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Resumen

El objetivo del presente trabajo es analizar la relacion entre dos procesos
centrales del sistema escolar argentino de las dltimas décadas: por un lado, la cobertura
del sistema de educacion formal basica de las provincias argentinas; por el otro, el
grado de avance de la reforma educativa de los 1990s. El trabajo intenta especificar un
hallazgo previo (sistematico crecimiento de la cobertura escolar nacional en las tltimas
décadas) tratando de responder a dos interrogantes: si ese crecimiento se verifico a nivel
provincial y qué relacién pudo haber tenido con el grado de avance alcanzado por la
reforma en el sistema escolar provincial de los afios 90s. Muestra, para ello, los
resultados de una investigacion que indagd sobre la relacion entre la implementacion de
la Ley Federal de Educacion y la cobertura del sistema educativo basico en provincias
clasificadas segun el grado de implementacién de la nueva estructura; acorde a esta
implementacion las provincias fueron clasificadas en cinco tipos cuyos extremos son el
grupo de provincias con la reforma completada y el grupo de provincias sin reforma.
Los resultados del trabajo muestran una gran correspondencia entre las dos facetas de la
reforma educativa (extension de la obligatoriedad escolar y el cambio de estructura del
sistema) y el aumento de la cobertura del sistema escolar provincial. También muestran
que el mayor crecimiento de la cobertura escolar durante los afios 1990s en aquellas
edades/niveles mas afectadas directamente por el impulso de la reforma estructural
(EGB 3 y Polimodal) fue consecuencia principal del grado de avance alcanzado por la

reforma en las distintas provincias.



La politica educativa de los afios 90
y la cobertura escolar en las provincias

Félix Abdala

Introduccion

El presente trabajo analiza algunos aspectos de la relaciéon entre la
implementacion de la Ley Federal de 1993 y los cambios de cobertura de los sistemas
de educacion provinciales. Tres procesos relacionados con esa ley merecen destacarse,
dos referidos a la formulacién de la ley en si misma y un tercero al contexto
institucional en el que la ley fue implementada. La Ley Federal dio lugar a dos cambios
importantes en la organizacion del sistema de educacion formal basica'. Primero, un
cambio de niveles de ensefianza y su duracién: antes de la ley’, existian los niveles
primario, de 7 anos de duracién, y secundario, de 5 afios; a partir de esa ley, surgieron
un ciclo inicial de 3 afios, la Educacion General Basica con tres ciclos de tres afios cada
uno y el Polimodal de tres afios de duracion. El segundo cambio fue la extension de de
la escolarizacion obligatoria: antes eran obligatorios los 7 afos del nivel primario; luego
de la ley, los 10 afios que incluyen el dltimo afio del ciclo inicial y los nueve afios de la
EGB.

El tercer proceso, la implementacion de la ley fue responsabilidad de los
gobiernos provinciales porque asi lo dispuso la ley ante un hecho predecesor: la
totalidad de los establecimientos educativos involucrados en el cambio estaba en manos
de los gobiernos provinciales.’

El objetivo de este trabajo es analizar la relacion entre dos procesos centrales del
sistema escolar argentino de las ultimas décadas: por un lado, la cobertura del sistema
de educacion formal bésico de las provincias argentinas; por el otro, el grado de avance

de la reforma educativa de los 1990s.

! Definimos como educacién formal bésica a la impartida en todos los niveles de ensefianza excepto el
nivel superior; la misma incluye, entonces, a los niveles primario y secundario previos a la sancién de la
Ley Federal y a los niveles EGB y Polimodal sancionados por tal ley.

? Cada vez que en este trabajo se use el termino ley a secas debe entenderse como referido a la Ley
Federal de Educacién de 1993.

? La transferencia de los establecimientos educativos que imparten ensefianza primaria se concreto
durante el gobierno militar de fines de los afios 1970s; la de los establecimientos encargados de la
enseflanza media se efectivizo durante la presidencia de Menem a principios de los afios 1990s.



