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Resumen

Desde hace mas de veinte afios, los paises de América Latina se enfrentan al
desafio de generar politicas que abonen a los objetivos de universalizacion y
democratizacion del nivel secundario garantizando el acceso, permanencia
y egreso de los jovenes. En ese marco, en Argentina se han desarrollado, en
los Gltimos afios, diversas normativas y acciones centradas en la escuela
secundaria y en los jovenes en edad escolar, incluyendo algunas orientadas a
la revision de su matriz curricular.

En este trabajo se presentan algunos avances de dos proyectos de investigacion
en desarrollo. Uno de ellos analiza el proceso de construccion del Disefio
Curricular para Educacién Secundaria en la Provincia de Buenos Aires (2005-
2010), y el otro la creacidon de ofertas de formacidon secundaria en zonas
desfavorecidas en el marco de un proyecto impulsado por el Ministerio de
Educacion Nacional entre 2014 y 2015.

El trabajo se propone ofrecer un marco tedrico para la comprension de los
procesos de toma de decisiones en politica curricular y presentar algunos
interrogantes sobre el modo en que las caracteristicas de estos procesos
podrian tensionar el sentido de los cambios curriculares aimplementar, al nivel
de los sistemas educativos y en el plano de las instituciones.
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Curriculum changes in compulsory secondary school: between the inclusion
goals and the complexity of the decision-making processes

Abstract

For more than twenty years, Latin American countries have faced the challenge of generating
policies that support the universalization and democratization objectives of the secondary
school level, guaranteeing the access, permanence and graduation of young people. Within
this context, in Argentina, several regulations and actions focused on secondary school and
young people of school age have been developed in recent years, including some aimed at
revising the curriculum mesh.

This paper presents some advances in two research projects in development. One of them
analyses the construction process of the Curriculum Design for Secondary Education in
the Province of Buenos Aires (2005-2010), and the other studies the creation of secondary
education offers in disadvantaged areas within the framework of a project promoted by the
Ministry of National Education between 2014 and 2015.

The paper aims to provide a theoretical framework for the understanding of the decision-
making processes in curriculum policy and to present some key questions about the way
in which the characteristics of these processes could put a strain on the meaning of the
curriculum changes that are intended to be implemented, at the level of educational systems
and at the level of institutions.

Secondary school - inclusive education - curriculum - public policies - decision making

Presentacion

La definicion de la obligatoriedad escolar hasta el final de la educacion secundaria a
partir de la Ley de Educacion Nacional (26.206) en la Argentina ha generado un desafio a
la perspectiva clasica y selectiva que ha tenido el nivel desde sus origenes. Por ese motivo,
desde hace algunos afios se vienen desarrollando propuestas desde los niveles nacionales,
jurisdiccionales e institucionales para dar respuesta a esta nueva realidad.

En este marco, este trabajo presenta, en primer lugar, una breve caracterizacion del
contexto de cambios curriculares que estan teniendo lugar en América Latina. Luego, serealiza
un recorrido por el proceso desarrollado en la Provincia de Buenos Aires y a continuacion
se recorren algunos rasgos del marco tedrico definido para el andlisis de los procesos de
construccion curricular. Finalmente, se presentan las caracteristicas del proyecto de creacion
de las escuelas universitarias, y se cierra con algunas reflexiones que surgen del entramado
de estas las investigaciones mencionadas.
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Extension de la obligatoriedad escolar y cambio curricular en América Latina

Los paisesde América Latinase encuentran,desde hace masdeveinte afios, atravesando
procesos de reforma de sus sistemas educativos que involucran, en casi todos los casos, la
progresiva extension de los afios de escolaridad obligatoria, registrandose actualmente una
clara tendencia hacia la obligatoriedad de la educacién secundaria.

