

3.2. Alianza politica

En las elecciones presidenciales de 1946 se enfrentaron las candidaturas de dos bloques muy
dispares en términos politico-ideoldgicos. Por un lado, la formula J. D. Peron - H. Quijano, del
Partido Laborista y de la Junta Radical Renovadora, se presentaba como una expresion de
continuidad respecto del periodo anterior; por otro, la formula J. P. Tamborini - E. Mosca, de la
Unién Democrética’, que defendia un retorno a la educacion laica en sintonia con los postulados
de la ley N° 1.420. Més alla de las diferencias entre ambos sectores en lo que respecta al vinculo
entre el Estado y la Iglesia, existia cierto consenso acerca de la necesidad de incrementar la

cobertura escolar (Caruso, 1995).

Ya en la presidencia, Peron estructuro sus objetivos de planificacion para el periodo 1946-1951 en
el marco de un plan inspirado en las politicas de planificacion estatal surgidas después de la
Segunda Guerra Mundial. A fin de centralizar y coordinar las cuestiones vinculadas a la esfera
econdmica, financiera y social cre6 la Secretaria Técnica de la Nacion, fundé el Ministerio de
Educacion (1949) y separo6 el Ministerio de Justicia e Instruccion Publica. Por lo demas, emulo
ciertas practicas prescritas por los incipientes organismos internacionales de la época y, en una de
las primeras experiencias de intervencion directa del saber técnico en el disefio de politicas de

Estado en el pais, le encomendd a un grupo de técnicos que relevaran, analizaran y procesaran

7 Coalicion integrada por la Unién Civica Radical, el Partido Socialista, el Partido Comunista, el Partido Democrata
Progresista y que contd con el apoyo de la conduccion oficial del Partido Democrata Nacional (Caruso, 1995).
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todos los datos disponibles en materia educativa para delinear un plan de accidn eficiente y

racional de cara a impulsar la universalizacion de la educacion basica (Cammarota, 2010).

El primer periodo de gobierno (1946-1952) fue muy activo desde el punto de vista legislativo —las
iniciativas provenian, en general, del Poder Ejecutivo y eran aprobadas mediante la utilizacion de
los mecanismos parlamentarios. El bloque oficialista en el congreso expresaba la heterogeneidad
de los origenes del peronismo. El bloque estaba integrado por legisladores de origen gremial
obrero, antiguos conservadores, ex radicales, laboristas, eclesiasticos y militares. En materia
educativa, todos estos sectores coincidian en reclamar un Estado interventor para la formacion de
futuros ciudadanos con determinados valores éticos y morales (Cammarota, 2010; Cucuzza, 1997).
La politica educativa a lo largo del periodo estuvo marcada por una trama discursiva en la que
convergian los intereses del propio peronismo, pero también las demandas que provenian del
ejéreito, la Iglesia, los sectores obreros, socialistas, nacionalistas y conservadores (Cammarota,
2010). El bloque opositor —siempre minoritario— era predominantemente radical y laicista, y fue

presidido de forma alternada por Ricardo Balbin y Arturo Frondizi (Cucuzza, 1997).

En este contexto, poco después de haber llegado a la presidencia, Perén envié un proyecto de ley
al Congreso Nacional para ratificar los postulados del decreto que establecia la ensefianza religiosa
en las escuelas publicas y encomendo al diputado Joaquin Diaz de Vivar —adherente al catolicismo
integrista— la direccion del debate parlamentario. La ley sancionada result6 en una alianza politica
funcional a ambas partes que reconocia a la Iglesia Catdlica “el acceso legitimado (y ampliado) al
presupuesto nacional y a la institucion escolar”, a la vez que permitid al peronismo “contar con la
institucion Iglesia entre uno de sus pilares fundamentales, con todo el peso de su enorme capital

material, cultural y simbolico” (Pittelli & Rodriguez, 1995, p. 87).
3.3. Alianza funcionalista

A pesar de las iniciativas impulsadas por el gobierno peronista, algunos sectores de la Iglesia
comenzaron a advertir y a cuestionar los limites que se les imponian en la practica en las escuelas
publicas para el desarrollo de las clases de religion, obstaculizadas —segln se creia— por la tradicion
laica que imperaba en ellas (Bianchi, 1994; Ruiz et al., 2009). En otras palabras, las pretensiones
de la Iglesia, amparadas por el Estado en el plano normativo, chocaban con la inercia de las

practicas escolares reales ligadas al laicismo fundacional de la escuela publica argentina. Asi, en
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la medida en que no se cumplian sus expectativas conforme la ensefianza religiosa ocupa un rol
marginal en las escuelas, la Iglesia comenzé a replantear su estrategia para influir en el campo

educativo (Bianchi, 2015).

En este sentido, un sector minoritario pero poderoso dentro del catolicismo —autodenominado
democratico— comenzd a instalar y defender la necesidad de asegurarse la mayor autonomia
posible (Bianchi, 2015). Se entendia que la religion debia constituir la columna vertebral de la
educacion y atravesar todas las asignaturas (Ruiz et al., 2009). Este proyecto se enmarcaba en la
defensa del paradigma de la libertad de enserianza y planteaba la necesidad de constituir
establecimientos educativos catdlicos que contaran con autonomia respecto del Estado. En este
esquema, en linea con los postulados de la enciclica Divini Illius Magistri del Papa Pio XI del afo
19298 y nutriéndose de la experiencia de los Paises Bajos, el Estado conservaria, por un lado, el
derecho a fiscalizar la ensefianza y, por otro, la obligacion de sostener financieramente a las

instituciones publicas y privadas de manera equitativa (Bianchi, 2015).

La influencia de este sector no demord en permear la agenda de politica educativa del gobierno,
que vio en la posibilidad de sostener financieramente a las escuelas privadas un doble beneficio
funcional a sus objetivos: por un lado, un estrechamiento de la alianza politica con la Iglesia; por
otro, un paso mas en la agenda de reformas laboralistas y, en definitiva, una ratificacion de la
alianza con el movimiento sindical. La formula escogida para satisfacer la concrecion de ambos
objetivos incluia dos elementos: (1) la homologacion de las condiciones de trabajo de los docentes
del sector privado a las del sector estatal y (2) la creacion de un sistema que proveyera
subvenciones a la oferta privada destinadas al pago de salarios a fin de resolver la inestabilidad
laboral de los docentes que se desempefiaban en el sector (Narodowski et al, 2017; Gamallo, 2015).

La reforma se materializo a través del Estatuto del Docente de Establecimientos Privados, enviado

8 La enciclica argumentaba que “es injusto e ilicito todo monopolio educativo o escolar, que fuerce fisica 0 moralmente
a las familias a acudir a las escuelas del Estado contra los deberes de la conciencia cristiana, o ain contra sus legitimas
preferencias”, y que, “no se diga que es imposible al Estado en una nacién dividida en varias creencias, proveer la
instruccion publica, si no es con la escuela neutra y con la escuela mixta entonces debe el Estado mas racionalmente
e incluso mas facilmente puede proveer al caso dejando libre y favoreciendo con justos subsidios la iniciativa y la
obra de la Iglesia y de las familias. Que esto sea factible con gozo para las familias, y con provecho de la instruccion
y de la paz y tranquilidad publica, lo demuestra el hecho de naciones divididas en varias confesiones religiosas, en las
cuales el plan escolar corresponde al derecho educativo de las familias, no s6lo en cuanto a la ensefianza total —
particularmente con la escuela enteramente catdlica para los catolicos— sino también en cuanto a la justicia distributiva,
con subsidio pecuniario por parte del Estado, a cada una de las escuelas escogidas por las familias”.
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al congreso por el Poder Ejecutivo Nacional en diciembre de 1946. La propuesta tuvo despacho
de la Comisién de Instruccion Publica y Prevision Social® y fue aprobada el 29 de septiembre de
1947. Sancionada como ley N° 13.047, fue la primera regulacion relativa a la actividad de los

colegios privados.

La ley contemplaba disposiciones relativas a los salarios, modalidades en la designacion de cargos
y la creacion de un organismo para fiscalizar las relaciones emergentes del contrato de empleo
privado en la ensefanza, el Consejo Gremial de Ensenanza Privada. El articulo 24 constituye, sin
embargo, la disposicion mas relevante de la ley por cuanto instaura la asignacion regular de
subvenciones estatales para las escuelas privadas. Hasta ese momento, el Estado no realizaba
aportes financieros sistematicos al sector privado; las subvenciones eran, por el contrario,
esporadicas y fundadas en la capacidad de negociacion individual de cada institucion
(Morduchowicz, 2001). En este punto, la nueva ley establecia que las escuelas privadas que
demostrasen dificultades genuinas para pagar los salarios minimos de los docentes —ahora
equiparados a los del sector estatal- podrian solicitar hasta dos terceras partes de estos como
aportacion estatal. Esta contribucion podia alcanzar un maximo del 80% en el caso de las
instituciones que no cobraran cuotas a las familias —mayoritariamente escuelas a cargo de 6érdenes
religiosas. El otorgamiento de la subvencion quedaba sujeto en cada caso a la aprobacion del Poder
Ejecutivo, cuya decision debia fundarse “en las caracteristicas financieras de cada establecimiento,

y demads circunstancias que determinen su funcionamiento” (ley N° 13.047).

El proyecto de ley fue defendido en el Senado por Lorenzo Soler (Uniéon Civica Radical Junta
Renovadora - Mendoza, integrante de la coalicién peronista), quien intervino como miembro
informante. En términos generales, los argumentos a favor de la aprobacion de la ley giraron en
torno de la desigualdad laboral que afectaba a los docentes del sector privado respecto de sus pares
estatales. En efecto, distintos autores destacan este aspecto de la discusion (Cucuzza, 1997,
Gamallo, 2015; Morduchowicz, 2001); sin embargo, el andlisis del debate parlamentario permite

identificar otros argumentos en defensa del sistema de subvenciones. Asi, por ejemplo, se

% Integrada por los senadores Gilberto Sosa Loyola (San Luis, UCRJR), Lorenzo Soler (h) (Mendoza, UCRIR),
Alberto Teisarire (CABA, Partido laborista), Demetrio Figueiras (Santa Fe, Partido laborista), Juan Fernando de
Lazaro (Tucumén, Partido laborista), Ricardo Octavio Lorenzén (Entre Rios, Partido laborista), Samuel Gémez
Enriquez (Jujuy, UCRJR), Ramén Lindor Martinez (La Rioja, UCRJR) y Alfredo Busquet (CABA; UCRJR).
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destacaron las potencialidades de que el sector privado —religioso y laico— contribuyera a la

expansion del sistema educativo:

En buena hora venga la influencia privada o la participacion de los particulares a
ayudar a educar al soberano de la Nacioén. Necesitamos escuelas, escuelas y mas
escuelas. En la Republica Argentina no debe haber un solo analfabeto, y a todo aquel
que quiera venir a ayudarnos a educar al pueblo, debemos acogerlo con los brazos
abiertos (Senador Soler, Unién Civica Radical Junta Renovadora - Mendoza)

Otros partidos integrantes de la coalicion peronista se valieron de argumentos que enfatizaban en

una perspectiva de complementariedad costo-eficiente:

La existencia de los colegios incorporados se justifica por la falta de escuelas oficiales
en la proporcion de las necesidades del pais, lo que equivale a decir, como muy bien
lo ha expresado el sefior miembro informante que aun a pesar de estas cifras que
nosotros podemos acordar, el Estado siempre resulta beneficiado, y siendo asi, ese
beneficio no debe ser el hambre, la miseria y las dificultades de los maestros. No, sefior
presidente, no puede ser asi (Senador Amelotti, Partido Laborista - Cérdoba).

Adicionalmente, el senador Soler explicd que la ensenanza debia avanzar de modo andlogo al que
lo habia hecho en otros paises del mundo —en particular, Inglaterra, Estados Unidos y Suiza— y
destaco que las virtudes de esos sistemas educativos se basaban en la iniciativa privada, a menudo
equiparada a la nocion de pueblo. En ese sentido, sostuvo que en dichos paises “no solamente
trabaja el Estado para educar al pueblo, sino que el mismo pueblo trabaja en una proporcion

elevadisima para contribuir a su educacion”.

En sintesis, los debates parlamentarios permiten identificar, al menos, cuatro logicas subyacentes
a la instauracion del sistema de subvenciones: (1) una logica laboralista (la posibilidad de mejorar
las condiciones laborales de los docentes que se desempefiaban en el sector privado); (2) una logica
eficientista o pragmatica (el caracter costo-eficiente del régimen mixto y la posibilidad que ofrecia
para expandir la cobertura del servicio); (3) una logica que destaca una supuesta virtud inherente
a la iniciativa privada (el sector privado como factor clave para la mejora del sistema educativo);
y (4) una cierta defensa moral (liberal) (la oportunidad de que el pueblo contribuya a su propia

educacion).