El trabajo, trata de especificar el hallazgo de un trabajo previo (el sistematico
aumento de los niveles de la escolarizacion bdsica en el dmbito nacional y ultimas
décadas), preguntdndose si tal aumento se verifica en las provincias. Y, si esto ultimo es
asi, ;qué relacion, si alguna, puede haber tenido con el grado de avance alcanzado por la
reforma escolar de mediados de los afios 90s?. Muestra, para ello, los rresultados de
una investigacion que indagé sobre la relacion entre la implementacion de la Ley
Federal de Educacion y la cobertura del sistema educativo en los niveles/ciclos
componentes de la educacion basica (Inicial, EGB y Polimodal) en provincias
seleccionadas.

La seleccion de las provincias se hizo siguiendo el criterio de avance de la
reforma en las provincias; entendiendo por tal el grado de implementacion de los
nuevos niveles/ciclos de ensefianza en los respectivos sistemas de educacion formal.
Este grado de implementacién muestra importantes diferencias entre las provincias
dentro de un rango que se extiende entre dos extremos: por un lado, provincias que
implementaron rdpida y masivamente la nueva estructura, como es el caso de la
provincia de Buenos Aires y, por el otro, provincias que nunca la implementaron, como

es el caso de la Ciudad de Buenos Aires.

La reforma educativa de mediados de los aiios 1990s

Muy pocos trabajos se han ocupado de analizar las diferencias
interprovinciales de la reforma de mediados de los afios 1990s con relacién a la
implementacion de la nueva estructura educativa (MEC, 2000; CIPPEC, 2002). Estos
trabajos basan su anélisis en dos formas en que el EGB 3 (3er ciclo de la Educacion
General Baésica) fue implementado por las provincias. Una primera forma (que
podriamos considerar de naturaleza temporal) se refiere al modo en que los tres afos del
ciclo fueron implementados por cada sistema escolar provincial: simultdneamente
(todos los anos del ciclo el mismo afio calendario) o escalonadamente (un afio del ciclo
en un afio calendario). La segunda forma (que podriamos denominar institucional) se
refiere al modo como fue hecha la implementacién del ciclo en su conjunto por parte del
sistema escolar: totalmente (todos los establecimientos escolares al unisono) o
gradualmente (algunos establecimientos escolares primero y otros después hasta
completar la totalidad). Un ejemplo de implementacion simultanea y total es la

provincia de Cérdoba que instaurd los tres afios del ciclo en 1996 y lo hizo en todos los



establecimientos educativos de la provincia. Un ejemplo de implementacion simultanea
y gradual es la provincia de Buenos Aires que inauguré en todas las escuelas el primer
afio del ciclo en 1996, el segundo en 1997 y el tercero en 1998. Un ejemplo de
implementacién escalonada y gradual es la provincia de San Juan que inaugurd el
primer y segundo afio del ciclo solo en 100 escuelas en 1996; hizo extensiva esa
inauguracion a todas las escuelas en 1997 y en 1998 inauguro el tercer ano del ciclo en
todas las escuelas.

Independientemente de las diferentes formas de implementaciéon de la nueva
estructura por parte de las provincias cuyo foco esta puesto en los comienzos de la
misma, conviene observar los resultados de tal implementacién varios afos después.

Tal es lo que hacemos a continuacion.

La reforma y sus avances por provincia (una tipologia)

En este apartado adoptamos una definicion operacional de avance de la reforma
en tanto lo definimos por el porcentaje de alumnos registrados en la totalidad del
sistema de educacion formal bésico del afio 2002 que cursan los ciclos/niveles de la
estructura post-reforma. El sistema de educaciéon bdsico, para nuestros propoésitos,
incluye los niveles primario y medio (correspondientes a la estructura pre-reforma) y los
ciclos/niveles EGB 1y2, EGB 3 y Polimodal (a la estructura post-reforma).

En este trabajo el estado de la reforma a nivel provincial se centra en el afio 2002
por tres razones principales. La primera, porque es un momento en el que el proceso de
cambio del sistema escolar promulgado por la ley del afio 1993 e iniciado en los afios
1996/1997 por la mayoria de las provincias, todavia estaba en marcha. La segunda,
relacionada con la anterior, porque es un momento suficientemente lejano en el tiempo
como para observar los cambios ocurridos en los sistemas escolares provinciales.
Tercero, porque después de la gran crisis politica y social 2001-2002, el proceso de
reforma educacional gestionado por las provincias fue afectado sobremanera tanto en su
ritmo de avance como en su alcance institucional; se inicia asi un proceso de
dificultades institucionales y econdmicos para la reforma cuya culminacién serd la
convergencia de voluntades politicas nacional y provinciales en la creaciéon de una
nueva ley de educacion nacional en el afio 2006 que reemplazé a la 1993.