La definicion del caracter obligatorio de la secundaria ha impulsado, en el campo de la
politica educativa, el debate en torno a la funcién y al modelo institucional de este nivel. A
diferenciadelaeducacionprimaria,cuyo propdsito originalestuvo ligado ala universalizacion,
para la educacién secundaria, la masificacion no fue una preocupacién durante gran parte
de su historia, y sus caracteristicas de origen estuvieron fuertemente marcadas por su
funcion de formacion de las élites para la continuacion de estudios universitarios. Es por
ello que la obligatoriedad tension6 a una redefinicion de la funcion histérica del nivel, que
implico la pérdida de exclusividad de la funcién preparatoria para estudios superiores de la
educacion secundaria (Bellei Carvacho, 2012), tanto como una revision de sus caracteristicas
organizacionales. Se ha puesto en cuestion su caracter academicistay fuertemente clasificado,
por ejemplo, asumiendo que estas caracteristicas podrian representar obstaculos para la
recepcion de nuevos sectores, fundamentalmente para aquellos que tradicionalmente han
quedado fuera de la educacién secundaria.

En ese marco, los paises se encuentran desarrollando politicas tendientes a construir
condiciones institucionales que hagan posible ampliar la cobertura y garantizar la retencién
y el egreso, asi como asegurar mayores niveles de calidad en los aprendizajes en la educacion
secundaria. Generalmente, los fendmenos que alertan sobre las dificultades de los jovenes
para sostener sus trayectorias (repitencia, sobreedad, abandono) son explicados apelando
a factores externos a la escuela (condiciones sociales o culturales de origen, por ejemplo) o
internos, perovinculados a la cultura escolar, las formas de ensefanza, entre otras cuestiones.
Es menos habitual identificar las caracteristicas del curriculum como una condicion que
tiene consecuencias en las posibilidades de los jovenes de sostener su escolaridad, avanzary
finalizarsus estudios. Sinembargo, eltipo de conocimiento que se privilegia para la ensefianza
(mas academicista o abstracto, mas situado o ligado a la experiencia vital de los jovenes), las
caracteristicas de la estructura curricular del nivel y los mecanismos de pasaje de un afio a
otro, el grado de flexibilidad que supone esta estructura y que da lugar a cierta autonomia
para definir trayectos de formacién diferenciados, el grado de clasificacion o integracion en
el curriculum son aspectos relevantes a la hora de pensar en una experiencia educativa mas
inclusiva, en el marco de la obligatoriedad de la educacién secundaria (Feldman y Feeney,
2016).Enlineacon esto, se han emprendido procesos de cambio curricular que explicitamente
se proponen configurar una propuesta formativa con mejores condiciones para la inclusion
de diversos sectores sociales en la secundaria.

Luego del establecimiento de la obligatoriedad escolar en la Ley de Educacién Nacional
(LEN) N° 26.206/06, Argentina aprobd a través de su Consejo Federal de Educacion (CFE)
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acuerdos curriculares sobre Nucleos de Aprendizajes Prioritarios (NAP), que establecen
los saberes a los que todos los estudiantes del pais deben tener oportunidad de acceder
y definiciones que regulan la construccion de planes de estudio y disefios curriculares
jurisdiccionales para el nivel (Lineamientos politicos y estratégicos para la educacion
secundaria, Resolucion del Consejo Federal de Educacion N° 84/09). Estos acuerdos,
entramados con la LEN, configuran el marco normativo que en la Gltima década reguld, en
el plano nacional, la reconfiguracidn del nivel secundario orientada a la concrecion de la
obligatoriedad de dicho nivel. Con este propdsito, la LEN indica que se realice una “revision de
la estructura curricular de la Educacién Secundaria, con el objeto de actualizarla y establecer
criterios organizativos y pedagdgicos comunes y nucleos de aprendizaje prioritarios a nivel
nacional” (Ley de Educacion Nacional, art.32, inc. a). En ese marco, la Resolucion CFE 84/09
clarifica el sentido de los cambios, estableciendo que las politicas de educacion secundaria
deben garantizar “la inclusion de todas y todos, a partir del efectivo acceso, la continuidad
escolary el egreso”, a través de la generacion de “condiciones pedagdgicas y materiales para
hacer efectivo el transito por el nivel obligatorio, con prioridad en aquellos sectores mas
desfavorecidos” (Resolucion CFE 84/09, p. 5).