En el afio 1948, este tema fue retomado con la sancion de la ley N° 13.343, que, entre otras cosas,

extendid el porcentaje de subvencién del costo de los cargos docentes al que podrian acceder los
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establecimientos privados: 100% para los que no cobraban aranceles; 75% para los que lo hacian.
En el curso de los debates parlamentarios que se sucedieron para la sancidén de esta norma, el

senador Sosa Loyola (Unién Civica Radical Junta Renovadora — San Luis) explico:

El articulo 9 substituye el articulo 24 de la ley 13.047 y se refiere a los establecimientos
adscritos a la ensefianza oficial. Tuvimos ocasion de ocuparnos el afio pasado de los
establecimientos de ensefianza privada y vimos en algunos de los estudios que se
realizaron por los inspectores del ramo y por otros estudiosos, que muchos colegios de
esa naturaleza, adscritos, tan bien organizados como los oficiales, no obstante, todos
los esfuerzos que ponian en cuanto a la remuneracion de su personal docente, no
podian hacerlo porque no les alcanzaba los recursos para ello. Por esta disposicion, se
trata de ayudar a los establecimientos adscritos con una bonificacion y contribucion de
dinero, a los efectos que pueda pagarse dignamente a ese personal docente.

Aunque la reforma en cuestion no gener6 grandes polémicas en el debate parlamentario, la cita
transcripta permite advertir que, tal como habia sucedido en la discusion de la ley N° 13.047, los
legisladores volvieron a manifestar su preocupacién por las condiciones laborales de los maestros
en el sector privado y ponderaron, nuevamente, las virtudes de la educaciéon impartida en los

colegios privados, tan bien organizados como los oficiales.

En el afio 1949 se reform¢ la Constitucion Nacional, que aludi6 a la educacion desde dos enfoques.
Por un lado, referia a la organizacion de la ensefianza; por otro, el derecho a la educacion. El texto
constitucional establecia que la educacion y la instruccion eran responsabilidad principal de las
familias e indicaba que el Estado era responsable de la creacion de escuelas de primera enserianza,
secundaria técnico- profesionales, universidades y academias para colaborar con los
establecimientos particulares y oficiales que apoyaban a la familia. El Estado, ademas, otorgaria
“becas, asignaciones a las familias y otras providencias que conferird por concurso entre los
alumnos de todas las escuelas [para garantizar a los] alumnos capaces y meritorios [el derecho de]

alcanzar los mas altos grados de instruccion” (articulo 37).
3.4. Crisis econémica y generalizacion del sistema a las instituciones privadas laicas

La crisis economica de 1952 forzo6 la aplicacion del Plan de Emergencia Economica. En el campo
educativo, el plan tenia como eje el fomento del ahorro —se requeria practicar la austeridad en el

consumo y eliminar los derroches innecesarios en todos los establecimientos educativos del pais.
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El gobierno, ademas, solicitdo a la comunidad educativa que organizara la tarea docente para

efectuar, inicamente, los gastos imprescindibles (Belini, 2014; Cammarota, 2010).

En este contexto, el gobierno debid enfrentar, asimismo, la falta de plazas necesarias para cubrir
la demanda educativa. En especial, el Estado carecia de la capacidad instalada para hacer frente a
las aspiraciones de quienes deseaban acceder a la escuela secundaria, limitacién que, por cierto,
antecedia al peronismo pero que se habia visto agravada a partir de fines de la década de 1940
(Cammarota, 2010). La complejidad territorial y la magnitud de la demanda trascendian también
las posibilidades de contencion del sector privado, todavia disperso y sin la capacidad econdmica

necesaria para cumplir esa funcion.

Frente al déficit de oferta educativa y en el contexto de crisis econdmica, en 1954, el gobierno
encargd a una comision de funcionarios técnicos que atendieran la problematica, concentrada, en
particular, en la Ciudad de Buenos Aires y el gran Buenos Aires, puntos neuralgicos de acogida
de la migracion interna. Para resolverla se dictd una recomendacion que exhortaba a los institutos
privados laicos —tradicionalmente percibidos como elitistas en comparacion con las instituciones
educativas religiosas— a incorporar una mayor poblacion escolar. En paralelo, Peron llamé al sector
privado laico a incorporar irrestrictamente a los 4ijos de obreros en su matricula, a la vez que se

garantizaba la continuidad y correspondiente ampliacion de la politica subvenciones (Cammarota,

2010).

El exhorto del gobierno al sector privado no confesional se produce en un contexto de deterioro
de la alianza politica entre el peronismo y la Iglesia'® que desembocaria en la derogacion, en el
afio 1955, de la ley que habilitaba el dictado de clases de religion en las escuelas publicas y en el
apoyo de la Iglesia al golpe de Estado de 1955 (Caimari, 1995; Santos Lepera, 2015; Mason, 2012).

La ruptura no implicd, sin embargo, cambios en la politica de subvenciones.

10 Para una vision detallada del conflicto iniciado en 1953 entre la Iglesia y el gobierno peronista, véase: Caimari, L.
(1995). Peron y la Iglesia catolica: Religion, Estado y sociedad en la Argentina (1943-1955). Buenos Aires: Ariel.
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CAPITULO 4

DEL APOYO FINANCIERO A LA AUTONOMIiA: NATURALIZACION DEL SISTEMA
DE SUBVENCIONES (1955-1983)

El periodo 1955-1983 fue escenario de un intenso debate acerca del rol que correspondia al Estado
y al sector privado en la educacion y el modo en que se lo debia financiar. Este debate se edit6 en
el marco de un conjunto de circunstancias politicas y econémicas que se extendieron a lo largo de
todo el periodo (i.e. la disputa entre estatistas y antiestatistas, las sucesivas crisis econémicas y la
inestabilidad politica), y estuvo protagonizado por actores que lograron, a pesar de eso, mantener
su influencia sobre la definicion de la politica educativa (principalmente, la Iglesia catdlica, los
organismos internacionales, el peronismo y los gremios docentes). El resultado fue un progresivo
perfeccionamiento del régimen de subvenciones estatales a la educacion privada y la
sedimentacion de un entramado normativo que determinaria importantes margenes de autonomia

y un gran reconocimiento para el sector.

En este capitulo se analizaran, en primer lugar, los gobiernos dictatoriales que siguieron al
derrocamiento de Perén en el afio 1955, lo que determinara la configuracion de bloques
antagonicos: por un lado, peronistas y antiperonistas y, por otro, en lo que resulta mas significativo
para este trabajo, estatistas y antiestatistas. En segundo lugar, se indagara acerca del proceso
desarrollado, fundamentalmente, entre los afos 1958 y 1966 por el que tendieron a imponerse
determinados postulados del sector antiestatista y devino en la actualizacion, expansion y
autonomizacion del sistema de subvenciones. En este acépite se considerara la influencia de las
ideas que provenian de los organismos internacionales que promovian el planeamiento en el
ambito educativo. Tercero, se analizara la consolidacion a nivel discursivo de la dilucion de las
distinciones entre lo oficial/publico y lo particular/privado. En cuarto lugar, se estudiara la
ratificacion del sistema de subvenciones en la década de 1970 con el retorno al gobierno del
peronismo y, posteriormente, con el golpe militar de 1976, la desfinanciacion del sector publico y

el silenciamiento del debate sobre politica educativa.

4.1. La desperonizacion del sistema educativo y la disputa entre estatistas y antiestatistas
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El derrocamiento de Peron en 1955 estructurd la politica argentina en dos bloques antagdnicos:
peronistas y antiperonistas. Los gobiernos dictatoriales de Eduardo Lonardi (1955) y Pedro
Aramburu (1955-1957) pusieron el foco en la despolitizacion (desperonizacion) de la escuela: se
prohibid el uso de medios de propaganda politica y se inhabilitdo para desempefiar cargos en la
administracion publica a todos los que hubieran participado en el gobierno anterior (decreto-ley
N° 4.258 de 1956) (Ascolani, 2000). Asimismo, se impulsaron algunos cambios a nivel
institucional, con el mismo objetivo ideologico. Asi, la creaciéon del Consejo Nacional de
Educacion, con atribuciones para pactar politicas con los ministerios provinciales, tuvo como
objeto de federalizar y descentralizar el sistema como medida de desarticulacion del peronismo.
En efecto, el decreto- ley N° 7.977 (1956) de creacion del Consejo afirmaba que “la ‘dictadura’
peronista, en su afan de absorcion de la direccion de los organismos estatales avasallo a todos
aquellos organismos ‘cuya estructura descentralizada, federativa y autarquica, admitia una mayor
participacion ciudadana en el manejo de la cosa publica, haciéndolos menos dociles a la voluntad
del despotismo” (De Luca, 2006, p. 167). Ademads, se derog6 la reforma constitucional del afio

1949.

La caida del gobierno de Peron también instald un clivaje entre estatistas y antiestatistas. La
constelacion estatista estaba conformada por peronistas y tecnoOcratas estatistas, cuyo interés
comun en la escolarizacion publica hacia que defendieran un modelo de gobierno centralizado.
Aunque los tecnocratas estatistas no fueron completamente excluidos de los gobiernos
democraticos y no democraticos posteriores a 1955, su escaso niumero y alta rotacion impidieron
que sus ideas se transformaran en politicas concretas. Sin perjuicio de esto, mantuvieron un poder
considerable por la influencia que ejercia el peronismo y por el apoyo de los docentes (Diaz Rios,
2016). Paraddjicamente, el planteo estatista del peronismo tuvo lugar aun con la defensa del propio
Peron de algunos de los postulados antiestatistas durante sus primeros dos gobiernos vy,
posteriormente, con su retorno al poder en la década de 1970, siendo la defensa del sistema de

subvenciones el ejemplo més paradigmatico.

Entre los antiestatistas se contaban a la Iglesia Catdlica, los partidos conservadores, algunos
liberales expertos en educacion y el ejército. Este grupo tuvo influencia directa en el proceso de
toma de decisiones a través de su participacion en el Ministerio de Educacion a lo largo de todo el

periodo. Ademas, tuvo recursos importantes a través de escuelas y organizaciones catolicas (Diaz
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Rios, 2016). Desde este sector se defendieron las subvenciones estatales a las escuelas privadas,
la educacion religiosa y se promovid la abolicion del contenido peronista del plan de estudios

(Rein, 1998).

Una de las primeras conquistas del periodo para la Iglesia fue la sancién del decreto N° 6.403 de
1955 que habilité la creacion de universidades privadas. De esta forma, se comenzaba a quebrar
el monopolio estatal de la educacion universitaria (Vior & Rodriguez, 2012). Como se introdujo
en apartado anterior, la defensa de la libertad de ensefianza implicaba un cambio de estrategia por
parte de la Iglesia, que ya no buscaba mayoritariamente influir sobre las escuelas publicas, sino
estructurar sus propios establecimientos (Bianchi, 2015). En este sentido, la Iglesia —y la coalicion
antiestatista en general— fueron progresivamente decantando por una posicion mas homogénea en
torno de la libertad de ensefianza y del derecho de los padres a elegir qué tipo de educacion debian
recibir sus hijos. En este escenario, y en particular desde la revista Criterio —de orientacion
catdlica— se defendia que las familias que prefirieran las escuelas religiosas pudieran contar con la
posibilidad de acceder a ellas sin necesidad de pagar un arancel, pues ya habian contribuido al
presupuesto nacional educativo mediante el pago de impuestos. Desde este enfoque, se planteaba
que era injusto e ilicito todo monopolio educativo que les concediera a las familias la posibilidad
de acudir, unicamente, a las escuelas estatales. Por otra parte, se cuestionaba que las escuelas
privadas no pudieran estructurar programas propios y debieran ceflirse a los oficiales. Esto, se
sostenia, restringia el derecho de los padres a elegir verdaderamente una escuela acorde a sus

preferencias.

Entre los argumentos més novedosos esgrimidos desde este sector, se planteaba, asimismo, que
tanto las escuelas de gestion estatal como las de gestion privada eran publicas. Si se entendia por
enseflanza oficial la existencia de una verdad oficial se ingresaba al campo del absolutismo
totalitario como habia sucedido, se decia, durante el peronismo. Asi, la escuela privada, al igual
que la escuela oficial, ofrecia una ensenanza publica, y el hecho de que ciertos establecimientos
fueran propiedad del Estado nos los hacia mas publicos que otros. Por otro lado, se cuestionaba la
inconsistencia en los postulados de ciertos sectores liberales, que condenaban la libertad de
ensefanza y, en simultaneo, defendian un plan econdémico que promovia la iniciativa privada; es

decir, desconfiaban del Estado como administrador de bienes materiales, pero adoptaban el criterio

37



opuesto cuando se trataba de la gestion del sistema educativo (Fernandez & Moscatelli, 2008;

Caimari, 1995; Bianchi, 1994).
4.2. Actualizacion, expansion y autonomizacion

El periodo comprendido entre 1958 y 1966 se correspondi6 con la materializacion progresiva de
buena parte de los postulados antiestatistas y, en particular, de la Iglesia Catolica. A su vez,
tuvieron gran influencia las ideas que provenian de los organismos internacionales y que
impulsaban la modernizacion, el desarrollismo y la planificacion con la intervencion de expertos
o técnicos en ciertas areas del Estado. Esta tendencia parece haber sido particularmente importante
durante el gobierno constitucional de Arturo Frondizi (Unién Civica Radical Intransigente - UCRI
- 1958-1962) (Rodriguez, 2013). En este periodo, la demanda educativa crecia de modo sostenido.
Los paises tenian la necesidad de adoptar estrategias novedosas para afrontar la expansion de los
sistemas escolares, organizar racionalmente el aumento de alumnos y vincularlo con las
posibilidades y las necesidades del desarrollo econdmico y social. Entonces, se efectuaron una
serie de estimaciones preliminares de costos e ingresos que mostraron que el logro de esas metas
dependia del incremento de la proporciéon del PBI que se asignaba al desarrollo del sistema

educativo y de la asistencia proveniente del exterior.

