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Hemos tomado como nuestro compromiso principal ofrecer una buena educacion para todos, que
habilite la transmision intergeneracional de la cultura y los conocimientos, la renovacién de los vin-
culos entre docentes y estudiantes, y de los modos de produccion y circulacion de saberes, y —en
pocas palabras— la inscripcion de nifios y jovenes en la historia colectiva. Por eso creemos necesario
generar espacios y apoyar iniciativas que se propongan analizar nuestro pasado en comun, ya que
abrir y abordar estas cuestiones es condicién para pensar el tiempo presente e imaginar un porvenir
mas justo.

Uno de los hitos fundamentales que ha marcado la historia educativa de nuestro pais fue la Ley
Lainez 4874/05. Sus consecuencias dieron impulso al proyecto educador formador a fines del siglo
XIX, cuyos efectos perduran hasta nuestros dias. En el marco de un Estado capaz de impulsar politi-
cas nacionales con fuerte presencia en la sociedad, su accion potencié la difusién de la escuela publi-
ca en los lugares que no contaban hasta entonces con su presencia.

El afio de su centésimo aniversario ha sido una buena ocasién para la organizacion de un concur-
so de trabajos monogréficos por parte de la Sociedad Argentina de Historia de la Educacion, a
quienes acompafnamos desde el Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia. Resulté especial-
mente interesante que la convocatoria se dirigiera tanto a investigadores como a profesores de los
Institutos de Formacién Docente, ya que este espacio permite hacerle un lugar a la palabray a la
mirada de los docentes en la construccién de pensamiento y conocimiento sobre la historia de la
educacién en Argentina.

En esta misma linea, ponemos ahora a disposicion de los Institutos de Formacion Docente —y del
publico en general- este material, esperando que permita una mejor comprension de las lineas his-
téricas y redunde en la generacion de propuestas de formacion enriquecidas. Confiamos en que los
colegas y futuros colegas aprovecharan los trabajos aqui reunidos, que se tramaran con sus propias
preguntas y producciones.

Daniel Filmus
Ministro de Educacién, Ciencia y Tecnologia
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PRESENTACION

El presente libro retine los trabajos monogréaficos premiados en el Concurso “A cien aios de la Ley
Lainez"”, organizado por la Sociedad Argentina de Historia de la Educacion (SAHE) en el 2005 para
celebrar los diez afos de su fundacién como institucién cientifica. Su realizacién conté con el auspi-
cio y acompanamiento del Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia de la Nacién, a quien la
Sociedad Argentina de Historia de la Educacion desea agradecer muy especialmente.

El tema elegido fue el centésimo aniversario de un hito central de la historia educativa de nuestro
pais: la sancion de la Ley 4874/05, méas conocida como “Ley Lainez”. Su importancia para la educa-
cion de nuestro pais es ampliamente reconocida. Gracias a ella, el proyecto escolarizador tomé nue-
vos brios, a la vez que dificultd la elaboracién de propuestas regionales y federalistas mediante
potentes procesos de homogenizacion y centralizacién en tension con los sistemas educativos pro-
vinciales.

El concurso tuvo tres categorias de presentacion: “Investigadores Formados”, “Investigadores en
Formaciéon”, y “Profesores de Institutos de Formacion Docente”. Su Jurado esta constituido por los
siguientes miembros:

-Prof. Teresa ARTIEDA (Universidad Nacional del Nordeste, Secretaria Ejecutiva de la Sociedad
Argentina de Historia de la Educacion)

-Prof. Rubén CUCUZZA (Universidad Nacional de Lujan, ex-presidente de la Sociedad Argentina de
Historia de la Educacion)

-Prof. Edgardo OSSANNA (Universidad Nacional de Entre Rios y Universidad Nacional de Rosario, ex-
vicepresidente de la Sociedad Argentina de Historia de la Educacion)

Los trabajos debian ser enviados bajo seudonimo a la Escuela de Ciencias de la Educacion de la
Universidad Nacional de Rosario. Se recibieron en total 21 (veintitin) trabajos, que se distribuyeron
de la siguiente forma: 1 (uno) para Investigadores Formados, 12 (doce) para Investigadores en for-
macion, y 8 (ocho) para Profesores de Institutos de Formacién Docente