Asi, las politicas nacionales para el nivel secundario en la Ultima década estuvieron
claramente orientadas por la bisqueda de un modelo curricular, institucional y pedagogico
mas inclusivo. Con distintos tiempos, ritmos y condiciones, en este periodo, todas las
provinciasemprendieron esfuerzosen estadireccion. Acontinuacion, serecorrerd brevemente
el proceso llevado adelante por la provincia de Buenos Aires entre 2005y 2010, centrado en la
dimensién del curriculum.

El proceso de construccion del disefio curricular para Educacion Secundaria en la
Provincia de Buenos Aires

La provincia reconocié en 2007 la obligatoriedad del nivel secundario, a través de la
Ley provincial N° 13.688, aunque con antelacion, ya habian comenzado a tomarse una serie
de medidas tendientes a modificar la estructura del sistema y a revisar el curriculum de la
secundaria. En 2005, se aprueba la resolucion provincial N° 1.045/05, en la que se define que
el hasta entonces tercer ciclo de la Educacion General Basica (EGB) tendria una conduccion
independiente y seria denominado Educacion Secundaria Basica (ESB). En esa misma
normativa, se indica la progresiva transformacion de las unidades educativas mediante la
designacion de cargos de conduccion, el establecimiento de normativas especificas y la
adecuacion edilicia, y se proyecta, ademas, emprender una modificacion curricular en linea
con esta transformacion estructural. Ese mismo afio se inici6 el Proceso de Construccion
Curricular de la ESB, que involucré a distintos actores del sistema en la revision del Disefio
Curricular vigente para el tercer ciclo de la EGB. Como resultado de este proceso se elaboro
el predisefio curricular para la ESB que se implement6 de manera piloto al afio siguiente
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en 75 escuelas, y luego, modificaciones mediante, de manera definitiva a partir del ciclo
lectivo 2007. Este mismo proceso (implementacion piloto de un predisefio e implementacion
definitiva al afio siguiente) se fue desarrollando afio a afio hasta completar en el afio 2010
los disefios curriculares para todas las orientaciones de la Educacion Secundaria Orientada.?

Como puede advertirse, el proceso provincial se entrama y en algunos aspectos
antecede a las definiciones nacionales, pero lo que destaca es la coherencia en los propdsitos.
Tal como se explicita en la normativa nacional, en el plano provincial se afirma que:

Esta nueva propuesta para el sistema educativo provincial implica un profundo
cambio en la concepcion politico-pedagdgica de los sujetos destinatarios y se
plasma en una nueva organizacion de la Educacién Secundaria que (...) tiene
como objetivo fundamental lograr la inclusion, permanenciay acreditacion de
la educacion secundaria de todos los alumnosyy las alumnas (Disefio Curricular
para la Educacion Secundaria, 1° afio, p. 9).

Es de destacar, ademas, que el proceso estuvo atravesado, en todas sus etapas, por
la participacion de diferentes actores del sistema, lo que aparece mencionado en los
documentos estudiados como un rasgo constitutivo del proceso y de sus resultados:

esta escuela es el resultado del trabajo de la Direccidn Provincial de Educacién
Secundariayrecoge losaportesrealizados porinspectores, directivos, docentes
de las diferentes modalidades, estudiantes, especialistas, representantes
gremiales, universidades, consejo de educacion privada, partidos politicos,
entre otros (Marco general para el Ciclo Superior, 2009, p. 7).

La creacion de otras ofertas educativas para favorecer la inclusion en la secundaria

En nuestro pais, la definicion del caracter obligatorio de la secundaria orient6 politicas
de revision y ampliacion de la oferta del nivel para dar respuesta a la incorporacion de
aquellos sectores tradicionalmente excluidos. Para ello, se impulsaron procesos de revision
de la matriz curricular y académica al nivel de los sistemas educativos, pero paralelamente
continud desarrollandose un proceso de generacidon de circuitos escolares diferenciados
segln las caracteristicas de la poblacion.