En este marco, la Organizaciéon de Estados Americanos (OEA) comenzdé a prestar ayuda
sistematica a los estados miembros en materia de planeamiento educacional a través de la
UNESCO, que disefié en 1958 una propuesta denominada “planeamiento integral de la educacion”
(Teske, 2008). Desde esta perspectiva, se tendia a planificar la educacién con un criterio
economicista, como una inversidon que se debia racionalizar y ligar al desarrollo econdémico
(Suasndbar, 2004). Esta idea marcd una tendencia en la politica educativa latinoamericana.
Posteriormente, en la region también adquiririan relevancia las ideas difundidas desde la CEPAL.
A lo largo del periodo, se crearon pequefias oficinas de planeamiento educativo dentro de las
estructuras de los ministerios de educacion, influidas por la idea de reforzar el planeamiento como
solucion para el cambio social (Teske, 2008). En Argentina, Frondizi impulso6 en este sentido la

creacion del Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) en el afio 1961 (Rodriguez, 2013).

Al asumir como presidente, Frondizi nombr6é como Ministro de Educacion y Justicia a Luis Rafael

Mac Kay e impulso el dictado de la ley N° 14.473, conocida como Estatuto del Docente,
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complementaria a la ley N° 13.047. Inspirada en el nuevo paradigma de la planificacion educativa,
la nueva norma contemplaba una serie de nuevos derechos laborales, la organizacion de la carrera
docente, la formacion y capacitacion, y determind qué titulaciones habilitaban para el ejercicio de
la docencia. Replicando, en parte, la argumentacion utilizada en 1947 con la sancion de la ley N°
13.047, el Senador Anibal J. Davila (UCRI) lider6 el debate legislativo y destaco la necesidad de
erradicar la precariedad laboral que afectaba a los docentes y, en particular, incrementar la
remuneracion que percibian. Asimismo, la ley preveia un sistema de concursos publicos y puntajes
para hacer mas transparente el acceso a la carrera docente en el sector estatal en reemplazo de las

practicas discrecionales que caracterizaban al sistema hasta el momento'!.

En su espiritu marcadamente laboralista, la ley N° 14.473 preveia, a su vez, “disposiciones
especiales para la ensefianza adscrita [privada]” (Capitulo XLIX). En este sentido, la norma incluia
expresamente en las previsiones del estatuto a todo el personal docente, directivo y docente auxiliar
que se desempenaba en establecimientos privados (art. 173). Asimismo, prescribia que éstos
gozarian de la misma remuneracién mensual que, en igualdad de especialidad, tarea y antigiiedad,
percibiera el personal similar de los establecimientos estatales. Esta equiparacion, explicaba la ley,

se debia efectuar de conformidad con lo establecido en la ley N° 13.047 (art. 174)'2.

Hasta este momento, de conformidad con lo establecido en la ley N° 13.343 de 1948, las
instituciones privadas podian acceder a una subvencion estatal maxima del 100% del costo de los
cargos docentes si no cobraban aranceles y del 75% si lo hacian. Sin embargo, los ajustes
producidos en los salarios docentes a partir de la sancién de Estatuto del Docente generaron la

necesidad de revisar el régimen de subvenciones y dio lugar al dictado del decreto N° 10.900 de

' El Senador Davila sostuvo en este sentido: “Este estatuto no es perfecto; no lo es ninguna obra de realizacion
humana; pero es una etapa que servira para cerrar definitivamente la era de la humillacion de los docentes argentinos.
Ya no habra antesalas ministeriales, ya no habra escritorios de politicos; habra el régimen austero y democratico de
los concursos; habra todas las disposiciones estatutarias que dignifiquen al maestro: habra todo este contenido de
elevacion y de jerarquizacion de estos apostoles de nuestra cultura, sin los cuales es vano y vacuo todo otro quehacer
nacional”.

12 En el mismo sentido, la ley contemplaba que los servicios brindados por los docentes en la ensefianza privada
tendrian la misma validez que los desempefiados en la ensefnanza oficial en lo que respecta al ingreso, acrecentamiento
de horas y ascensos, en todas las ramas comprendidas en el estatuto. La antigiiedad en el sector privado debia
computarse en caso de que un docente ingresara en la ensefianza oficial (art. 175). Finalmente, la norma habilitaba
para el ejercicio de la docencia al personal que se desempefiara en los institutos privados en localidades en las que no
se contara con docentes con titulo habilitante si tuvieran tres afios de antigiiedad en el cargo y concepto profesional
favorable (art. 176).
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1958. Esta norma recogia ciertas demandas de los sectores antiestatistas y, desde sus

considerandos, explicaba:

Que corresponde aprobar las normas a que debera ajustarse la distribucion de los
fondos de referencia, contemplando las necesidades mas esenciales de los institutos de
ensefanza privada; Que por otra parte, habiendo la Ley 14.473 previsto la equiparacion
de los sueldos de determinado personal de la ensefianza privada a los que percibe el
personal oficial de similar condicién, con anterioridad al 1° de mayo de este afio de
1958, debe contemplarse la situacion de apremio econémico que pueda plantearse a
los institutos, al tener que afrontar mayores gastos que no pudieron prever al iniciar
sus actividades escolares en el presente periodo lectivo, haciéndose cargo el Estado de
la mayor erogacion con el cardcter de una contribucion extraordinaria con imputacion
al crédito precitado (decreto N° 10.900).

En definitiva, el decreto introdujo dos cambios significativos. Por un lado, incluyo6 al personal
directivo y docente auxiliar de los establecimientos arancelados en el conjunto de cargos
subvencionables y, por otro, elevd el porcentaje del salario subvencionado por el Estado

(Morduchowicz & Iglesias, 2011). En relacion con esto, en su articulo 5°, prescribia:

A los efectos de fijar el monto de las contribuciones, los institutos que opten por
recibirla se clasificaran en dos grandes grupos:

¢ Institutos que perciben aranceles, en cuyo caso la contribucion podra alcanzar
hasta el 80% en los meses que se perciban aranceles y el 100% en los que no
se perciben, incluido sueldo anual complementario, del importe de los sueldos
legitimamente devengados por el personal docente, directivo y docente
auxiliar.

e Institutos que no perciban aranceles ni otros derechos de estudio de sus
alumnos o por conducto de los padres de los mismos, salvo un derecho tnico
mensual por alumno de hasta m$n. 50— por 10 meses, en cuyo caso la
contribucion sera de 100% del importe total anual de los sueldos legitimamente
devengados por el personal docente, directivo y docente auxiliar. El producido
de ese derecho, sera aplicado al pago de otros sueldos y demas gastos y su
monto serd en cada caso fijado por el Ministerio de Educacion y Justicia,
considerando la jerarquia pedagdgica del instituto y condicion economica de la
poblacién escolar (decreto N° 10.900).

Durante la gestion de McKay se adoptaron, ademads, una serie de medidas muy relevantes para el
sector privado en materia de gobernanza. Una de ellas fue la creacion en el afio 1958 del Consejo
Nacional de Educaciéon Secundaria, entre cuyas atribuciones destacaba la supervision de las

escuelas privadas de ese nivel (ley N° 14.467). Un afio después, el sector privado logra cierta
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autonomia respecto de la linea burocratica del Ministerio de Educacion mediante la creacion de la
Direccion Nacional de la Ensefianza Privada (decreto N° 7.728), que poco después se transformaria
en el Servicio Nacional de la Ensefianza Privada (decreto N° 9.247), con facultades de
financiacion, gestion, gobierno y supervision del subsistema de educacion privada

(Morduchowicz, 2001).

El primer director del servicio fue Alfredo M. Van Gelderen, militante catolico de larga trayectoria
y director del Instituto Superior del colegio catdlico Escuela Argentina Modelo"®. Van Gelderen
inicia una tradicioén en virtud de la cual el organismo seria dirigido por militantes catélicos . En
1968, el Servicio Nacional de la Ensefanza Privada seria elevado al rango de Superintendencia
Nacional de la Ensenanza Privada (SNEP, decreto N° 2.704) y subsistiria a lo largo de los afios
con las mismas atribuciones. De esta forma, el sector privado consigue la autonomia definitiva por
la que habia abogado a partir de su cambio de estrategia. En efecto, la SNEP concentraba tantas
atribuciones en materia de supervision y, especialmente, en la definicion y asignacion de
subvenciones, que algunos la han caracterizado como ministerio de educacion paralelo artifice de
un virtual autogobierno del sector privado (Morduchowicz, 2001; Narodowski et al, 2017). En
este sentido, el Consejo Superior de Educacion Catdlica (CONSUDEC) estim6 que la creacion de
la SNEP fue una de las medidas mas importantes de la historia de la educacion privada, ya que,
por primera vez, el sector pudo gestionar sus propios institutos. A 25 afios de la creacion de la
SNEP, el director de la revista del CONSUDEC explic6 que su aparicidon “[corond] con acierto un
boom de expansion de la ensenanza privada, que venia desarrollandose en forma puntual desde
1950 y sobre todo desde 1956 (Consudec, N° 529, agosto 1985, citado por Rodriguez, 2015, p.
266).

Con la autonomizacion del gobierno del sector privado, éste consiguid un espacio de poder
institucional desde el cual impulsar, por un lado, su crecimiento y, por otro, una serie de reformas
adicionales gracias al peso especifico que, en términos de matricula, comenzaba a adquirir. Asi,
en 1960 se dictd el decreto N° 12.179 que establecio que los institutos privados de nivel medio y
superior serian considerados unidades administrativas técnico-docentes, concediéndoseles, por

tanto, autonomia para expedir titulos habilitantes con validez nacional. Hasta el momento, los

13 Van Gelderen estaba ligado a la Iglesia hasta el punto de reivindicar, en un reportaje, su militancia en la Accion
Catodlica, a la que considerd una “escuela de vida que formo dirigentes para el pais” (Rodriguez 2015, 266).
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alumnos del sector privado de nivel medio y superior debian rendir examenes de culminacion de
estudios en establecimientos estatales y esto, segun los dirigentes del sector, suponia un bloqueo a
la libertad de eleccion escolar de las familias. Desde el punto de vista estatal, la equiparacion del
sector privado constituia, asimismo, una forma de descomprimir la creciente demanda secundaria

en el sector estatal (Morduchowicz, 2001).

Tras un periodo de inestabilidad politica y econdmica'* y con el ascenso a la presidencia de Arturo
U. Illia (Unién Civica Radical del Pueblo - UCRP - 1963-1966), se reiniciaron las reformas en
beneficio de la consolidacion del sector privado subvencionado, aunque también, por primera vez,
se impuso un control formal por parte del Ministerio de Hacienda sobre el mecanismo de
asignacion de subvenciones a cargo de la SNEP. En lo que respecta a la regulacion de las
subvenciones, Illia dictdé en 1964 el decreto N° 15 que retomd las categorizaciones que
contemplaba la normativa anterior y, nuevamente, distinguid entre los establecimientos que
percibian aranceles y los que no. En un intento por garantizar una distribucion mas equitativa de
las subvenciones, el decreto instaba a definir la proporcion de salarios docentes subvencionable de
las escuelas privadas en funcion de las caracteristicas econdmicas de la zona en la que se
encontraban situadas, su poblacion escolar, el tipo de ensefianza que impartian, los resultados del
estudio del ultimo balance y sus necesidades presupuestarias. Se creaban asi cuatro categorias: (1)
Escuelas que no cobraran aranceles financiadas en un 100% por el Estado, y escuelas que cobraran
aranceles divididas en (2) Categoria A, subvencionable hasta el 80%; (3) Categoria B, hasta el
60%; y (4) Categoria C, hasta el 40%. Sin embargo, sin baremos especificos para la determinacion
exhaustiva de estos criterios, y con un control meramente formal a cargo del Ministerio de
Hacienda, la categorizacion y el limite maximo de contribucion estatal correspondiente en cada

caso continu¢ siendo atribucion discrecional de la SNEP (Morduchowicz & Iglesias, 2011).

Adicionalmente, en materia de politica pedagogica, el decreto N° 371 de 1964 establecio el
régimen de incorporacion de los institutos privados a la ensefianza oficial. El decreto reconocia

la ensefianza que impartian los institutos privados en el nivel medio y superior de conformidad con

'4 Luego del derrocamiento de Frondizi y durante la presidencia provisional de José Maria Guido (presidente
provisional del Senado) la inica medida relevante de politica educativa constituyo la autorizacién de un incremento
en el presupuesto nacional para actualizar los aportes estatales a los establecimientos privados frente a los reclamos
del sector.
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los planes aprobados oficialmente (art. 1) y, fundamentalmente, les permitié promover iniciativas
que superaran las exigencias del plan de estudios oficial (art. 2). En este sentido, algunos sostienen
que la norma pretendia que el sistema de subvenciones también favoreciera la diversificacion
horizontal, asegurando mayor libertad para el sector privado para implementar planes de estudio
alternativos en sintonia con las preferencias heterogéneas de las familias (Narodowski & Andrada,

2000).
4.3. Naturalizacion de lo privado como publico

En el afio 1964 se celebro la primera Convencion Nacional de Ensefianza Privada. En esa ocasion,
se debatieron, entre otras cuestiones, la necesidad de impulsar reformas legislativas que
funcionaran como blindaje de lo conseguido hasta el momento para el sector. En este sentido, el
manifiesto de clausura de la convencion estipulaba la necesidad de “expresar el anhelo de que en
una futura reforma de la Constituciéon Nacional se incluya el concepto que determina el derecho
natural de los padres a elegir como complemento del acto generacional el sistema de educacion
que considere conveniente para sus hijos” (Grosso, 1964, p. 141). Sin embargo, el derrocamiento
de Illia en 1966 y el ascenso al poder del presidente de facto Juan Carlos Ongania inauguré un
periodo dictatorial que se extenderia hasta 1973 y que, como tal, bloquearia la posibilidad de una

reforma constitucional.