La tipologia (y las provincias incluidas en cada caso) es la siguiente: (1)

Reforma completada: al menos 90 por ciento del universo de alumnos analizados cursa



en la nueva estructura; incluye a las provincias de Buenos Aires, Santa Cruz, La Pampa,
Chubut, Cérdoba, San Juan, Catamarca, Tierra del Fuego y Entre Rios. (2) Reforma
muy avanzada: alrededor del 75 por ciento de los alumnos esta en la nueva estructura;
incluye a las provincias: Misiones, La Rioja, Corrientes y San Luis; (3) Reforma en
proceso: entre el 33 y el 66 por ciento de los alumnos en la nuevas estructura; incluye
las provincias de Santiago del Estero, Formosa y Chaco; (4) Reforma en sus comienzos:
entre el 15 y el 25 por ciento de los alumnos esta en la nueva estructura); incluye las
provincias de Santa Fe, Salta, Mendoza, Jujuy y Tucumadn; (5) Sin reforma: menos del
10 por ciento de los alumnos esta en la nueva estructura; incluye las provincias de

Neuquén y Rio Negro y la Ciudad de Buenos Aires.

Crecimiento de la cobertura escolar antes y durante la reforma *

Antes de responder a las preguntas indicadas anteriormente, es conveniente
aclarar que nuestros universos de andlisis son dos poblaciones clave por su relacioén con
el sistema de educacion formal y su mutua relacién: las poblaciones escolarizada y
escolarizable. La primera es la poblacién de cualquier edad que se encuentra dentro del
sistema de educacion formal cursando cualquiera de sus niveles. La segunda es la
poblacion que se espera esté adentro del sistema de educacion formal debido una doble
condicién: la normativa vigente sobre obligatoriedad escolar usualmente referida al
nivel de ensefanza que la poblacién deberia completar y las pautas de edad establecidas
para el transito regular de la poblacién por los niveles de la educacion comin. Con
relacion a la normativa, la ley establece 10 afios de escolarizacion obligatoria que
culminan con el ultimo afio de la Educaciéon General Bésica. Con relacién a la pauta
etarea se estipula una correspondencia entre edad y nivel: 6-11 (EGBly2), 12-14
(EGB3) y 15-17 (Polimodal)’.

En el largo plazo (desde 1960 en adelante) el sistema de educacion formal
argentino muestra como tendencia central una masiva y continua ampliacién de su

cobertura. La poblacién escolarizada de 5 a 29 afios de edad que, al momento de cada

* Las dos secciones siguientes se basan en el analisis iniciado en un trabajo previo (Abdala, 2003: 8-12).
’La correspondencia anterior era de 6 a 12 afios (primario) y 13 a 17 afios (secundario).



censo, cursaba el sistema en alguno de sus niveles paso de 3,5 millones en 1960, a 6,1
millones en 1980 y 10,1 millones en 20018,

En esos cuarenta afios se observa, ademds de una matricula triplicada, el
incremento de menor cuantia de la poblacién escolarizable (solo el doble). El dispar
crecimiento de ambas poblaciones a lo largo del periodo de cuatro décadas es
claramente reflejado por el ininterrumpido aumento de las tasas netas de escolarizacion
de un momento censal al siguiente. Tales tasas, que reflejan la relacion entre los
efectivamente escolarizados y los que deberian estar escolarizados (mismas edades)
pasaron de ser un 40 por ciento en 1960 a un 63 por ciento en 2001.

El generalizado incremento de la tasa neta de escolarizacién (todos los periodos
intercensales) mostrd, sin embargo, diferente velocidad en cada periodo como
consecuencia de que el crecimiento de la poblacion escolarizada fue superior a la de la
escolarizable en todos los periodos intercensales, pero particularmente en los afios 70s y
80s en los que, directamente, la duplic6. En los afos 60s y 90s la diferencia de
crecimiento entre ambas poblaciones fue significativamente favorable a la escolarizada,
pero en menor cuantia que en los otros dos casos.