Asi, al tiempo que impulsaba acuerdos federales relativos a la educaciéon secundaria 'y
acompafiaba los procesos de construccion de disefios curriculares provinciales para el nivel,
el entonces Ministerio de Educacion Nacional impulsé también el proyecto de creacion de
nuevas escuelas secundarias con universidades nacionales. Esteimplicé la creacién de ofertas
de formacidn secundaria en zonas desfavorecidas con el fin de asegurar una educacién de

3 Bachilleratos en Arte, Comunicacién, Educacién Fisica, Economia y Administracion, Ciencias Naturales,
Ciencias Sociales y Lenguas Extranjeras.
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calidad con igualdad de oportunidades para todos los jovenes. Segln lo explicitado, estas
nuevas escuelas debian garantizar condiciones pedagogicas, didacticas y materiales para
hacer efectiva la posibilidad de ingreso, permanenciay egreso de todos los estudiantes que la
transiten. En ese marco, hasta principios de 2016, se habian generado convenios con distintas
universidades del pais, pero solo existian cinco escuelas secundarias en funcionamiento en
el Area Metropolitana de Buenos Aires, dependientes de la Universidad de Buenos Aires, la
Universidad Nacional de Avellaneda, la Universidad Nacional de San Martin, la Universidad
Nacional de Quilmesy la Universidad Nacional de General Sarmiento.

Resulta interesante indagar sobre las caracteristicas que asumieron estas escuelas
de reciente creacion en sus propuestas académicas y curriculares para dar respuesta a sus
objetivosfundacionales,sobrelos procesosquedieronlugaralasdecisionestomadas,yacerca
de los avances y obstaculos encontrados en los primeros afios de implementacion, y poner
en relacidn estas cuestiones con lo acontecido en la esfera provincial durante el proceso de
construccion de las definiciones curriculares para el nivel. Las primeras reflexiones sugieren
que los procesos de construccion curricular para la escuela secundaria encuentran, al nivel
de los sistemas, fuertes limites para el planteo de alternativas a la matriz organizacional
tradicional. Y es posiblemente por ello que continda registrandose aquello que se ha dado
en llamar efecto colador (Grupo Viernes, 2008). Es decir, la creacion de alternativas escolares
para aquellos estudiantes que no logran avanzar en sus estudios mediante los sistemas
tradicionales, sin cambiar su nucleo fundante y conservando su funcién diferenciadora y
selectiva. Asi, sostienen Montes y Ziegler (2010) que “parece mas factible desde las politicas
educativas generar nuevas propuestas (incluso nuevas instituciones) que conmover y
modificar las practicas mas generalizadas” (p. 1088).

Este aspecto sera central a la hora de analizar los procesos de cambio curricular, para lo
cual se presentan, a continuacion, algunos rasgos del marco tedrico definido.

El analisis de los procesos de construccion curricular: una mirada politica

Diversos autores de referencia en el campo han sefialado que la investigacion sobre
politica curricular es bastante reciente y poco numerosa, y que particularmente se registran
escasos estudios que presenten analisis de la toma de decisiones en curriculum. A modo
de ejemplo, Ivor Goodson advierte que los estudios curriculares se han concentrado en el
desarrollo de teorias prescriptivas, pero no han sabido ofrecer interesantes y potentes
reflexiones respecto a la produccion e implementacion del curriculum (2003). También
Amanteay otras (2004), sefalan que el estudio de los procesos de disefio curricular constituye
una necesidad vacante y advierten que es preciso resolver de alglin modo este desafio.

En esta linea, se observa que en los estudios acerca del curriculum ha primado el
abordaje didactico por sobre una comprension de su construccion desde una perspectiva
politica. Poco informa la literatura especializada sobre la inscripcion histérica y politica de
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estas construcciones o, en el mejor de los casos, han tendido a establecer lecturas causales
o lineales entre el contexto histérico y politico en el que las definiciones curriculares se
producen y las caracteristicas de las producciones. Esto es, se ha visto al curriculum como
un epifendmeno de los contextos politicos, presumiendo que las normas curriculares son
“productos de su tiempo”, y que por lo tanto expresan, en clave didactica-curricular, el
proyecto politico-pedagdgico de quien conduce el Estado. De algiin modo, este tipo de
lecturas presuponen cierta racionalidad técnica en los procesos de toma de decisiones. En
cambio, aqui se parte de la consideracion de los procesos de construccion de curriculum
como procesos politicos complejos y atravesados por mdltiples circunstancias, y se asume
que las decisiones no son tomadas de manera aislada y descontextualizada, sino en dialogo
con una realidad que interviene en los procesos (Aguilar Vilanueva, 2003).