El gobierno de Ongania se aboco a la reestructuracion del Estado; la preocupacion del gobierno
estaba centrada en que la administracion publica se volviera mas racional. A tal efecto, la
educacion tenia un lugar fundamental. Asi, se advierte en las Directivas de Planeamiento y
Desarrollo de la Accion de Gobierno (1966) la voluntad de avanzar en un proceso de reforma con
el objetivo de: “Racionalizar todo el sistema educativo argentino, fijando claramente sus fines y
objetivos, restructurando sus articulaciones y revisando planes, métodos y orientacion de los
esfuerzos para adecuados a las necesidades de la comunidad” (Southwell & De Luca, 2008, p.
376). En este contexto, accedieron al gobierno funcionarios provenientes de distintas vertientes
del catolicismo. La conduccion militar tenia una pretension profesionalista respecto de las personas

que se desempefiaban en la funcion publica. Esto, dada la escasa capacitacion de los militares para
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la gestion publica, los llevo a recurrir a civiles técnicos y apoliticos, mayoritariamente de

orientacion catdlica (Giorgi & Mallimaci, 2012)"°.

En esta linea de racionalizacion del gasto publico, se extendid la posibilidad de conceder
subvenciones a los jardines de infantes y a las escuelas diferenciales como medida de ahorro
(decreto N° 1.621 de 1969) y, entre 1967 y 1969, se editd un debate relativo a la posibilidad de
reformar la ley de educacion para logar mayor eficiencia en el uso de los recursos destinados al
sector. El CONSUDEC, por su parte, apoyaba la propuesta de reemplazar la ley. Se creia que de
esta forma se terminaria el monopolio estatal que garantizaba la ley N° 1.420 y se brindaria una
oportunidad para expandir el sistema privado a través de la creacion de escuelas medias e Institutos
de Formacion Docente. En paralelo, en una conferencia brindada frente a diversos ministros de
educacion provinciales, el ministro nacional J. M. Astigueta defendié un anteproyecto de reforma
en sintonia con los postulados del CONSUDEC en que se consagraba el principio de
subsidiariedad del Estado y se favorecia la creacion de escuelas financiadas, de forma conjunta,
por el Estado y los padres, para acabar con el estatismo. Los cambios fueron fuertemente resistidos
por los docentes de las escuelas publicas y por los gremios y, finalmente, la reforma no logroé

avanzar (Rodriguez, 2013a).

Sin embargo, durante este periodo se impuso con fuerza un discurso que abandonaba la
diferenciacion entre lo oficial/publico y lo particular/privado (Vior & Rodriguez, 2012). Esta
diferenciacion, que habia funcionado tradicionalmente —al menos, desde la sancion de la ley N°
1.420— como dispositivo de legitimacion de la educacion estatal, comenzo6 a ser reemplazada por
una vision desjerarquizada que postulaba la equivalencia entre ambos sectores y que despojaba —
por lo menos en el plano semiodtico— a la educacion estatal de su condicion de garante de los
intereses comunes. En este sentido, escuelas estatales y privadas comenzaron a ser percibidas (y

nombradas) por buena parte del espectro politico como publicas y distinguidas solo segin se

15 Ongania design6 como secretario de educacion a Carlos Maria Gelly y Obes (1966-1967), integrante de la Junta de
Historia Eclesiastica Argentina y director del Museo Saavedra y admirador del dictador espafiol Francisco Franco; de
hecho, durante su gestion, Victor Garcia Hoz —pedagogo del primer franquismo e integrante del Opus Dei— visito el
pais y brindé dos conferencias en Buenos Aires organizadas por la fundacion Nuestra Sefiora de la Merced con el
auspicio del CONSUDEC (Rodriguez, 2013).
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tratasen de gestion estatal o de gestion privada. La titularidad comenzaba asi a ser significada

como una condicion que referia meramente a la gestion.
4.4. Ratificacion

Con el anuncio del regreso a la democracia'® habian surgido versiones relativas a la posibilidad de
que se modificara el régimen de subvenciones estatales a la educacion privada. En efecto, durante
la campaia presidencial de 1972, el catolicismo debi6 asumir una estrategia defensiva frente a los
cuestionamientos efectuados contra el sistema de subvenciones. La plataforma de la Union Civica
Radical proponia que el Estado reasumiera el monopolio de la educacién y se suprimieran las
subvenciones a los institutos privados. Estos principios se desprendian de la Convencion Nacional
del partido; no obstante, su presidente, Ricardo Balbin, no se hacia eco de esos planteos y matizaba
la critica (Rodriguez, 2013b). Por su parte, la Confederacion de Uniones de Padres de Familia de
la Republica Argentina (CUPFRA) difundié un comunicado en el que se defendia la subvencion
destinada a los establecimientos gratuitos (CONSUDEC, N° 222, 1972, citado en Rodriguez,
2013b). Desde el sector privado se alegaba que la supresion de las subvenciones estatales
implicaria que so6lo subsistirian los institutos sostenidos por las familias mas pudientes y que
desaparecerian los que eran gratuitos. Aprovechando el peso especifico que habia adquirido el
subsistema privado en términos de matricula, se sostenia que la supresion o la disminucion de las
subvenciones no aliviaria el presupuesto nacional, pues el Estado deberia asumir integralmente los
servicios educativos proporcionados por las escuelas privadas. En este sentido, desde la revista del

CONSUDEC se explicaba que:

[...] segin los nimeros oficiales, cada alumno que asistia a una escuela oficial del
nivel primario le costaba al Estado durante el afio escolar, alrededor de 848 pesos ley,
mientras que en el colegio privado solo le salia 175 pesos. En la secundaria en cambio,
el gobierno invertia los mismos 848 pesos en tanto que en la privada al Estado le
costaba 545 pesos (Consudec, N° 235, 1973) (Rodriguez, 2013b, p. 6)

16 En el afio 1972, el presidente de facto Alejandro Agustin Lanusse convoco a elecciones abiertas. Sin embargo,
excluy6, por decreto, de la posibilidad de que se presentaran como candidatos quienes no hubieran residido en el pais
al 25 de agosto de 1972. La medida estaba orientada a impedir la eleccion de Perdn, quien cred la alianza politica del
FREJULI (Frente Justicialista de Liberacion) y determiné que Héctor J. Campora se presentara como candidato.
Céampora fue elegido presidente en 1973, derog6 las restricciones que le impedian a Peron presentarse a elecciones y
renunciod al cargo. En octubre del mismo afio Perén asumio por tercera vez la presidencia.
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En el marco de campafia presidencial, en una entrevista efectuada por representantes del
CONSUDEC, Perén expreso que la supresion de la subvencion estatal era una estupidez y agregod

que:

[e]n momentos en que se necesita[ba] tanto dinero para muchas cosas, seria un
contrasentido abogar a quienes prestan un servicio educativo similar al del Estado,
pero mas barato. Al contrario, hay que estimularlos a que sigan. La ensefianza privada,
en ese sentido, es un excelente negocio para el Estado (CONSUDEC, N° 225, 1972,
citado por Rodriguez, 2013, p. 6).

Por ese mismo motivo, sostuvo, habia impulsado durante su primera presidencia la sancion de la
ley N° 13.047/47. En acuerdo con lo antedicho, al asumir Perén en 1973, se dio a conocer un
comunicado en el que se informaba, frente a la inquietud producida por la difusién de proyectos
legislativos vinculados con los docentes del sector privado, que “el gobierno nacional no [alentaba]
ninguna medida destinada a estatizar directa o indirectamente la ensefianza privada” y que “la
estabilidad del personal de los establecimientos privados sera garantizada, perfeccionando el
régimen de la Ley 13.047/47, adecuandolo al espiritu de la Ley 14.473” (CONSUDEC, N° 243,
1973, citado por Rodriguez, 2013b, p. 9).

A lo largo del gobierno de Perdn y hasta el golpe de Estado de 1976 no se adoptarian, en efecto,
medidas de relevancia para el sector privado. El debate en torno a la sancion de una nueva ley de
educacion se sostuvo durante el periodo, pero no logré materializarse en ninguna normativa. En
paralelo, y especialmente a partir de la crisis econémica de 1975, los reclamos del sector privado
se acotaron cada vez mas hacia reivindicaciones de tipo presupuestaria: se abogaba por la
actualizacion de los montos subvencionables para hacer frente a las restricciones que imponia el
contexto macroecondmico en el funcionamiento de los establecimientos privados y, en particular,

de aquellos que no cobraban aranceles (Rodriguez, 2013b).

El 24 de marzo de 1976 las fuerzas armadas organizaron un nuevo golpe de Estado. La dictadura
militar marco el comienzo de un periodo caracterizado por la represion, el congelamiento del
debate politico-educativo y la desestructuracion de los proyectos modernizadores (Suasnabar &
Palamidessi, 2010). La politica educativa de la época estuvo marcada por la guerra
contrarrevolucionaria, que concebia un enfrentamiento interno de indole ideoldgico en el que era

necesario conquistar la mente y el espiritu de los hombres. En este marco, se planteaba que la
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derrota definitiva de la subversion pasaba por restaurar un nuevo orden cristiano (Cersosimo,
2015). Tedesco, Braslavsky y Carciofi (1985) sefialan que el objetivo principal en materia
educativa estaba dado por la imposicion de patrones tradicionales de autoridad, la implantacion de
mecanismos de control ideoldgico y la reformulacion del rol del Estado en la prestacion y la

regulacion del sistema educativo.

La politica educativa de la dictadura se concentro, asi, en dos aspectos. Por un lado, en la represion
del espacio educativo. Se buscaba imponer regulaciones que garantizaran el control de las
izquierdas de manera perdurable y eliminar a docentes y alumnos que pudieran cuestionar las
medidas adoptadas por el gobierno de facto (Gudelevicius, 2012). Las fuerzas de seguridad
intervinieron, en este sentido, instituciones escolares tanto publicas como privadas. El
CONSUDEC, por su parte, también bajo amenaza, dejo de formular reclamos por cuestiones
presupuestarias y comenzo a trabajar exclusivamente sobre los contenidos escolares de la primaria
y la secundaria, cuyo sesgo catolico se vio reforzado por las medidas adoptadas por el gobierno
militar. También evit6 toda discusion sobre la estabilidad de los docentes que se desempefiaban en
el sector privado, la suspension del derecho a huelga y la prohibicion de buena parte de la actividad

gremial publica y privada (Rodriguez, 2011).

Por otro lado, el sector representado por el Ministro de Economia José Alfredo Martinez de Hoz
concebia a la educacion como un gasto que se debia racionalizar. Asi, a partir de 1976, la politica
educativa de la dictadura estuvo regida por el drea econdmica y consistid esencialmente en la
reduccion del presupuesto educativo hasta alcanzar el nivel mas bajo que se habia registrado hasta
ese momento (Gudelevicius, 2012). Es en este sentido que algunos afirman que el periodo
motorizo6 un proceso de privatizacion por desinversion en el sistema publico (Diaz Rios, 2018). El
proceso, segun sefialan Vior y Rodriguez (2012), coincide, ademés, con el naciente
cuestionamiento global a los sistemas educativos publicos frente a las alegadas bondades de la

provision privada que se acrecentaria en las décadas siguientes.
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CAPITULO 5

DEL ENTRAMADO NORMATIVO A LAS LEYES GENERALES:
INSTITUCIONALIZACION DEL SISTEMA DE SUBVENCIONES (1983-2006)

El periodo 1983-2006 marco el restablecimiento y consolidacion de la democracia. Luego de cinco
décadas de gran inestabilidad politica y alternancia entre gobiernos constitucionales y de facto, el
debate durante los primeros afios de este periodo estuvo concentrado en la necesidad de articular
una reforma que lograra democratizar el sistema educativo a fin de revertir el deterioro que habia
sufrido durante los afios de dictadura. Las reformas vieron la luz, no obstante, diez afios mas tarde,
ya durante el gobierno de Carlos Menem y en un contexto donde la prioridad habia dejado de ser
la democratizacion del sistema para concentrar los esfuerzos en su modernizacion. El periodo
finaliza en 2006 con la ultima reforma estructural del sistema educativo. Planteada inicialmente
como una vuelta a los valores de la democratizacion, en la préactica, esta reforma significd, como

veremos, una reafirmacion de los postulados centrales de la reforma de la década de 1990.
5.1. La democratizacion de las instituciones y el rol (renovado) de la Iglesia

En el contexto global, las décadas de 1980 y 1990 mostraron a los organismos internacionales y a
muchos gobiernos latinoamericanos como promotores de politicas guiadas por las ideas de
descentralizacion administrativa y pedagogica, competencia entre proveedores, libertad de
eleccion escolar y, en muchos casos, una mayor apertura a explorar distintos esquemas de
provision privada. Estos elementos se materializaron a través de politicas que, en general, se
combinaron con la introduccién de mecanismos centralizados de evaluacion de resultados. Las
reformas, en este sentido, alcanzaron a paises de tradicion centralista a partir de un diagndstico
comun de burocratizacion, aislamiento de las escuelas respecto a las necesidades de las familias y
la comunidad y falta de participacion de los maestros y las familias en la gestion de las escuelas

(Gorostiaga, 2003).