El mayor ritmo de incorporacién de la poblacién al sistema escolar se dio
durante los afios 70s y 80s descendiendo durante los 90s. Tal ritmo dispar, en especial el
descenso de los anos 90s cuando se implemento la reforma escolar, debe llamarnos la
atencién ya que no s6lo fue menor a la mitad del que rigié durante los afios 80s, sino
también bastante menor que el de los afios 70s y el de los 60s.

Llama la atencion, entonces, que el proceso de inclusién escolar durante los afos
90s haya sido mas lento que en los treinta afios previos porque es precisamente durante
esos afios que el periodo de obligatoriedad escolar se incrementé en casi un tercio de su

duracidn previa (pasé de 7 a 10 afios).

La cobertura del sistema de educacion nacional en tramos especificos
(edades/niveles)

Para encontrar respuestas a esta incognita centramos el andlisis en las tasas netas

de escolarizacién nacionales por tramos de edades y niveles de ensefianza.

® Las edades 5-29 de ambas poblaciones, limites inferior y superior, son las mas adecuadas para analizar
su relacion SEF; la primera porque es la usual de inicio y la dltima por ser una edad mas que suficiente
para que un individuo que haya entrado al sistema escolar en edades tempranas haya transitado por todos
sus niveles.



El Cuadro 1 muestra los cambios porcentuales de las tasas netas de de
escolarizacion globales (5-29) en los dos ultimos periodos intercensales (1980-1991 y
1991-2001). El cambio en los afios 80s fue mas tres veces mas grande que en los afios

90s (18 y 6 por ciento, respectivamente).

Cuadro 1. Argentina, 1980-2001. Tasas netas de escolarizacion por edad.

Tasas netas de Cambio
Edad escolarizacién porcentual
1980 1991
1980 | 1991 | 2001 | | 1991 | 2001
5 a29 afios 508 | 599 | 634 || 180 | 58 |
Correspondencia estructura pre-reforma
6al2 93,9 96,9 98,1 3,2 1,2
13a17 63,3 71,8 85,3 13,4 18,8
Correspondencia estructura post-reforma
6al4 91,3 94,2 97,2 3,1 32
6all 93,9 97,1 98,2 3,4 1,1
12a14 85,4 88,2 95,1 3,3 7,8
15a17 51,8 62,6 79,4 20,9 26,8

Fuentes: INDEC, Censos de Poblacién 1980, 1991 y 2001

Este grado de avance tres veces menor en los afios 90 que en los afios 80 nos
invita a interrogarnos sobre si tal diferencia se repite en los distintos tramos de
edades/niveles de ensefanza o ha sido variante en cada uno de ellos. Nuevamente el
Cuadro 1 nos ilustra sobre este punto.

Las tasas netas de escolarizacion de la poblaciéon en edad de asistir al nivel
ensefanza primario (6-12 afios) indican que mientras durante los afios 80s tal tasa crecio
un 3 por ciento, durante los 90s sélo crecid 1 por ciento. Por el contrario, durante los
mismos periodos, el cambio porcentual de la incorporacion a la escuela por parte de los
adolescentes y jovenes entre 13 y 17 afios (edades tedricas para cursar el nivel medio)
fue mayor en los 90s (13 y 19 por ciento, respectivamente).

Siendo mas especificos aun, es decir, observando la tendencia de la
incorporacion de los individuos en las edades significativas para la estructura post-
reforma del sistema escolar basico (12-14 y 15-17) se acentda esta ultima tendencia:
concluimos que el cambio porcentual en los afios noventa ha sido significativamente

superior al ocurrido en los ochenta. Asi, en los afios 90s la tasa de escolarizacion de los



adolescentes (12 a 14 afios) crecié més del doble que en los afios 80s (8 y 3 puntos
porcentuales, respectivamente). Una diferencia similar pueden apreciarse entre los
jovenes en edad de cursar el Polimodal.