Luego de su andlisis, el Jurado decidido otorgar los siguientes premios:

Categoria “Investigadores Formados”
Desierta

Categoria “Investigadores en Formacion”

Primer premio: Nicolas Arata - Maria Luz Ayuso
Segundo Premio: Marfa Cristina Linares

Tercer Premio: Mariana Lazzari - Soffa Dono Rubio

Categoria “Profesores de Institutos de Formacién Docente”
Primer premio: Marcela Dubini - Beatriz Orovitz

Segundo Premio: Claudia Beatriz Cao

Tercer Premio: Maria Rosa Pividori

Los premios fueron entregados en El Rodeo, Catamarca el 12 de noviembre del 2005 en el marco de
las “1ras. Jornadas Regionales de Historia de la Educacion” organizados por la Universidad Nacional
de Catamarca con el auspicio de la SAHE. Luego de esto, se les hizo llegar a los premiados las suge-
rencias de los Jurados, asi como se les permitié agregar a los trabajos aquellos elementos que aten-
taban contra el anonimato (como dedicatorias, referencias a trabajos propios, etc.) para la realiza-
cién de las versiones definitivas de los escritos que integran esta publicacion.












La Constitucién Nacional sancionada en 1853 comprendia a la escuela comin como uno de los
baluartes del federalismo. Por eso, su articulo 5to. establece que “Cada provincia dictara para sf una
Constitucién bajo el sistema representativo republicano, de acuerdo con los principios, declaracio-
nes y garantias de la Constitucion Nacional; y que asegure su administracion de justicia, su régimen
municipal, y la educacién primaria. Bajo de estas condiciones el Gobierno federal, garante a cada
provincia el goce y ejercicio de sus instituciones”.

Como consecuencia, las provincias incluyeron este tema en sus Constituciones y dictaron sus respec-
tivas leyes de educacién elemental'. Finalmente, el Congreso Nacional legislé la cuestion para los
Territorios de dependencia directa del Poder Ejecutivo Nacional. Esta funcion fue ocupada por la Ley
de Educacién Comun de 1884, la renombrada ley 1420, que afectaba también a las instituciones
educativas nacionales de ensefianza basica como los Departamentos de Aplicacion de las Escuelas
Normales Nacionales o las Escuelas de Adultos en carceles o regimientos?.

Asi, al comenzar el siglo XX, con esta combinacién de normas provinciales y nacionales, se suponia
que el andamiaje juridico del sistema educativo estaba completo. Pero la existencia de las prescrip-
ciones constitucionales y de las leyes derivadas no garantizé que la escuela llegara a todos los habi-
tantes. Por diversos motivos —entre los que se destacan los econémicos— que determinaron una
especial relacion entre las provincias y la Nacion, ya desde la década de 1860 ésta Ultima comenzo
a girar fondos a las primeras destinados a solventar la educacion primaria. Y En 1871, durante la pre-
sidencia de Domingo F. Sarmiento, se dicté la primera ley orgénica de subvenciones (n. 463), que fue
ampliada posteriormente en 1890y 1897 (N° 2737 y 3559)°.

Estas medidas tampoco lograron paliar la situacion. Asi, en 1905 el Congreso Nacional dicto la ley
n. 4878 —mas conocida como la ley Lainez por ser ese Senador su impulsor— que autorizaba a la
Nacién a instalar escuelas primarias en los territorios de las provincias que asi lo solicitaran. Si bien
su origen y debate serd desarrollado en profundidad en los trabajos que integran esta publicacién,
haremos aqui una pequefia mencion a su origen e historia.

El proyecto fue presentado por el Senador por la Provincia de Buenos Aires, el Dr. Manuel Lainez* en
septiembre de 1905 en su Camara. La Unica objecién de importancia que se le realizé limitaba el
poder otorgado originariamente al Consejo Nacional de Educacion, al no permitirle fundar escuelas
“directamente” —como decia el proyecto- en las provincias para hacerlo “en aquellas (que as) lo
soliciten”. Fue sancionada el 17 de octubre de ese afo, y reglamentada el 13 de febrero de 1906.
Esto hecho es considerado el cierre del proceso de conformacién del Sistema de Instrucciéon Publica
Centralizado Estatal iniciado unas décadas atras®.