Sin embargo, en el contexto argentino, la década de 1980 estuvo marcada por el restablecimiento
del orden constitucional en el afio 1983 y el final de un periodo de mas de cincuenta afios de
alternancia entre gobiernos civiles y militares. La contienda electoral de los afios 1982 y 1983 puso

en pugna continuidades y rupturas respecto de las politicas desarrolladas durante los anos de
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dictadura. En estos afios se manifestdé un fuerte reclamo por democratizar determinadas
instituciones estatales, entre ellas, el sistema educativo (Gorostiaga, 2007). En particular, el
presidente Raul Alfonsin (1983-1989) demostr6 una especial preocupacion por la democratizacion

interna y externa del sistema educativo (Hernandez Huerta & Gonzalez Gémez, 2014).

En este sentido, una de las primeras medidas que promovid el nuevo gobierno consistié en la
organizacion del segundo Congreso Pedagogico Nacional (CPN)!7, convocado mediante la sancion
de la ley N° 23.114 (1984). El CPN tenia por fin posicionarse en una linea de continuidad con el
Congreso Pedagogico celebrado en 1882 que habia servido de antesala para la sancion de la ley
N° 1.420 (Torres, 2014a). El mensaje remitido al Congreso Nacional por el presidente Alfonsin
relacionaba estos dos momentos de forma directa con el fin de recuperar la épica de aquel momento
fundacional y proyectarla a un resurgimiento del sistema por via de una reforma “durante medio
siglo postergada y en la cual la meta mas alta [debia ser] la igualdad de oportunidades y la

educacion permanente”.

De esa forma, aunque las conclusiones del CPN no tenian cardcter vinculante, se esperaba que
dieran lugar a los consensos necesarios para el dictado de una ley general de educacion nacional
(Torres, 2014a; De Luca, 2004). Segiin apunt6 la diputada Dolores Diaz de Agiliero (UCR) en el
debate parlamentario, el objetivo del Congreso seria “poner a la educacion en estado deliberativo”
y convocar a “estudiantes, padres, cooperadoras escolares, gremialistas, docentes, estudiosos del
quehacer educativo y el conjunto del pueblo a través de los partidos politicos y organizaciones
sociales representativas” (ley N° 23.114, articulo 1°). El objetivo democratizador y la convocatoria
de todos los sectores dotd a la iniciativa del apoyo de todas las fuerzas politicas. En este sentido,
el diputado Héctor Horacio Dalmau —del opositor Partido Justicialista— sefiald en ocasion del

debate de media sancion de la ley:

Sefior presidente, sefiores legisladores: no habia imaginado, en mis largos afios de
docente, de maestro de monte, que la vida y mi querido Partido Justicialista me iban a
dar esta oportunidad de defender en este honorable recinto una ley —porque partiendo
de nuestra sancion este proyecto contara sin duda con el apoyo del Honorable Senado—
en la que se prefija la forma de establecer toda una nueva legislacion en materia

17 Ademas, se llevaron a cabo campafias de alfabetizacion, se habilit6 ingreso el libre a todos los niveles de ensefianza,
se establecio la libertad de catedra y de agremiacion de estudiantes y docentes, se reincorporaron a los docentes y
estudiantes cesados o expulsados por la dictadura y se normalizd el funcionamiento de las universidades (Herndndez
Huerta, 2014).
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educativa. Eso es lo que realmente hace que balbucee, porque la emocion es muy
grande. (Héctor Horacio Dalmau - PJ)

El CPN tuvo lugar en el afio 1984 y consolido, en la opinion publica, la idea de que los problemas
educativos debian ser atendidos de forma prioritaria. Asimismo, permitidé que distintos actores
sociales manifestaran un fuerte consenso acerca de la necesidad de sancionar un nuevo marco
normativo que ordenara el desarrollo de la educacion bésica (Tedesco & Tenti Fanfani, 2001). No
obstante, la participacion de los partidos politicos y otras organizaciones de la sociedad civil fue
muy reducida en comparacion con la labor desarrollada por la Iglesia Catolica (Torres, 2014a). En
un clima de rechazo generalizado a la politica represiva, moralizante y la burocratizacion del
sistema que habia impuesto la dictadura, la Iglesia —muy cuestionada por sus actuaciones durante
el gobierno militar— temia por la potencial pérdida de su rol central en materia educativa. En este
sentido, frente a los embates de los que fue objeto durante la deliberacion, la Iglesia se moviliz
en defensa del rol subsidiario del Estado en la educacion, la inclusion de la dimension religiosa y
el financiamiento de la educacion privada (Torres, 2014b, 2014c¢). Desde los partidos opositores
al gobierno se resaltaban la indelegabilidad de la responsabilidad estatal sobre la educacion y los
riesgos que en materia de aseguramiento de la igualdad de oportunidades suponia la provision

privada:

Vivimos en una Argentina que ha padecido por muchos afios una tremenda distorsion
de lo que es su verdadero sistema educativo, tal como fuera concebido en 1882 y
plasmado en la ley 1420, de 1884. [...] Dicho sistema fue poco a poco desapareciendo
por influencia de intereses que, bajo el criterio de la subsidiariedad del Estado en
materia educativa, hicieron que éste desertara de la funcion primordial que tiene, cual
es la de asegurar la educacion popular en el pais. Asi ella fue relegada poco a poco,
pero sin pausas en manos privadas, que no siempre respondieron a los mejores y mas
sanos intereses de la Nacion (diputada Dolores Diaz de Agiiero - UCR).

Afirmo, sefior presidente, que el Estado debe tener una responsabilidad indelegable en
la conduccion, extension, perfeccionamiento y control de la educacion de la poblacion.
Toda politica que tienda a reducir la participacion del Estado en el estricto control de
la actividad educativa en todo el &mbito del pais y en todos los niveles de la educacion,
conspira contra los altos propositos compartidos de afianzar la unidad y la liberacion
nacional (diputado Marcelo Miguel Arabolaza - Partido Intransigente).

La respuesta mas contundente y ampliamente difundida por parte de la Iglesia vino durante el
desarrollo del CPN con la publicacién del documento Educacion y Proyecto de Vida (1985) por

parte del Equipo Episcopal de Educacion Catdlica (Torres, 2014a). EI documento condensaba sus
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principales ideas en materia de politica educativa organizadas segun tres ejes tematicos: (1) la
formacion integral, (2) la subsidiariedad del Estado, y (3) la autonomia de la educacién privada.

En lo que aqui interesa, documento sostenia:

[Que] los aportes estatales a los establecimientos privados para determinados gastos
no son dadivas ni favores graciables sino un deber de justicia distributiva, cuyo
fundamento no es otro que la igualdad de todos los habitantes y el respeto de sus
libertades fundamentales (EPV §105).

Como educando, el hombre tiene un derecho natural, fundamental e inalienable, que
la Constitucién Nacional (art. 14) denomina “derecho de aprender” y cuyo contenido
puede muy bien sintetizarse en las dos proposiciones [...]: el derecho de todos los
hombres a la educacion y el derecho a la educacion de todo el hombre, es decir, a una
educacion integral (I.C.N. 154 y 155) (EPV §102) [...] [El documento de la
Conferencia Episcopal Latinoamericana elaborado en] Puebla [...] propone:
“Estimular la comunidad civil en todos sus sectores para lo cual es necesario instaurar
un didlogo franco y receptivo, a fin de que asuma sus responsabilidades educativas...”
(EPV §78)”.

[L]a “Declaraciéon universal de derechos humanos™ (art. 26) precisa con las siguientes
palabras: “La educacion tendrd por objeto el pleno desarrollo de la personalidad
humana...”. [...] Por todo ello, a nadie resultara dificil coincidir con lo que al respecto
dijimos en nuestro documento “Iglesia y Comunidad Nacional”, a saber: que la
educacion “no puede limitarse a la formacion cientifica, por buena que ella sea, sino
que implica tambien una formacion fisica, psicologica, moral, doctrinal y espiritual.
Por todo eso, el derecho a la educacion de todo el hombre no queda suficientemente
garantizado si en la escuela se descuida la formacion religiosa, conforme a las
convicciones de cada uno, ya que ello conforma una de las dimensiones constitutivas
del ser humano” (I.C.N. 155) (EPV §106) (Equipo Episcopal de Educacion Catdlica
1985, 78,102,106,105)

El balance de finalizacion del CPN sugiri6 para muchos un triunfo en el debate de la posicion
representada por el sector privado —y, en particular, el liberalismo catdlico— que defendia la libertad
de ensenanza (Ezcurra & Krotsch, 1988; Torres, 2014a). El presidente Alfonsin conformé una
Comisiéon Honoraria de Asesoramiento para que elaborara un informe final conocido como
Informe sobre posibles reformas del sistema educativo'®. Sin embargo, como consecuencia de las
sucesivas crisis econdmicas que afectaron al gobierno a partir de 1985, el CPN y el consenso

imperante acerca de la necesidad de sancionar una nueva ley de educacion no derivd, en lo

18 La Asamblea del CPN, por su parte, confeccion6 €l Informe final de la Asamblea Nacional (De Luca, 2004), y la
Iglesia Catolica, en paralelo, publicé las conclusiones mayoritarias y disidentes de las comisiones que sesionaron
(Rodriguez, 2015).
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inmediato, en la concrecion de reformas estructurales. Con todo, las ideas que se debatieron y
tendieron a imponerse en este marco proveyeron las bases para las reformas normativas que se

llevaron a cabo en la década siguiente.
5.2. Debate e institucionalizacion

La década de 1990 presento, desde sus inicios, un contexto general en el que la crisis econdmica
demandaba, desde la perspectiva del nuevo gobierno, realizar un ajuste fiscal y dotar de eficiencia
a la estructura administrativa del Estado. En este sentido, y en particular durante la primera
presidencia de Carlos Menem (1989-1995 — Partido Justicialista), se sancionaron una serie de
normas para intervenir en el disefio de la politica educativa con miras a generar una transformacion
del sistema. El presidente dictd, en primer lugar, el decreto N° 2.542 (1991) —vigente hasta la
actualidad— con el objeto de actualizar las regulaciones relativas a las subvenciones otorgadas al
sector privado, cuya ultima reglamentacion databa del afio 1964. Entre sus fundamentos, se

sostuvo que el sistema de subvenciones y su actualizacion buscaban:

[...] contribuir a garantizar el derecho de aprender y consecuentemente de elegir
escuela, en ejercicio de la libertad de ensenanza, segin lo establece la Constitucion
Nacional.

Que corresponde asegurar a todos los habitantes la igualdad de oportunidades para
acceder a la educacion mediante un sistema de financiamiento de la educacién publica
de gestion privada, que prevea la aplicacion equitativa, racional y eficiente de los
recursos de Estado.

Que es necesario establecer una mas estricta regulacion de la contribucion estatal a la
educacion publica de gestion privada, asegurando la justicia distributiva, y la
adecuacion de los sistemas de contralor que permitan optimizar los recursos volcados
en dicha area (decreto N° 2.542/91).

El decreto ponia de manifiesto el enfoque con el que se abordaria la regulacion del sector. Se
contemplaba la existencia del derecho constitucional a elegir escuela, entendido universalmente,
como una derivacion del derecho de ensefar y aprender, perspectiva que, luego, se veria reforzada
con la reforma constitucional de 1994. Asimismo, se aludia a las subvenciones al sector como un
medio para garantizar la igualdad de oportunidades y el acceso a la educacion, a la vez que se
reafirmaba que las instituciones de gestion privada debian ser consideradas integrantes del sistema

de educacion publica.
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En el texto del decreto se insistia sobre la necesidad de asegurar a los padres la posibilidad de
elegir la escuela para sus hijos y facilitar el acceso mediante la financiacion estatal a la oferta
privada. Los establecimientos de gestion privada se clasificaron segun si percibian o no aranceles
de las familias (articulo 5°). Asi, aquellos que no lo hacian, podrian recibir hasta el 100% del gasto
en salarios docentes en concepto de subvencion estatal; por su parte, aquellos que cobraban
aranceles, fueron categorizados en tres grupos con la posibilidad de acceder, segun el caso, a un
porcentaje diferente de subvencion (Categoria A, el 80%; Categoria B, el 60%; y Categoria C, el

40%)"°. Esta clasificacion se efectud segiin:

[...] las caracteristicas econdomicas de la zona y de la poblacion escolar; el tipo de
ensenanza impartida; los resultados del estudio de un balance que refleje la situacion
financiera del Instituto; las necesidades del establecimiento como unidad escolar en su
zona de influencia; la categoria en que solicite ser incluido el Instituto; el monto del
arancel que determine el establecimiento; los aranceles maximos fijados por el
Ministerio a traves de la SNEP para el termino lectivo en que se conceda la
contribucion estatal (decreto N° 2.542/91)

Los aportes —especifica el decreto— serian asignados por el Ministerio de Cultura y Educacion a
través de la SNEP, que también determinaria los aranceles maximos que podia percibir cada
institucion?’. Por otro lado, el caracter gratuito de los establecimientos que no cobraban aranceles
debia ser corroborado por el Ministerio de Cultura y Educacion, nuevamente a través de la SNEP.
Por lo demas, el decreto establecia que los establecimientos gratuitos debian pertenecer a entidades
de bien publico sin fines de lucro para poder recibir la subvencion (articulo 6°). Sin perjuicio del
caracter gratuito que el decreto adjudicaba a estas instituciones, éstas podian requerir una
autorizacion a la SNEP para percibir cuotas para gastos de mantenimiento y equipamiento de
elementos y maquinas no comprendidos en el pago se la subvencion. En su caso, la SNEP debia
fijar la forma en la que se supervisaria la inversion de estas sumas (articulo 9°). Adicionalmente,

el decreto indicaba que los institutos gratuitos podian percibir una “contribucion de los padres para

19 Los aportes se acordarian sobre el total de los sueldos —incluidos el personal directivo, docente y docente auxiliar,
y las contribuciones patronales correspondientes, en su respectivo porcentaje— por el periodo de diez meses durante el
cual se perciben aranceles. En enero y febrero y por los sueldos anuales complementarios, la contribucion seria del
100%, incluidas las cargas patronales vigentes (categoria A) o se incrementaria un 20% respecto al porcentaje
percibido durante el periodo lectivo (categorias B y C).