(Cudles son las conclusiones que podemos extraer de las cifras que acabamos de
analizar?. Primero, que la reforma educativa implementada durante los afios 90s tuvo un
importante impacto en el aumento de la inclusién escolar de la poblacion en edad de
hacerlo. Segundo, que el impacto en el crecimiento de la poblacion escolarizada total
durante los 90s fue menor que en los 80s porque los contingentes que mds elevaron su
escolarizacion en los 90s (12 a 17) fueron menos numerosos que los que lo hicieron en
los 80s (6 a 11) y, por ende, con menor incidencia en la tasa total.

Finalmente, durante los afnos 90s parece haberse generalizado a todo el pais un
fendmeno que en realidad deberiamos analizar con mas detalle a nivel provincial dada
la naturaleza de la reforma. En efecto, la experiencia de la reforma captada como
conjunto nacional constituye una amalgama de las heterogéneas experiencias
provinciales. Habiendo sido los anteriores hechos constatados a nivel de esa amalgama
nacional, cabe preguntarse si la cobertura de los sistemas escolares provinciales
experimentd el ya destacado incremento nacional habida cuenta de la independencia con
que cada provincia llevo a cabo su reforma. Como hipétesis de maxima, uno diria que el
crecimiento de la cobertura escolar en cada provincia estuvo en relacion directa con el
grado de avance alcanzado por la reforma en esa provincia; como hipétesis de minima
uno afirmaria que al menos deberia existir un gran contraste en términos de crecimiento
matricular en la nueva estructura entre aquellas provincias que al momento del andlisis
muestran situaciones opuestas en términos de grado de avance de la reforma.

Esta ultima hipdtesis es la que exploraremos en el siguiente capitulo.

La cobertura escolar de los sistemas de educacion formal provinciales y el avance
de la reforma.

El Cuadro 2 muestra las tasas netas de escolarizacion seglin categorias etareas
seleccionadas y tres grupos de provincias. Las categorias etdreas son aquellas
tedricamente coincidentes con los ciclos/niveles de ensefianza de la nueva estructura
escolar (6-11, 12-14 y 15-17). Las provincias estan agrupadas segun el grado de avance
de la reforma al afio 2002 (reforma completada, reforma muy avanzada y sin reforma) y,
como se observa, los grupos de provincias con la reforma en proceso y en sus

comienzos han sido excluidas por razones analiticas.



Cuadro 2. Argentina, 1980-2001. Tasas netas de escolarizacion por
edades y provincias seleccionadas

Provincias segtin avance de | Tasas netas de Cambio
la reforma y edades escolarizacion porcentual
1980 1991
1980|1991 2001 1991 2001

Pais
5229 50,8 | 59,9 | 634 18,0 5,8
6all 90,2 | 97,1 | 98,2 7,7 1,1
12214 85,4 | 88,2 | 95,1 33 7,8
15a17 51,8 | 62,6 | 79,4 20,9 26,8
Provincias con la reforma completada
5229 48,6 | 59,0 | 63,7 21,5 7,9
6all 91,0 | 97,8 | 98,6 7.5 0,8
12214 85,2 | 88,2 | 96,7 3,6 9,6
15217 50,3 | 61,8 | 82,6 22,8 33,7
Provincias con la reforma muy avanzada
5229 51,0 | 58,5 | 62,1 14,8 6,3
6all 88,9 | 95,1 | 96,4 7,0 1.4
12214 85,1 | 85,3 | 90,0 0,3 5,5
152417 49,1 | 55,7 | 70,5 13,4 26,6
Provincias sin reforma
5229 51,5 | 63,3 | 66,0 22,9 4,3
6all 90,4 | 98,2 | 99,1 8,6 0,9
12214 90,4 | 94,9 | 97,3 5,0 2,6
15a17 66,9 | 784 | 87,6 17,2 11,7

Fuentes: INDEC, Censos de Poblacién 1980, 1991 y 2001 y Red Federal de
Informacién Educativa, Base de datos del Relevamiento Anual 2002.

(Cuales son las principales tendencias que nos muestra el Cuadro 2?
En primer lugar, que el cambio porcentual entre las tasas netas de escolarizacion general
(5-29 afios) 1991-2001 del grupo de provincias con la reforma completada fue
significativamente mas grande que el del grupo con la reforma muy avanzada y el de sin
reforma. Segundo, las provincias que completaron la reforma son las unicas que

muestran un cambio porcentual en las tasas generales del periodo (8 por ciento) mayor
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que el experimentado por el pais (6 por ciento); el de las provincias con reforma muy
avanzada es similar y el del conjunto sin reforma menor (4 por ciento).