El curriculum es una construccion histdrica que expresa un proyecto politico-cultural,
pero lasdecisiones que dan forma a estas construcciones estan atravesadas por circunstancias
particulares que las tornan definiciones complejas. Por lo tanto, estas definiciones no
pueden ser comprendidas cabalmente atendiendo solo a una de sus dimensiones ni
haciendo foco Unicamente en el papel del Estado (o el sector politico que coyunturalmente
asume su gobierno). Una comprension mas acabada de las definiciones curriculares requiere
atender al proceso de toma de decisiones que derivé en su consolidacion, lo que supone
reconocer los actores involucrados en estos procesos, sus intereses y su capacidad para
tensionar las decisiones; analizar los mecanismos de poder, negociacion y cooptacion que
tienen lugar; identificar las circunstancias en que se definen los principales aspectos de esta
construccion; y comprender de qué modo estas cuestiones tensionan los distintos aspectos
de la construccion.

La politica curricular, en tanto subcampo de la politica publica, esta atravesada por
intereses y constituye un terreno en que aquellos intereses se confrontan, se negocian, se
imponen. Esto implica reconocer el caracter conflictivo de la politica publica y asumir que
el Estado no es el Unico actor involucrado en la definicién de estas politicas ni representa
necesariamente una posiciéon homogénea (Oszlak y O “donnell, 1976; Subirats y otros, 2008).
En los procesos de toma de decisiones en politica publica el Estado aparece como un actor
protagdnico, cuya posicion entra en conflicto con otras, y al mismo tiempo es disputada al
interior del aparato estatal (Oszlak y O “donnell, 1976). Los otros actores en los procesos
politicos de toma de decisiones son aquellos sujetos individuales o colectivos con capacidad
de accion estratégica (Acuiia y Repetto, 2007): capacidad de representar intereses, asumir
una posicion frente a las decisiones o propuestas del Estado (apoyo, rechazo, indiferencia),
y controlar directa o indirectamente recursos que le otorgan fuerza para traccionar las
decisiones (poder politico, recursos econdmicos o comunicacionales) (Matus, 1991).

El analisis de los procesos de toma de decisiones y sus atravesamientos politicos
involucra, necesariamente, la pregunta acerca del modo en que las caracteristicas de estos
procesos condicionan las decisiones resultantes. En este caso, de qué modo la participacion
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de actores, la confrontacion de intereses y las disputas resultantes tensionaron el sentido de
los cambios curriculares que se buscé introducir en la educacion secundaria.

La tension entre los propositos de inclusion y la complejidad de los procesos de toma de
decisiones

Los procesos de revision de la matriz curricular de la educacion secundaria llevados
adelante en los Gltimos afios han estado explicitamente orientados por el propdsito de
configurar un modelo institucional y pedagdgico mas inclusivo, ante la definicion del caracter
obligatorio del nivel. No obstante, hemos advertido sobre la inconveniencia de interpretar la
construccion curricular (en tanto proceso de toma de decisiones politicas) como un proceso
de concrecidn racional de objetivos preplanificados. Cabe entonces otro tipo de analisis para
la comprensiéon del modo en que esos propoésitos de origen se entraman con la complejidad
de los procesos.

Diversos autores han planteado algunas hipotesis que podrian anticipar posibles
respuestas a estas inquietudes. Entre ellos, Cristian Cox (2006), en el marco de su analisis
del proceso de cambio curricular en Chile durante los afos ’90, sostiene que existe una
relacidn indirecta entre el nivel de participacion en un proceso de construccién curriculary la
magnitud de los cambios que pueden llevarse a cabo, argumentando que

mientras mas amplia y auténtica sea una consulta a profesores sobre el
curriculo, mas solidas seran las bases para la futura implementacion, pero
mayores seran también las limitaciones a la innovacion. Lo que se gana en
legitimacion y plausibilidad tiene un costo en términos de reducciones del
cambio (p. 22).