20 Este limite se estableceria a partir de la consideracion de los aranceles minimos que fijaba el Consejo Gremial de
Ensefianza Privada. El proceso incluiria una instancia de consulta a las entidades representativas de los
establecimientos educativos y a las asociaciones de padres. La norma contempla, asimismo, la posibilidad suspender
el aporte estatal si se detectara la percepcion de aranceles superiores al maximo fijado.
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solventar el costo de la estructura no subvencionada y los gastos minimos de funcionamiento”. De
manera similar a lo prescripto en relacion con los aranceles maximos (articulo 12°), el valor

maximo de estas contribuciones también debia ser fijado por la SNEP (articulo 14°).

En resumen, el nuevo decreto profundizo y cristalizo el proceso de autonomizaciéon y autogobierno
del sector privado iniciado en la década de 1960 y dotd a la SNEP de amplias facultades para
gestionar la politica de subvenciones y controlar a los proveedores privados. Tales disposiciones
se vieron favorecidas, ademas, por el amplio margen de decision derivado de la falta de criterios
taxativos para definir la adjudicacion de subvenciones. Si bien al afio siguiente, con la transferencia
del sistema educativo a la orbita de las provincias®!, la SNEP dejaria de existir, sus facultades
pasaron a ser responsabilidad de las nuevas Direcciones de Ensefianza Privada de cada provincia,
que replicaron el modelo de la SNEP. El proceso no suscitd conflictos y la aplicacion del decreto

N° 2.542 simplemente pasé al 4mbito provincial (Rodriguez, 2015)*.

El segundo hito legislativo de la década de 1990 en el campo educativo vino con la sancion de la
ley N°24.195 de 1993 (Ley Federal de Educacion) en reemplazo de la ley N° 1.420. La nueva ley
no tuvo un tramite parlamentario sencillo. A pesar del halo legitimador que ofrecian los consensos
derivados del CPN (De Luca, 2004), la reforma generd fuertes disidencias, contratiempos y
modificaciones en ambas camaras del Congreso Nacional y suscitd, en un comienzo, masivas
protestas de estudiantes y gremios docentes (Rodriguez, 2015). El foco del debate estuvo
especialmente centrado en la responsabilidad del Estado, de las familias y de la sociedad civil en
materia educativa, la estructura de los niveles del sistema, los afios de obligatoriedad y el
financiamiento de la educacion (Tedesco & Tenti Fanfani, 2001). Entre los aspectos relevantes
para el sector privado, la ley introdujo que la familia era responsable de la educacién como agente
natural y primario de ella (articulo 6°), reconoci6 la ensefianza de gestion privada como integrante
del sistema educativo publico (articulos 7°, 36°, 37° y 38°) y aludid a la concesion de aportes

estatales —y no subsidios— seglin “criterios objetivos de acuerdo al principio de justicia distributiva

2 Laley N° 24.049 del afio 1992 —conocida como ley de “Transferencia del sistema educativo nacional de la educacion
primaria, secundaria y terciaria a las provincias y a la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires”—, transferiria el
régimen de subvenciones a la ensefianza privada a la orbita provincial. Con la transferencia se crearon Direcciones de
Ensefianza Privada en las jurisdicciones en las que no existian en reemplazo de la SNEP.

22 En algunas provincias se sancionaron nuevos marcos normativos y en otras continu6 rigiendo el decreto N° 2.542.
Sin embargo, en las provincias en las que se sancionaron nuevos marcos normativos, €stos respetan a grandes rasgos
los lineamientos del mencionado decreto (Rivas y Mezzadra, 2010).

54



en el marco de la justicia social” (articulo 37°). Dichas prescripciones recogian los debates y las
conclusiones del CPN y fueron destacadas como un adelanto colosal por el periddico del

CONSUDEC (Rodriguez, 2015).

Con todo, se ha coincido en sefialar que uno de los aspectos de mayor trascendencia de la ley
radicaba en considerar que todas las escuelas integraban el sistema educativo como publicas y
distinguia solo si se trataban de instituciones de gestion estatal o de gestion privada. Para muchos,
esto implicaria un punto de no retorno en la politica de subvenciones, pues el caracter publico de
la educacion privada legitimaria definitivamente el derecho de estas instituciones a ser financiadas
por el Estado (Paviglianiti, 1995; Vior & Rodriguez, 2012; Gamallo, 2015). En efecto, este punto
fue el que suscitd el debate mas algido a lo largo del tramite parlamentario y exhibio la profunda
fragmentacion de visiones de los distintos actores politicos en ese sentido. Esquematicamente,

estas visiones pueden estructurarse en cinco planteos no siempre excluyentes:

1. La defensa de la libertad de enseiianza y la promocion de la diversidad de la oferta
educativa: A partir de 1983, el sistema educativo fue objeto de ciertos cuestionamientos.
Se impugno la homogeneidad cultural relacionada con la produccién de la unidad nacional
y se planted una férrea defensa de la diversidad cultural, sostenida, fundamentalmente,
desde la UCR en virtud de la idea del pluralismo democratico. Este posicionamiento conto,
ademads, con la adhesion de los sectores vinculados al paradigma de la libertad de
enseflanza, como la Iglesia y los sectores liberales y conservadores. Esta concepcion era
tributaria de una vision que desligaba lo publico de lo estatal. En la década de 1990 esta
idea se vio reforzada y se instald una concepcion abiertamente antiestatal. En el debate

parlamentario, la diputada Angela Gerénima Sureda (UCR) destaco, por ejemplo:

[N]o podemos inmiscuirnos a través de una ley en el amplio campo del derecho de
ensefiar y aprender; no podemos meternos en la vida privada de nadie ni en la vida de
las familias argentinas, ya que ellas tienen el derecho de implementar todas las
acciones educativas que consideren necesarias para formar a sus hijos. El Estado no se
puede inmiscuir cuando un padre haga accion educativa, cuando imparte ensefianza
moral a sus hijos, cuando les ensefie a apreciar los valores e, incluso, cuando les ensefie
a lavarse los dientes o a usar los utensilios para comer (diputada Angela Gerdnima
Sureda - UCR).
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11.

1il.

La oferta privada como suplemento transitorio no mercantil para cubrir el déficit de oferta
estatal: Desde ciertos sectores de la UCR, se defendia el caracter publico de la oferta
privada en virtud de la funcién social que ésta cumplia. Esta vision se basaba,
fundamentalmente, en un reconocimiento explicito de las dificultades coyunturales del
Estado argentino para garantizar la cobertura universal. Sin embargo, se advertia sobre el
caracter transitorio de esta funcion, que habria de ser relevada por el Estado en cuanto
lograra generar las condiciones materiales e institucionales para hacer frente a la totalidad
de la demanda. Adicionalmente, primaba una vision antimercantil de la provision privada
que instaba al Estado a ejercer un control férreo del subsistema a fin de que no se vulnerara
el principio de igualdad de oportunidades. Walter Alberto Ceballos, diputado por la UCR

expuso el argumento:

[S]lomos conscientes de que la educacion privada cubre hoy en la Nacion Argentina —
tanto en la jurisdiccion nacional como en la provincial— un déficit en lo que hace a la
responsabilidad del Estado para garantizar la prestacion de los servicios educativos.
[...] Este deficit nos tiene que llevar a la responsabilidad de asumir que si se propusiera
un corte total de los subsidios a la educacidén privada, la reaccion automatica e
inmediata seria el aumento de la cuota para cubrir el subsidio que hoy otorga el Estado
para el pago de esos salarios. [...] A nuestro juicio se garantiza de esta manera, por un
lado, el principio de la justicia social, al reconocerse el rol social de las entidades de
gestion privada que cumplen una funcién social y no rentable a través de la educacion,
y por el otro, también estamos comprometiendo al Estado a que gradualmente vaya
construyendo la infraestructura y formando el recurso humano para poder cumplir con
la responsabilidad indelegable de garantizar la prestacion del servicio educativo
(diputado Walter Alberto Ceballos — UCR).

El otorgamiento de beneficios al sector privado alimenta un circulo vicioso de
privatizacion “por default”: Desde el Frente Grande se formuld un planteo alternativo
relativo a la necesidad de restringir la concesion de subvenciones a fin de no propiciar un
proceso de la privatizacion de la educacion. El argumento, expresado por los diputados
Carlos Alvarez y Alfredo Bravo, sostenia que el otorgamiento de subvenciones al sector
privado determinaria una desinversion en el sistema estatal que haria que finalmente
“[serian] los padres quienes pediran que se privatice la educacion porque la que tenemos
no sirve” y que, en ese sentido, no habia que ceder a las presiones de “la corporacion

privada —que frente a esta crisis de la educacion publica ve la posibilidad de ganar espacio”.
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iv.  El reconocimiento del sector privado no era sino una concesion a las demandas de los
organismos multilaterales de crédito: Desde la izquierda se considerd que la propuesta del
Poder Ejecutivo no tenia por objeto mejorar la situacion de la educacion, sino que se
originaba a partir de los compromisos contraidos con el Fondo Monetario Internacional
(FMI). En este sentido, el diputado Luis Zamora (Movimiento al Socialismo) expresé que:
“En una carta de intencion enviada, no a la UNESCO sino al FMI, el gobierno tradujo al
inglés como se iba a sacar de encima su responsabilidad de garantizar la educacién publica,
pues la prioridad del Estado no es la educacion sino la deuda externa y los compromisos
con el FMI”. Asimismo, expresd que la nueva ley beneficiaria a “los institutos de esos
mercaderes que proliferan por todos lados a caballo de la destruccion de la escuela publica,
y que cobran aranceles inferiores al 20 por ciento del salario minimo”, para los cuales

proponia “incorporarlos en forma inmediata a la estructura estatal”.

v.  El reconocimiento del sector privado no es sino reconocer los esfuerzos de autogestion
educativa de la sociedad y no supone una incompatibilidad con las responsabilidades
indelegables del Estado: Frente a los cuestionamientos que se plantearon al proyecto del
oficialismo se esgrimieron diversas defensas. Entre ellas, la mas contundente gird en torno
de un re-enmarcamiento de la provision privada en tanto emergente de los esfuerzos de
organizacion de la sociedad civil y, en esta linea, una reafirmacion de la compatibilidad
entre la responsabilidad indelegable del Estado con la educacion y el sostenimiento de las
instituciones privadas. El diputado Luis Alberto Martinez del PJ expresé esta postura al

sefialar que:

El Estado, que para nosotros es el principal responsable del servicio educativo, no de
la educacion, tiene responsabilidades que no son adquiridas ni aleatorias sino que son
consustanciales con su esencia. No puede renunciar a ellas porque desde esta
dimension le son propias. Entonces, un justicialista jamdas podria pensar en un pais
donde el Estado no tenga responsabilidad irrenunciable e indelegable sobre la
educacion. [Q]uiero dejar en claro que el proyecto de ley presentado por el oficialismo
y enriquecido por la oposicion, respeta absolutamente la escuela publica, que abarca
la que sostiene el Estado y también la que autogestiona la comunidad educativa
(diputado Luis Alberto Martinez — PJ).

La ley fue aprobada el 14 de abril de 1993. El proyecto legislativo impulsado por el oficialismo

competia en el Congreso con otros seis proyectos de ley general o federal de educacion. La
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profunda fragmentacion de visiones —evidenciada, por ejemplo, en el debate sobre el estatus que
debia asumir el sector privado— beneficid al proyecto del gobierno que fue aprobado con el voto
de las bancadas justicialistas, de los partidos provinciales y de la Unién de Centro Democratico;

votaron en contra la UCR, el Partido Intransigente y el socialismo.

