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Resumen

Este articulo sintetiza un abordaje tedrico metodoldgico alternativo de la deuda social
con la educacion y formacion de jovenes y adultos que no asisten y deberian
completar el nivel primario y secundario y la caracterizacion de los problemas de
accesibilidad, barreras y escenarios complejos de atenciéon derivados de la relacion
entre el ambito nacional, provincial y los espacios locales (Riquelme, Herger y
Sassera, 2018).

El desafio de esta presentacion es lograr destacar los aportes de nuestro trabajo en
varios sentidos:

- como una metodologia de investigacion que contribuye a identificar los factores que
intervienen en la regulacion de las politicas a nivel del Estado nacional, provincial,
regional y local, y que favorecen la articulacion e integracion intersectorial;

- laindagacion de los problemas de accesibilidad y barreras en espacios locales;

- los circuitos institucionales como una aproximacibn a la segmentacion
socioeducativa;

- la traduccion de las politicas educativas y sociales desde las provincias a los
ambitos locales y las instituciones.

Los resultados de las indagaciones constituyen un material de interés, y serviria de
orientaciones a la identificacion de problemas claves de la politica, la programacioén y
el disefio de acciones de intervencion en la perspectiva de la asignacién de recursos,

en particular presupuestarios.
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Deuda social educativa en contextos de segmentaciéon socioeducativa:
propuestay desarrollo de un abordaje alternativo

La presentacién sumaria para la Mesa de Trabajo Politica Educativa: instituciones,
actores e ideas resefia publicaciones, articulos de revistas e investigaciones del
Programa educacién, Economia y Trabajo desarrolladas en los ultimos afios (ver
bibliografia central al final). Este articulo sintetiza un abordaje tedrico metodologico
alternativo de la deuda social con la educacién y formacion de jévenes y adultos que
no asisten y deberian completar el nivel primario y secundario y la caracterizaciéon de
los problemas de accesibilidad, barreras y escenarios complejos de atencion derivados
de la relacion entre el ambito nacional, provincial y los espacios locales (Riguelme,
Herger y Sassera, 2018).

El desafio de esta presentacion es lograr destacar los aportes de nuestro trabajo en
varios sentidos:

- como una metodologia de investigacién al haber contribuido a identificar los
factores que intervienen en la regulacion de las politicas a nivel del Estado nacional,
provincial, regional y local, y que favorecen la articulaciéon e integracién intersectorial;

- laindagacion de los problemas de accesibilidad y barreras en espacios locales

- los circuitos institucionales como una aproximacibn a la segmentaciéon
socioeducativa

- la traduccion de las politicas educativas y sociales desde las provincias a los
ambitos locales y las instituciones;

Los resultados de las indagaciones constituyen un material de interés, y serviria de
orientaciones a la identificacion de problemas claves de la politica, la programacion y
el disefio de acciones de intervencion en la perspectiva de la asignacién de recursos,

en particular presupuestarios.
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Aportes a lainterpretacion de la deuda social educativa en contextos de
segmentacién socioeducativa

La singularidad de este marco interpretativo de las politicas de atencion del derecho a
la educacién de jévenes y adultos es su caracter interdisciplinario, que recorta las
dimensiones y perspectivas de abordaje en forma multidimensional y prioriza ciertas
perspectivas por sobre otras en la profundizacion y comprensién de los complejos
fendmenos estudiados. Este abordaje se nutre de los paradigmas tedricos de la
economia politica de la educacion, la politica educativa, la sociologia de la educacién y
hasta de la geografia en la interpretacion de las desigualdades en el espacio o
territorio de la distribucion de los bienes y servicios sociales.

En este sentido se sostiene que el estudio de las politicas publicas y educativas que
tienen como propdésito el cumplimiento del derecho a la educacion en el marco de la
ampliacion de la obligatoriedad escolar, requiere de un abordaje que ademas de
considerar la instancia de formulacion de las politicas y los instrumentos normativos
plantee el acercamiento a las instancias de concrecion de esas politicas, mediante un
ida y vuelta de los andlisis para caracterizar las relaciones intergubernamentales.
Estas afirmaciones cobran mayor importancia en un pais federal y con una larga
historia de tensiones entre la nacion y las provincias respecto a la responsabilidad y el
sostenimiento de los sistemas educativos y de otras areas de la politica publica, como
la salud.