Tercero, esta tendencia de mayor cambio en la tasa general de las provincias con
la reforma completada se explica, en gran medida, por una tendencia similar en las tasas
de escolarizacién de las edades mas directamente involucradas en los cambios de la
reforma (12-14 y 15-17). Efectivamente, si se observan los cambios 1991-2001 en las
tasas especificas de escolarizacion 12-14 y 15-17, se constata que solo las del grupo de
provincias que completaron la reforma son significativamente mas grandes (10 y 34 por
ciento) que las del pais en su conjunto (8 y 27 por ciento) contrario a lo que ocurre con
las de reforma muy avanzada (6 y 26 por ciento) y, mas aun, las sin reforma (3 y 12 por
ciento).

Cuarto, el cambio porcentual 1991-2001 de las tasas netas de escolarizacién en
edades de asistir a EGB1-2 o primario de los tres conjuntos provinciales es muy similar:
todos ellos fluctian alrededor del 1 por ciento.

Finalmente, y ahora comparando los dos periodos intercensales entre si, se
observa una tendencia destacable. El tnico caso con un cambio en las tasas de
escolarizacion 1991-2001 en las edades centrales a la reforma (12-17 afios) menor que
el cambio 1980-1991 es el del conjunto de provincias que no experimentaron la reforma
(3 y 5 por ciento para 12-14; 12 y 17 para 15-17). En el conjunto en el que la reforma
fue completada, pero sobre todo en el que avanzo mucho, las diferencias en esos
cambios han sido muy significativas: el porcentual de cambio de las tasas de 12-14 en
las provincias con reforma muy avanzada fue 10 por ciento 1991-2001 (contra 4 por
ciento el periodo anterior) y para 15-17 fue 27 por ciento (contra 13 por ciento el

anterior).

Conclusiones

Los datos analizados en este trabajo muestran la existencia de una
correspondencia entre, por un lado, dos pilares de la reforma educativa promovida por
la Ley Federal de Educacion (la extension de la obligatoriedad escolar y el cambio de la
estructura del sistema de educacion provincial) y, por el otro, el aumento en los niveles
de cobertura del sistema escolar provincial.

Queda claro, también, que la tendencia observada a nivel del pais en su conjunto

de un mas rdpido crecimiento de la cobertura escolar durante los afios 1990s en las

11



edades mas afectadas directamente por el impulso de la reforma estructural (EGB 3 y
Polimodal) ha sido consecuencia principal del grado de avance alcanzado por la reforma
en las distintas provincias.

Lo que no ha quedado claro aun es la existencia de una correspondencia directa
entre el grado de avance de la reforma y la dimension de la ampliacién de la cobertura
escolar durante el periodo. Es altamente probable que en esta relacion existan causas no
exploradas en el presente trabajo y que estdn relacionadas con las diferentes
modalidades que la implementacion de la nueva estructura adquiri6é en cada caso. Falta
explorar aun en que medida las diferentes modalidades de implementacion del tercer
ciclo de la educacion general bésica (seguidas por provincias integrantes, incluso, de un
mismo grupo de avance de la reforma como Buenos Aires, Cérdoba y La Pampa)
tuvieron su impronta en la cobertura escolar de sus respectivos sistemas. También falta
explorar si las diferentes naturalezas institucional y temporal de la implementacién de
este tercer ciclo en los comienzos de la reforma tuvieron su incidencia. En la medida
que este grupo de provincias fue analizada como conjunto, sin diferenciar las diferentes
modalidades de implementacion entre ellas, queda pendiente el esclarecimiento de la
forma en que tales modalidades pudieron haber afectado el cambio en la cobertura
escolar provincial. Un dato adicional para indagar en esta direccién lo proporciona el
hecho (también constatado en el presente trabajo) de que el mayor incremento de la
inclusién escolar entre las edades 12 a 17 afios se produjo en provincias con reforma
muy avanzada y no en las que completaron la reforma. Esto tdltimo constituye una
invitaciéon adicional para indagar si el impacto de la modalidad peculiar de
implementacion de la reforma ha llegado a contrarrestar el del grado de avance de la

misma
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