Los efectos de la ley empezaron a notarse en todo el pais a poco de sancionada, por lo que el nUme-
ro de escuelas fundadas por el Consejo Nacional de Educacién (CNE) en las provincias no dejé de
aumentar. Y con el paso del tiempo muchas de sus criterios originales —e.g. la prohibicion de ser
establecidas en las ciudades— no fueron respetados®. En la década del 30 comenzo a permitirse que

1 A saber: Corrientes (1875), San Juan (1887), Catamarca, (1871), San Luis (1872), Mendoza (1872) Santiago del Estero (1872)
Tucuman (1883) Buenos Aires (1875), La Rioja (1875), Santa Fe (1884), Salta (1877), San Luis (1883), Entre Rios (1886), y Cérdoba
(1896). (En Bravo, Hector F. (1994) La descentralizacion educacional. Sobre la transferencia de establecimientos, Bs, As, CEAL)
2 Si bien en este trabajo los estamos utilizando como sinénimos, corresponde aclarar que las expresiones “educacion primaria”,
“educacion comun”, “educacion elemental” y “educacion basica” provienen de distintas tradiciones y concepciones, que hacia
fines del siglo XIX confluyen en identificar a la escolaridad obligatoria destinada principalmente a la primera infancia.

Véase CUCUZZA, Rubén (1985) “El Sistema Educativo Argentino. Aportes para la discusion sobre su origen y primeras tentativas
de reforma”, en CUCUZZA et alt. El Sistema Educativo Argentino. Antecedentes, formacion y crisis. Bs. As. Ed. Cartago.
4 veanse algunos datos biograficos en el trabajo de N. Arata y L. Ayuso, y mas especificamente sobre su accion parlamentaria en
el de C. Cao incluidos en este libro.
5 Véase PUIGGROS, Adriana. (1990) Sujetos, disciplina y curriculum en los origenes del sistema educativo argentino. Bs. As, Ed.
Galerna.
6 vease al respecto CARCANO, Ramén J. (1933) 8000.000 Analfabetos. Aldeas escolares. Bs. As, Roldan editores.



las escuelas “fiscales” —como se las denominaba comunmente— cubrieran la escolaridad completa
de seis grados y no sélo los cuatro primeros como lo hacia hasta ese entonces’.

De a poco, se produjo una nacionalizacion “de hecho” de la escuela primaria®, ya que hasta avan-
zado el siglo XX en muchas jurisdicciones la cantidad de escuelas nacionales superaba a las provin-
ciales. Por ejemplo, esta era la situacién en 1936°:

ESCUELAS E$CUELAS

PROVINCIALES LAINEZ
BUENOS AIRES 2166 198
CATAMARCA 42 242
CORDOBA 741 370
CORRIENTES 118 401
ENTRE Ri0S 622 160
JuJuy 85 121
LA RIOJA 33 206
MENDOZA 246 145
SALTA 76 211
SAN JUAN 86 156
SAN LUIS 128 233
SANTA FE 930 289
SANTIAGO DEL ESTERO 187 502
TUCUMAN 195 318

El resultado fue la creacién de un doble sistema escolar en cada provincia, dependiente una rama de
la Nacion y la otra de la jurisdiccion local, con fuertes contradicciones y diferencias entre ambas (Por
ejemplo, la dependencia burocrética y financiera, el pago o no de matricula, los sueldos docentes, o
las propuestas curriculares)'. A su vez, en muchos casos se produjo una desatencion de la funcién
educativa zonal, ya que algunas provincias cerraron las escuelas de su dependencia o las transfirie-
ron a la Naciéon™.

La crisis del imperio de la Ley Lainez se inicié a mediados de la década del 50 —cuando en 1956 se
faculté al Consejo Nacional de Educacion a ocuparse de las transferencias—y finalizé en la de los 70
cuando éstas terminaron de efectivizarse. Al calor de las propuestas de racionalizacion burocratica
impulsada por el tecnocratrismo y el desarrollismo se iniciaron una serie de intentos de transferen-
cia de las escuelas nacionales a las provincias. El primero de ellos tuvo lugar bajo en 1962, pero fue
dejado sin efecto unos meses después. Su saldo fueron 23 escuelas transferidas en la provincia de
Santa Cruz.