La politica de descentralizacion instrumentada desde los setenta y profundizada en la
década del noventa ha derivado en serios costos en materia de “cohesion social”. La
falta de coordinacion desde el nivel central permiti6 una gran heterogeneidad de
conductas a nivel provincial y municipal, que responde a grandes rasgos a la
configuracién previa de cada sistema y a la politica sectorial adoptada en cada lugar
en respuesta al propio proceso descentralizador (Cetrangolo y Jiménez, 2004: 119).

El ida y vuelta entre lo macro, lo meso y lo micro intenta superar una vision verticalista
de las politicas publicas, donde el Estado nacional o provincial dispone de los
lineamientos que descienden a través de las escalas hacia una aplicacién o
implementacion monolitica o sin grietas. Las distintas instancias o niveles estatales
ponen en juego las perspectivas y acciones de los actores involucrados en la
formulacion, disefio e implementacion de las politicas publicas y educativas. Es

necesario reconocer que las concepciones verticalistas del Estado también impregnan
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los discursos y acciones de los distintos actores y esto se manifiesta en la nocién de
“bajada” de las disposiciones hasta llegar a los sujetos efectivamente encargados de
ponerlas en acto.

La problematizacion de las politicas educativas recientes no se agota en el estudio de
la relacion entre los niveles macro, meso y micro, sino que ademas es importante
analizar las relaciones intersectoriales en un nivel de gobierno, ya que en el disefio e
implementacién de las politicas que se proponen atender la deuda social educativa,
intervienen distintos ministerios y organismos estatales que exceden al sector
educacion.

A partir de las politicas implementadas durante la década del noventa, los ministerios
de Trabajo y de Desarrollo Social intervienen en la educacion y formacion para el tra-
bajo. Esto llevé a una complejizacion de las relaciones politico-funcionales en el
Estado nacional, a la cual se suman las relaciones entre los distintos niveles de
gobierno. Algunas de las tendencias que ocurrieron a partir de ese momento son:

- la fragmentacion institucional, pues los distintos niveles de gobierno (nacional,
provincial y municipal) y diferentes ministerios (Educacion, Trabajo, Desarrollo Social)
encararon y gestionaron ofertas de formacion focalizadas y desarticuladas entre si;

- la superposicién de distintos programas, concentrados en los mismos beneficiarios,
gue repitieron las mismas estrategias de atencion y/o financiaron cursos de formacion,
mientras otras poblaciones no fueron atendidas y otras especialidades resultaron
vacantes (Riquelme, 2013).

El analisis del espacio fisico, socialmente construido como territorio, implica enfoques
que tomen en cuenta las distintas escalas o niveles gubernamentales: lo nacional, las
provincias, los departamentos y partidos, las localidades. Estas delimitaciones del
territorio se corresponden con las marcaciones politico-administrativas que responden
a la historia, las necesidades politicas y la produccién econémica.

La investigacion seleccion6 dos provincias, Santa Fe y Buenos Aires y en cada una de
ellas localidades con distinta densidad urbana y caracteristicas de la poblacion: la
ciudad de Rosario en Santa Fe dada su importancia a nivel nacional, su peso
poblacional, la densidad territorial y sus heterogeneidades internas; mientras que en
Buenos Aires se buscd interpretar las diferencias norte-sur respecto al alcance de las
politicas nacionales y bonaerenses y los factores sociales, urbanos, institucionales y

educativos que promueven o limitan el acceso a la educacion y formaciéon para el
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trabajo de los adolescentes, jévenes y adultos. Las localidades bonaerenses
seleccionadas fueron: Campana y Zarate en el norte (tercer cordén) y Florencio Varela

y Berazategui en el conurbano sur (segundo cordén).

Laindagacion de los problemas de accesibilidad y barreras en espacios locales
La nociones de accesibilidad y barreras a la educacién y formacién para el trabajo se
revisaron en los programas y planes desarrollados por los ministerios de Educacién,
Desarrollo Social y Trabajo nacionales durante los Ultimos afios a través de su
traduccién en espacios locales e institucionales para analizar los mecanismos
orientados a superar estas barreras asi como las dificultades en la implementacion y
los posibles efectos contradictorios de las acciones propuestas.

Todos los programas proponen la superacion de barreras a la educacion y a la
formacion para el trabajo en el marco del reconocimiento del derecho a la educacién y
del establecimiento de la obligatoriedad de la educaciéon secundaria a partir de la Ley
de Educacion Nacional. Estas acciones tienen por objeto a la poblacion definida como
vulnerable y que por diversas barreras (econémicas, etarias, de género, relacionadas
con la organizacion pedagogica de la escuela) no han podido acceder, permanecer y
finalizar sus estudios.