En una linea argumental similar, Kaufman y Nelson, a partir del andlisis de varios
procesos de construccion de politicas educativas en paises de América Latina, sefialan que
en muchos de los casos estudiados el alcance y la intensidad de los cambios logrados tuvo
como condicién un alto nivel de compromiso y liderazgo por parte del Estado (Kaufman 'y
Nelson, 2005). De este modo, también estos autores sugieren una relacion entre decisiones
mas centralizadas y cambios mas intensos en el curriculum. Como contrapunto, Goodson
(2008) advierte que cuando los cambios curriculares son iniciados desde afuera tienden a
ser vistos por los actores del sistema como ajenos y son recibidos de manera hostil, lo que
a menudo despierta respuestas conservadoras y pone en cuestion la sustentabilidad del
cambio. Al parecer, procesos mas centralizados podrian sostener cambios curriculares de
mayor intensidad y, quizas, mas alineados con los propdsitos iniciales del cambio; pero los
procesos mas participativos se vinculan con la legitimidad de las construcciones y, por lo
tanto, podrian redundar en mayor sustentabilidad de los cambios.
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En cualquier caso, resulta adecuado procurar comprender estos procesos desde algiin
tipo de analisis cercano a lo que, de manera ya clasica, la teoria de las politicas publicas ha
denominado incrementalismo, perspectiva seglin la cual buena parte de la decision politica
se entiende como “una ciencia de salir del paso” (Aguilar Villanueva, 2003). Aquello mismo
que Elmore y Sykes (1992) advirtieron refiriendo al flujo de circunstancias que atraviesa los
procesos de construccion curricular: factores tales como la existencia de algunos problemas
que atraen mas que otros la atencion de los responsables politicos, la intervencion de
expertos que generan propuestas, y otras “corrientes influyentes” como la opinién publica,
los resultados electorales, etcétera.

Los procesos de construccion curricular son dindmicos, complejos y cambiantes.
Estan atravesados por intereses y procesos de negociacion, tanto como por otros factores
circunstanciales. Todo esto condiciona y pone en tensidn la concrecion de los propdsitos
fundacionales del cambio, en este caso, la posibilidad de construir un modelo académico y
curricular mas inclusivo para la educacion secundaria.

A modo de cierre

Ambas investigaciones se encuentran en su etapa inicial de ajuste de algunas
definiciones conceptuales y recopilacion de material empirico. La construccion conjunta de
esta ponencia ha resultado una oportunidad para entramar los marcos tedricos y articular un
terreno de preocupaciones e interrogantes comunes, respecto de los cambios académicos y
curriculares en la educacion secundaria para concretar los propdsitos de inclusion asociados
a la obligatoriedad del nivel: ;qué caracteristicas asumen estos procesos en el plano de los
sistemas educativos y de las instituciones? ;qué potencialidades y limites los atraviesan en
cada caso?

Estos interrogantes se asientan sobre dos certezas. En primer lugar, que la matriz
curricular de la educacién secundaria resulta mas dificil de conmover en el plano de los
sistemas educativos, pues alli la sustentabilidad de los cambios depende, en gran medida,
de la posibilidad de involucrar a distintos actores, poner en relaciéon sus intereses y
construir acuerdos. Al mismo tiempo, que los esfuerzos por conmover estas estructuras son
irrenunciables, pues la existencia de marcos curriculares a nivel de los sistemas educativos
resultaun resguardo legal del derecho de todos los jovenes a transitar experiencias educativas
comunes. En segundo lugar, que, sin abandonar estos esfuerzos, resulta interesante atender
a los procesos llevados adelante por instituciones que se presentan como alternativas a las
condiciones de escolarizacion tradicionales. Estos procesos pueden resultar interesantes
experiencias que, aun si no fueran extensibles al sistema, podrian albergar la potencia de
interpelar practicas y sentidos arraigados que traccionen cambios de mas largo alcance.
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