La reforma constitucional de 1994 clausuraria el debate al reafirmar la normativa sancionada
durante los afios precedentes. En relacion con el derecho a la libre eleccion de escuelas, la nueva
constitucion otorgaria jerarquia constitucional a la Declaracion Universal de Derechos Humanos
(DUDH - 1948), que establecia, en su articulo 26°, que los padres tenian el derecho a elegir el tipo
de educacion que recibieran sus hijos. Aun cuando la vigencia de la DUDH se remontaba a fines
de la década del cuarenta, su reconocimiento constitucional signaria, en adelante, la imposibilidad

de dictar una ley que la desconociera.
5.3. Ratificacion y clausura

Despues de un periodo de transicion caracterizado por la inestabilidad institucional, la devaluacion
de la moneda, el aumento del desempleo y la instalacién de la protesta social en las calles, el
gobierno encabezado por Nestor Kirchner (2003-2007) implementé una politica econémica
centrada en la recuperacion del mercado interno y del empleo que potencid el crecimiento
econdémico y, ayudado por un cambio de precios relativos favorable a los productos de exportacion

del pais, permitié contar con superavit externo y fiscal (Feldfeber & Gluz, 2011).

El presidente Kirchner inici6, entonces, un proceso de derogacion de las normas que representaban
la transformacion educativa de la gestion de Menem, criticada por los actores sociales enrolados
en el progresismo educativo, integrantes de partidos politicos de izquierda y centro izquierda y los
gremios docentes con alcance nacional. Este sector habia tendido a coincidir en el fracaso de las
politicas promovidas en la decada de 1990, de supuesta orientacion neoliberal y materializadas a
través de la Ley Federal de Educacion. Frente a esto, y a pesar de que los actores politicos eran,
en esencia, los mismos que habian intervenido en la sancion de la ley N°24.295, el Poder Ejecutivo
procur6 ubicarse en las antipodas ideoldgicas del gobierno de Menem (Nosiglia, 2007). El
instrumento privilegiado para el disefio de las politicas educativas del periodo fue, al igual que en

la década anterior, la via legislativa (Feldfeber & Gluz, 2011).
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El centro de la politica educativa de los gobiernos posteriores a la crisis estuvo representado por
la sancion de la ley N° 26.206 (Ley de Educacion Nacional) del afio 2006, impulsada por el Poder
Ejecutivo en reemplazo de la comparativamente efimera Ley Federal de Educacion. El proceso
parlamentario, a diferencia de lo que habia sucedido con la LFE, no gener6 mayores debates y fue

aprobada por el Congreso de la Nacion sin modificaciones en un tramite sumarisimo.

El impulso del proyecto legislativo fue precedido por una nueva convocatoria, por decreto, a un
debate popular que se desarrollaria a traves de reuniones, consultas a instituciones y especialistas,
encuestas de opinidon publica, jornadas de debate en instituciones educativas en todo el pais,
jornadas de debate internacional y foros virtuales de discusion. A partir de esto, se editaron
diversos documentos que recogian los aportes obtenidos. Luego, se redacto el anteproyecto de ley
y se inicié una segunda fase de consulta que, una vez concluida, motivé la elevacion al Congreso

del proyecto de la Ley de Educacion Nacional (Nosiglia, 2007).

A pesar de la ruptura que, al menos en el plano ideologico-discursivo, suponia la sancion de la
nueva ley, muchos coinciden en sefalar que la reforma no implic6 una ruptura en la practica en
cuanto a los aspectos estructurales del sistema educativo (De Luca, 2008; Narodowski et al, 2017;
Gottau & Moschetti, 2016; Nosiglia, 2007). En este sentido, si bien introdujo cambios en la
duracion de los ciclos de la educacion primaria y secundaria y procur6 eliminar algunas marcas
discursivas del clima de época de su antecesora, la ley N° 26.206 no produjo modificaciones
respecto de lo que habia establecido la LFE en cuanto al reconocimiento de la Iglesia Catdlica y
demas confesiones religiosas como agentes educativos (articulos 6° y 63°) y a la familia como
agente natural y primario (articulos 6° y 128° inciso a). Ademas, mantuvo la potestad que se le
habia conferido a las instituciones privadas para emitir titulos con validez nacional, contratar a sus
profesores segun el regimen laboral de comercio, recibir aportes financieros del Estado y formular
sus propios planes de estudio. Asimismo, sostuvo otro aspecto fundamental de la ley N° 24.195:
la clasificacion de todas las instituciones educativas como publicas, diferenciadas por el tipo de
gestion, publica o privada, y agregd una tercera categoria correspondiente a las cooperativas y

organizaciones sociales.

Con la sancion de la Ley de Educacion Nacional y la ratificacion —por la omision de dictar una

nueva norma— del decreto N° 2.542 se cierra un proceso de legitimacion del derecho de las
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instituciones privadas a recibir financiamiento estatal. Si este reconocimiento habia sido
histéricamente parcial, la sancion de la nueva ley significo el apoyo de, virtualmente, todo el arco

politico.
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CONCLUSIONES

El establecimiento del sistema de subvenciones estatales a la educacion privada a través de la ley
N°13.047 (1947) puede concebirse como una instancia fundacional en la configuracion del sistema
educativo argentino actual. El analisis de la economia politica cultural del periodo 1946-1955
arroja claves importantes para entender las logicas subyacentes de esta alianza publico-privada
histérica. Asi, en términos generales, se advierte que ciertos condicionamientos contextuales
pusieron en crisis una forma de concebir al sistema educativo arraigada desde fines del siglo XIX

y orientaron su reconfiguracién en torno a la idea de una alianza incipiente.

Al analizar las reformas que tuvieron lugar en este primer periodo, deben considerarse, por un
lado, el consenso politico transversal en torno a la necesidad de ampliar la cobertura del sistema
educativo y, por otro, la incapacidad del Estado de afrontar por si s6lo ese objetivo —esto ultimo
debido, fundamentalmente, a las restricciones presupuestarias y a la falta de infraestructura,
agravadas con la crisis de 1952. Otro aspecto para considerar es el incremento de la influencia
politica de los gremios y, en paralelo, la precariedad laboral de los docentes, que afectaba de
manera especial a quienes se desempenaban en el sector privado. Ademas, para este periodo —y,
en particular, en lo que respecta a la politica educativa— resulté de gran trascendencia la pretension
de la Iglesia Catolica de volver a posicionarse en el debate politico e influir en la regulaciéon de
ciertos aspectos de la vida politica y social. La Iglesia habia sido desterrada por las politicas
laicistas de los gobiernos conservadores y radicales de fines del siglo XIX y principios del XX y
el golpe de Estado de 1930 le ofrece una oportunidad para reposicionarse. Las tensiones originadas
entre el objetivo de universalizacion, las restricciones materiales y el ascenso de estos actores
produjeron una instancia de variacion en la que se sometieron a revision ciertos discursos y

practicas dominantes hasta el momento en el &mbito educativo.

En la seleccién de la politica adoptada en 1947 operaron factores politicos, econdmicos e
ideacionales. Entre los factores politicos e ideacionales que contribuyeron a la instauracion del
sistema de subvenciones, debe sefialarse que la medida se presentaba para la Iglesia como una
oportunidad para robustecer sus propias redes para transmitir su doctrina —lo cual se tornaria
especialmente importante tras la derogacion de la norma que habilitaba la ensefianza religiosa en

las escuelas publicas. Desde la perspectiva sindical, a su vez, la ley permitia mejorar la situacion
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del personal docente de las escuelas privadas, pues se le reconocia estabilidad, salarios minimos,
inamovilidad y bonificaciones por antigiiedad. Esto, fundamentalmente, legitimaba a un gobierno

que se presentaba como representante de los intereses de los trabajadores.

Desde la perspectiva estatal, se argument6 que las subvenciones al sector privado posibilitaban la
expansion de la cobertura del sistema educativo. Se ha sostenido que, en tiempos de recesion, los
sistemas educativos reciben mas presiones de reforma y son mas proclives a adoptar medidas de
costo-eficiencia y recortes presupuestarios (Verger, Fontdevila & Zancajo, 2016). Esta
circunstancia pudo haber adquirido mayor entidad a partir de 1952 con el exhorto del gobierno a
democratizar los colegios privados laicos para hacer frente al exceso de demanda (Cammarota,

2010).

El periodo comprendido entre los afios 1946 y 1955, finalmente, presenta instancias de retencion
de gran relevancia, consistentes en la sancion de marcos normativos inéditos y una reforma
constitucional. Aunque el gobierno peronista no fue muy receptivo de las propuestas de los
catolicos democraticos, la promocion y la sancion de la ley N° 13.047 se encontraba en linea con
la configuraciéon legal propuesta desde este sector y tuvo una gran relevancia para la
institucionalizacion del paradigma de la libertad de ensenianza (Bianchi, 2015). Asimismo, la
reforma constitucional de 1949 incluyo a los establecimientos privados, junto a los estatales, entre

las instituciones que debian colaborar con las familias para garantizar el derecho a la educacion.

En el periodo 1955-1983 se plantearon y dirimieron distintos interrogantes relativos a la definicion
del sistema de subvenciones. El debate se produjo en un contexto de precariedad democratica e
instituciones politicas muy débiles, caracterizado por los sucesivos golpes de Estado y gobiernos
de facto (1955-1958, 1966-1973, 1976-1983) y la imposibilidad de los partidos politicos de
articular estructuras capaces de organizar la socializacion politica. Esto Gltimo gener6 que distintas
agrupaciones catolicas y, en menor medida, de la esfera privada en general se presentaran como
instancias alternativas para cumplir el papel de los partidos politicos y aportaran cuadros
militantes, politicos y culturales a los distintos gobiernos que se sucedieron en este periodo (Giorgi

& Mallimaci, 2012).

Preliminarmente, podria pensarse que la proscripcion del peronismo y la idea de suprimir todas las

medidas de politica educativa dispuestas durante aquel gobierno (desperonizacion) podrian haber
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conllevado la derogacion del régimen de subvenciones contemplado en las leyes N° 13.047 y N°
13.343 que, respectivamente, institucionalizaron y extendieron los aportes estatales al sector
privado. Por el contrario, los distintos actores se organizaron en dos grupos antagonicos, estatistas
y antiestatistas, entre los que lograron imponerse los segundos, representados, principalmente, por
la Iglesia Catdlica. De esta forma, pese a los cuestionamientos, el modelo nunca estuvo en crisis

como para generar un nuevo momento de variacion.

Durante este periodo, la Iglesia Catdlica modifico en forma definitiva su estrategia de insercion en
el sistema educativo, abandon¢ la idea de colonizar las escuelas publicas y bregd por crear —con
el apoyo econdmico del Estado— sus propios centros educativos. A partir de esta definicion
programatica, concentro todos sus esfuerzos en dotar a sus postulados de un sustento ideacional
que gird, primero, en torno a la libertad de ensefianza y el derecho de las familias de elegir el tipo
de educacion para sus hijos (principalmente, en las décadas de 1950 y principios de 1960) y, luego,
a la posibilidad que proporcionaba el sector privado de ampliar el sistema educativo a un menor

costo que el estatal (décadas de 1960 y 1970).

En este sentido, uno de los problemas fundamentales de la época radic6 en la resolucion del modo
en que el sistema escolar debia absorber una demanda cada vez mayor en un contexto de
inestabilidad econdémica y crisis del efimero Estado de bienestar peronista. En este contexto, el
sector privado parece haber representado —en mayor medida que durante los dos primeros
gobiernos de Peron— una solucion factible frente a la necesidad de expandir el sistema educativo

de manera costo-eficiente.

La inestabilidad politica del periodo impidid, por su parte, la sancion de una ley de educacion que
actualizara los postulados de la ley N° 1.420 del afio 1884, a la vez que bloqued la introduccion de
ideas globales y propuestas efectuadas desde los organismos internacionales en materia de
planificacion y, posteriormente, de racionalizacion del gasto educativo (Diaz Rios, 2016;
Suasnabar, 2004). Ante la imposibilidad de sancionar normas generales que promovieran la
expansion del sector privado, los distintos gobiernos optaron por la construccidon progresiva —
aunque escasamente coordinada— de un entramado normativo que: (1) introdujo reformas en las
escalas de subvencidon y en sus categorizaciones, siempre en favor de una mayor definicion,

alcance y participacion financiera del Estado en el subsistema privado (decreto N° 10.900 de 1958;
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decreto N° 15 de 1954; decreto N° 1.621 de 1969), y (2) promovi6 la autonomizacion del sector,
dotandolo de un sistema de autogobierno y equiparandolo al sector estatal para expedir titulos
oficiales (decreto N° 2.704 de 1968; decreto N° 12.179 de 1960). En el campo discursivo, ademas,
comenzd a extenderse la denominacion de todas las escuelas, estatales y privadas, como publicas
a la vez que se inicia un proceso de legitimacion social y politica de los proveedores privados de

educacion y de deterioro paulatino del sector estatal (Vior & Rodriguez, 2012).

Los primeros afios de la década del 1970 fue el momento en el que la critica al régimen de
subvenciones se hizo mas fuerte. Sin embargo, los cuestionamientos no tuvieron un correlato en
la praxis politica. Ni el peronismo gobernante ni la oposiciéon formularon propuestas concretas
para modificar una politica que, hasta ese momento, llevaba treinta afios de desarrollo, defensores
de mucha envergadura a nivel local, sintonia con las ideas promovidas a nivel internacional, pocos
detractores y escasos recursos para promover proyectos alternativos. Tampoco el golpe de Estado
de 1976 implicdé un cambio sustancial para el desarrollo del subsistema privado. De hecho, la
literatura es coincidente en cuanto al silenciamiento de todas las disputas suscitadas en el terreno

de la politica educativa, centrada en la represion y el control ideoldgico de la actividad escolar.