Estas acciones son mayoritariamente disefladas y formuladas desde las instancias
nacionales, pero en su “bajada” hacia las instituciones sufren mediaciones
provinciales, locales y contextualizaciones institucionales y dan cuenta de algunas

dificultades en la implementacion y de efectos contradictorios a los que se buscan.

Los circuitos institucionales como una aproximacion a la segmentacion
socioeducativa

En el nivel local y en el micro se buscé profundizar la interpretacion sobre los efectos
de la diferenciacion de los perfiles institucionales en la educacion secundaria y en la
educacion y formacion para el trabajo; también se busca una aproximacion a las
tensiones que emergen entre las escuelas de jévenes y adultos y los programas de
terminalidad educativa que parecen competir en los espacios locales.

La nocion de segmentacién socioeducativa es interpretada por el PEET-IICE-
FFyL/UBA como la existencia de circuitos, caminos o trayectos al interior de un nivel

que promueven trayectorias educativas desiguales. Los circuitos segregan a los
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grupos de poblaciones segun su origen socioecondmico y se diferencian en términos
de las caracteristicas de la oferta, las divisiones entre lo publico y lo privado, la
dotacion diferencial de recursos, las caracteristicas y perfiles institucionales (Riquelme,
1989, Riquelme, 2004, Herger y Sassera, 2016). El estudio de la segmentacién
socioeducativa implica lograr identificar a cada sector social que accede, asi como
plantear el alcance de los saberes y conocimientos, y ponderar las diferencias entre
los titulos y certificados otorgados.

La investigacion pudo plantear la reconstruccion exploratoria de circuitos que permita
una aproximacion a la existencia de la segmentacion socioeducativa, las
configuraciones territoriales y las desigualdades socioecondémicas en los espacios
locales analizados. En los territorios particulares se entrelazan las caracteristicas
politicas y estructurales de las redes de instituciones escolares, las instancias de
conduccién y gestion de las politicas educativas y de formacion para el trabajo, los
distintos tipos y perfiles institucionales y los sujetos con desiguales necesidades y

demandas de educacion.

La traduccién de las politicas educativas y sociales desde las provincias a los
ambitos locales y las instituciones

La investigacion sostuvo que el proceso de implementacion de las politicas educativas
disefiadas en los niveles centrales o0 macro del Estado no se aplican de manera directa
o lineal en las instancias provinciales, pues en los niveles meso las normas se
adaptan, transforman o son absorbidas por los entramados de politicas ya existentes.
De manera analoga, las politicas nacionales y provinciales llegan a los espacios
locales —mediados por instancias de supervision de las regiones educativas y
distritales— o directamente a las instituciones educativas. Los espacios locales en las
escuelas e instituciones sociales expresan y muestran las potencialidades y las
limitaciones, la articulacion o fragmentacion entre las politicas, programas y actores
intervinientes.

La traduccién o recontextualizacion de las politicas se abord6 a través de los
siguientes ejes:

- las relaciones entre los distintos niveles, areas y sectores de la politica que

intervienen en el disefio e implementacion;
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- las posibilidades de realizar o no adaptaciones a los disefios en cada provincia y
localidad;

- los desafios que estas politicas y programas generan a la gestion educativa local,
en términos de la planificacion de su puesta en marcha en el territorio especifico, la
coordinacién de acciones entre las instituciones y otros actores que intervienen y las
condiciones para el seguimiento y evaluacion;

- la percepcion de los sujetos que intervienen en la ejecucion de las politicas y
programas, respecto de si atienden o no a las necesidades educativas de la poblacién
con bajo nivel educativo y la posibilidad de adaptar estas politicas para mejorar estos
objetivos;

- las modificaciones a nivel de cada institucion en las que funcionan las politicas y los
programas.

La indagacion de las distintas politicas publicas y educativas que confluyen en las
instituciones educativas permite echar luz de manera exploratoria sobre los modos en
que se producen distintos arreglos institucionales a partir de las traducciones y
recontextualizaciones que realizan los actores en el curso de la implementacion de
programas tales como Planes de Mejora Institucional, acciones de la Direccién
Nacional de Politicas Socioeducativas del Ministerio de Educacién, la Asignacion
Universal por Hijo, el programa FinEs del gobierno nacional, el plan Vuelvo a Estudiar
(provincia de Santa Fe), entre otras.