El periodo comprendido entre 1983 y 2006 presenta tres momentos definitorios para el desarrollo
de la politica de subvenciones. En primer lugar, el restablecimiento del orden constitucional
construyd una tendencia favorable a la revision de determinadas instituciones, cuyo
funcionamiento debia democratizarse. El sistema educativo fue uno de los &mbitos en los que se
demandaban este tipo de modificaciones. El gobierno motorizo, en ese sentido, un debate amplio
para legitimar una reforma estructural del sistema y todos los partidos politicos representados en
el Congreso apoyaron la convocatoria. De esta forma, con la celebracion del CPN, se pusieron de
manifiesto los aspectos que se consideraban criticos de la ley N° 1.420 y normativas accesorias.
En el debate, tendi6 a prevalecer la postura del liberalismo catolico —de larga tradicion en
Argentina y con gran capacidad relativa para influir en la agenda de politica— en su defensa del
sector privado, el derecho a la eleccion de escuela y la necesidad de las subvenciones estatales
como medio para concretarlo. Se impuso, como corolario, un discurso que promovia una dinamica

de retencion del sistema de subvenciones apoyado por la Iglesia Catolica y los gremios docentes.
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Superada la crisis econémica e institucional del cambio de década, las propuestas del CPN se
materializaron, primero, con el decreto N° 2.542 y, un afio mas tarde, con la sancion de la ley N°
24.195, que contemplaban los reclamos del sector privado. El resultado fue el afianzamiento de
las bases del sistema publico-privado, la igualacion de las instituciones de gestion publica y de
gestion privada, y la legitimacion por via legislativa del acceso de estas ultimas al financiamiento
publico. Los debates parlamentarios relevados evidencian la tension entre las diferentes fuerzas
politicas que se disputaban la retencion del sistema por via de su institucionalizacion, o el regreso
hacia una nueva instancia de variacion y seleccion representada con mas dureza por los sectores
de la izquierda y la centroizquierda. La fragmentacion de las propuestas de estos ultimos favorecid

la aprobacion de las reformas de continuidad.

Desde el punto de vista discursivo, las normas aludidas reconocian el derecho constitucional a la
libre eleccion de escuelas —de hecho, el decreto N° 2.542 menciona expresamente la pertinencia
del sistema de subvenciones como via para garantizar el acceso a la educacion y la igualdad de
oportunidades. A pesar de la fragmentacion politica, los debates legislativos de la LFE muestran
un cierto acuerdo transversal en torno a las ideas de libertad de eleccion y costo-eficiencia del
sistema publico-privado. La reforma constitucional de 1994 fue, ciertamente, tributaria de la

misma concepcion y ratifico el derecho a la eleccion escolar.

El escenario de postcrisis de la década de 2000 y el rechazo a todas las politicas adoptadas en la
década de 1990 no alcanz6, sin embargo, a las previsiones de la ley N° 24.195 relativas a la
regulacion del sector privado. Todas las regulaciones en este sentido fueron confirmadas —y, en
ciertos casos, profundizadas—, esta vez, de forma unanime por todo el arco politico con la sancion
de laley N°26.206. Llamativamente, la norma fue apoyada por aquellos que cuestionaban el sesgo
pro-privado de la ley anterior en tanto concesiones resultantes de la presion de los organismos

internacionales de crédito.

En resumen, este periodo evidencia una continuidad por la cual cada vez que se debatio la
necesidad de reformar el régimen legal relativo al sistema educativo, la disputa se resolvio a favor
del sector privado. Los gobiernos de Alfonsin, Menem y Kirchner tuvieron, de modo similar,
oportunidades favorables y amplia legitimidad para la reedicion de discusiones relativas a la

redefinicion del sistema. La irreversibilidad percibida del sistema y el marco legitimador defendido
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por los actores del sector privado en torno a la idea de libertad de ensefianza tendieron a clausurar,
sin embargo, las distintas ventanas de oportunidad y garantizaron la continuidad y consolidacion

del sistema.

Por lo demas, andlisis del complejo proceso de construccion de la alianza publico-privada que dio
forma a la configuracion actual del sistema educativo permite identificar una serie de elementos y
consideraciones de vital importancia para comprender la base ldgica de la politica y de sus

lineamientos. En los siguientes parrafos destacamos los tres aspectos mas relevantes.

Presencia secundaria del debate pedagogico en el proceso de instauracion de la politica de
subvenciones. Desde su etapa fundacional hasta la actualidad destaca el rol secundario que ha
asumido el debate de indole estrictamente pedagdgica en el proceso de instauracion de la politica
de subvenciones a la oferta privada. Los momentos de variacion y seleccion han estado
sistematicamente atravesados y determinados por la coyuntura politica y econdmica interna y, en
particular, por los sucesivos escenarios de crisis e inestabilidad. En esta linea, no sorprende que
los argumentos desencadenantes y las l6gicas que han orientado la adopcion del sistema abunden
en consideraciones que derivan del (1) analisis de costo-beneficio del caracter complementario de
la oferta privada y (2) el tejido de estrategias de alianza politica con el sector privado y, en

particular, con la Iglesia.

Desequilibrio del peso de los factores internos respecto de los externos. Uno de los elementos de
mayor interés que surge del analisis realizado radica en la naturaleza marcadamente endégena de
los factores y actores intervinientes en el proceso de adopcion de la politica de subvenciones e
instauracion del esquema de alianza publico-privada, los cuales han determinado su caracter
profundamente idiosincratico. En este punto, se constata lo observado por Beech y Barrenechea
(2011) y Diaz Rios (2016) en relacion con la excepcionalidad del caso argentino respecto de la
difusién global de politicas pro mercado. En efecto, y si bien los motivos por los que la Argentina
permanecid relativamente ‘inmunizada’ de este proceso global son variados y complejos, el
prematuro establecimiento de la politica de subvenciones ya en la década de 1940 —esto es, con
anterioridad al auge de los discursos pro mercado a nivel internacional— y la desinversion en el

sistema estatal registrado a partir de la década de 1970 constituyen los mecanismos generadores
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mas significativos de un proceso de privatizacion que ha combinado tanto el impulso efectivo de

politicas como dindmicas motorizadas por defecto.

Ahora bien, si la adopcion de un sistema de subvencion a la oferta privada de caracteristicas poco
precisas y profundamente idiosincraticas se explica por su desarrollo prematuro y la urgencia de
la coyuntura politica y econdmica, la refencion de sus particularidades y de su naturaleza ‘aislada’,
desconectada semantica y logicamente de los discursos pro mercado se explica por (1) la dificultad
de los partidos politicos para articular discursos alternativos —en gran medida por una histdrica
falta de cuadros técnicos en materia de politica educativa en el pais (Diaz Rios, 2018), una fuerte
path dependence y percepcion de irreversibilidad basada fundamentalmente en factores
econdmicos, y (3) la impermeabilidad a las tendencias globales que supuso el ascenso de la Iglesia
Catolica como principal articuladora y portavoz de la defensa discursiva de la provision privada.
Asi, aislada de los planteamientos que han orientado y orientan el debate mas reciente sobre
gobernanza educativa, la reestructuracion del sistema educativo argentino quedd anclada en la
doctrina esencialista de la ‘libertad de ensenanza y aprendizaje’ inscrita en la reflexion filoséfico-
social del cristianismo y al margen no solo del pensamiento promercado importado del campo de

la economia sino también de los desarrollos discursivos de los estudios criticos.

Disociacion entre los objetivos y los aspectos operativos de la politica. No es sino hasta la década
de 1990 que la politica de subvenciones al sector privado postula como objetivo explicito
garantizar la libertad de eleccion escolar asegurando la igualdad de oportunidades. Con todo, y en
linea con el historico caracter impreciso de la teoria del cambio de la politica, esta redefinicion no
implicé modificaciones ni mayores especificaciones en los mecanismos que a efectos operativos
ésta habria de definir taxativamente a fin de tender hacia los objetivos propuestos. En particular,
la l6gica subyacente de la politica continu6 vinculada a la asuncion reduccionista e implicita de
que la disminucion en el valor de las cuotas de las escuelas privadas determinada por las
subvenciones estatales favoreceria automaticamente que los estudiantes de menor nivel
socioeconomico accedan a ellas. Sin embargo, entre otros aspectos que podrian ser relevantes a
ese fin, no se dispusieron mecanismos de informacion para las familias, criterios de priorizacion
para el otorgamiento de plazas, ni criterios y baremos especificos para la concesion de
subvenciones en funcion de las caracteristicas de los centros. En consecuencia, los objetivos de

libertad de eleccion e igualdad de oportunidades parecen funcionar como férmulas retoricas y
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pretendidamente legitimadoras carentes de un correlato procedimental que, a efectos practicos,

oriente los comportamientos de los actores en el sentido deseado.

Finalmente, se presenta un cuadro que sintetiza la sedimentacion de los distintos supuestos,
objetivos y mecanismos que han orientado a la politica de subvenciones en cada uno de los tres
periodos que distinguimos (Tabla 1). Para cada periodo identificado, el cuadro presenta, asimismo,
los distintos factores contextuales y actores que impulsaron o motivaron la instauracion o
actualizacion del marco normativo y se consignan los resultados de politica en cada caso. En los

apartados siguientes, se presenta el analisis pormenorizado de cada periodo.
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Tabla 1

Cuadro resumen de la evolucion de la politica de subvenciones al sector privado

Periodo

Factores

Actores

Supuestos, objetivos, mecanismos

Resultados

Origenes del sistema
de subvenciones
(1946-1955)

-Necesidad del gobierno de
construir adhesion y
legitimidad

-Necesidad de incrementar
la cobertura escolar
-Precariedad de las
condiciones laborales de
los docentes del sector
privado

-Crisis econémica de 1952

-Iglesia Catolica (sectores
nacionalistas y
democraticos)

-Partido Justicialista y
aliados (ex radicales,
laboristas, conservadores)
-Sindicatos docentes

-La ensefianza religiosa catdlica es parte inescindible del ser
nacional

-Defensa del paradigma de libertad de ensefianza contenido
en la enciclica Divini Illius Magistri del Papa Pio XI

-El financiamiento estatal al sector privado estrecharia la
alianza politica del gobierno con la Iglesia y los gremios
docentes

-Las subvenciones al sector privado mejorarian las
condiciones laborales de docentes privados

-Las subvenciones constituian una via costo-eficiente de
expandir la cobertura

-Visidn positiva de la iniciativa privada

-Ratificacion de la ensefianza religiosa en
escuelas estatales

-Ley 13.047 de instauracion de la
asignacion regular de subvenciones para las
escuelas privadas

Naturalizacién del
sistema de
subvenciones
(1955-1983)

-Fuerte incremento de la
demanda educativa
-Inestabilidad politico-
institucional
-Inestabilidad economica
-Precariedad de las
condiciones laborales de
los docentes del sector
privado

-Constelacion antiestatista:

-Iglesia Catdlica -a través
del Consudec

-Partido Justicialista -con
gran ambigiiedad

-Gobiernos militares
-Revista Criterio
-Organismos internacionales
(OEA, UNESCO)

-Defensa del paradigma de libertad de ensefianza / Caracter
‘ilicito’ del ‘monopolio estatal’

-El pago de impuestos por parte de las familias las habilita a
elegir escuelas no estatales sin necesidad de pagar aranceles
-La inversion en educacion se debia racionalizar y ligar al
desarrollo econémico (Planteo OOII)

-Para funcionar acorde con sus potencialidades, el sector
privado debe gozar de autonomia

-Habilitacion para la creacion de
universidades privadas

-Decreto 10.900 de 1958 de elevacion del
elevo el porcentaje del salario
subvencionado por el Estado ¢
incorporacion de los institutos arancelados
-Creacion de la SNEP como 6rgano de
gobierno autéonomo del sector privado

- Decreto 15 de 1964 de elevacion de los
porcentajes subvencionables y autonomia
pedagogica

Institucionalizacion
del sistema de
subvenciones
(1983-2006)

-Restablecimiento del
orden constitucional
-Disociacion de lo estatal y
lo publico post-dictadura
-Crisis econdomica (1988-91
y 2001-03)

-Percepcion de
irreversibilidad del sistema
en virtud del tamafio
alcanzado por el sector
privado

-Iglesia Catdlica -a través
del Equipo Episcopal de
Educacion Catdlica
-Partidos de gobierno (UCR-
PJ)

-Organismos internacionales
(FMI)

-Las subvenciones al sector privado como garantia del
derecho a elegir escuela, de la igualdad de oportunidades y
de la diversidad de la oferta

-El sector privado como complemento no mercantil para
hacer frente al déficit de oferta estatal

-Decreto 2.542 de 1991:

-Elevacion de porcentajes
subvencionables

-Criterios no exhaustivos de asignacion

-Mayores facultades para la SNEP, luego
Direcciones provinciales
-Consideracion de las instituciones privadas
y estatales como publicas:

-Ley 24.195 de 1993 (Ley Federal de
Educacion)

-Ley 26.206 de 2006 (Ley de Educacion
Nacional)
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