Debido a que las instituciones y los actores escolares cuentan con distintas
trayectorias, formaciones y recorridos profesionales, pueden existir distintas
apropiaciones y reconstruccién de las practicas (Ezpeleta, 2001, citado en Montesinos
y Schoo, 2013). Asi, las politicas educativas, que tienen como objetivo mejorar la
enseflanza y el aprendizaje y favorecer el cumplimiento del derecho a la educacion,

son desigualmente apropiadas por las instituciones educativas.

Los aportes ala politica, programacion y asignacion presupuestaria

En esta presentacion intentamos dar cuenta de los desafios en la construccion de un
encuadre conceptual multidimensional e interdisciplinario y ademas de los resultados
obtenidos para la interpretacion de las politicas de atencién del derecho a la educacion
de jovenes y adultos, los niveles macro, meso y micro y las traducciones o

recontextualizacion que hacen las distintas instancias o niveles estatales en el proceso
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de implementacion de las politicas y programas en dos provincias y en cinco areas
locales, en circuitos de instituciones y en la percepcion de los actores, contenidos en
un libro de reciente publicacién (Riquelme, Herger y Sassera, 2018).

Las politicas de inclusién y terminalidad educativa que configuran el complejo
entramado de planes nacionales y de traducciones provinciales y locales, plantean
tensiones y contradicciones. Por décadas, la atencion de la poblacion excluida del
sistema no fue objeto de la politica, y es en este sentido que estas acciones son
relevantes: porque permitieron la finalizacion de los estudios primarios y secundarios.
Pero a la vez se asentaron en un sistema segmentado generador de nuevas
desigualdades, vinculadas a la diversificacion de la oferta educativa y a las
condiciones diferenciales de apropiacién de conocimientos.

La investigacion puso en evidencia la falta de coordinaciéon entre el disefio de las
politicas educativas y los mecanismos de asignacion de recursos mediante
transferencias condicionadas tales como la Asignacion Universal por Hijo y Progresar,
junto a la falta de articulacién entre los sectores de educacion, trabajo y desarrollo
social, y las instancias de disefio y gestion de la politica nacional, provincial y local.

Las politicas creativas de inclusion de jovenes y adultos durante la ultima década no
fueron acompafiadas con mecanismos de formulacién, planificacion y asignaciones
presupuestarias adecuadas. Ello debe interpretarse por la trayectoria larga e inevitable
hasta este momento de traducciones en las provincias, regiones e instituciones
mediadas por lo politico-administrativo, las experiencias e idiosincrasias de los sujetos,
los recursos disponibles y las restricciones existentes. El estudio demostré la
persistencia de: disefios no claros, que se extendieron mas alld de los tiempos
previstos; asignaciones presupuestarias minimas e insuficientes para las metas
propuestas; planificacibn no acordada con las gestiones provinciales y aun locales,
que implicoé superposicién de acciones y coberturas de atencién que solo alcanzan a
un porcentaje minimo de la demanda social.

La investigacion en la estrategia de campo —mediante entrevistas a coordinadores de
politicas nacionales y provinciales y a directores y estudiantes de escuelas— comprob6
la existencia de pugnas entre los programas de terminalidad e inclusion educativa y la
oferta regular de estos niveles, en tanto las opciones flexibles son mas atractivas para
los jovenes y adultos, y podrian incidir en el abandono o pase desde las escuelas

comunes y de adultos.
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Més aun logramos mostrar las distancias, los problemas, las pugnas y las debilidades
de la implementacién de las politicas y del cumplimiento del derecho a la educacion,
en el marco de un sistema educativo fragmentado y segmentado.

El estudio da cuenta de la vigencia del derecho a la educacién y su presencia
discursiva en las propuestas de inclusion, pero también muestra las contradicciones
derivadas de la falta de coordinacibn y de adecuadas previsiones en la
implementacién, que dejan librada la resolucidon de problemas a las posibilidades de
los actores, especialmente los directivos de las escuelas.

Persisten y hay grandes desafios por sortear en el camino por saldar la deuda social
educativa con los jovenes y adultos. ElI cumplimiento del derecho a la educacion
requiere esfuerzos para recrear el puente entre los derechos y los discursos y lograr la
inclusion (incluyente) de los jovenes y los adultos postergados de Argentina.
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