En 1968, la ley 17878 permitio a la Nacion reiniciar el proceso de transferencias por lo que en ese
ano y el siguiente se transfirieron 680 escuelas ubicadas en las provincias de Rio Negro, La Rioja y
Buenos Aires. En 1970, el articulo 16 del Decreto ley n. 18586 sobre “Autorizacion al Poder

7 Vgase un desarrollo de este tema en el trabajo de M. C. Linares incluido en este libro.
8 TEDESCO, Juan Carlos (1986) “Oligarquia, clase media y educacion en Argentina (1900-1930)" en Educacion y sociedad en
Argentina (1880-1945). Bs. As., Ed. SolerHachette.
9 Tomado de BARCOS, Julio (1957) Régimen federal de la ensefanza. Hacia una nueva Legislacion escolar. Bs. As, Editorial Catedra
Lisandro de la Torre. Un anélisis de su informacion se encuentra en el trabajo de Arata y Ayuso incluido en este libro.
10 vgase, por ejemplo, el andlisis sobre la ensefianza laica y la ensefianza religiosa en el trabajo de M. Lazzariy S. Dono Rubio inclui-
do en este libro.

Véase el trabajo de M. Dubiniy B. Orovitz incluido en este libro donde se presentan algunos casos jurisdiccionales concretos.



Ejecutivo para transferir a las provincias los Organismos y funciones nacionales existentes en territo-
rios provinciales” derogé la ley Lainez en una forma tan escueta como tajante, por lo que quedd pro-
hibido el establecimiento de nuevas escuelas nacionales en territorios provinciales. En 1971, el
Decreto-Ley 19682 cred el Consejo Federal de Educaciéon (CFE), constituido por los Ministros de
Educacién de las distintas provincias, entre cuyas funciones encontraba la operacionalizacién de las
transferencias.

La dictadura militar iniciada en 1976 terminé de implementar esa politica. Entre los afios 1976 y
1977 el CFE fijo las etapas y métodos para llevar a cabo las transferencias. Asi se aprob6 en 1978 los
Decreto Ley N° 21809 que faculté al Poder Ejecutivo Nacional a realizarlas, y su complementario
21810, que asignd a la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y al Territorio Nacional de Tierra
del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur la competencia de la prestacion de la educacion ele-
mental en sus respectivas jurisdicciones. El total de escuelas transferidas ascendié a 6236. Este pro-
ceso implicé la desaparicion del Consejo Nacional de Educacion, cuyo cese de funciones ya se habia
dispuesto de hecho en 1976. Finalmente, en 1980 fueron transferidas las Escuelas de Adultos por
los decretos ley 22367 y 22368.

Este proceso fue llevado a cabo en forma unilateral por el poder central, aunque esgrimia el federa-
lismoy el “respeto a lo establecido por la Constitucion Nacional” como sus justificaciones. Sus resul-
tados implicaron un corrimiento de la funciéon del Estado nacional tanto en cuestiones financieras
como de apoyo técnico y no favorecieron la generacién de los mecanismos de participaciéon y regio-
nalizacion supuestamente esperados. Junto a esto, aquellas jurisdicciones que contaban con recur-
sos materiales y humanos para hacerse cargo de sus sistemas educativos pudieron hacerlo, suce-
diendo lo contrario en las provincias mas pobres, lo que redundd en un aumento de la segmenta-
cion del sistema en temas que incluyen las propuestas curriculares, el nivel de cobertura del sistema
y las politicas salariales docentes'.

Es dificil hacer un balance de este racconto. Por un lado, la ley 4874 dio nuevos brios al proyecto
escolarizador y a lucha contra el analfabetismo, a la vez que dificulto la elaboraciéon de propuestas
regionales y federalistas mediante potentes procesos de centralizacion en tensiéon con los sistemas
educativos provinciales. Quizas sirva entonces pensar el tema como un analizador del lugar que el
Estado nacional ha ocupado en la provision de educaciéon en nuestra historia. El proyecto surgié en
el contexto de la republica conservadora, producto de un Estado Nacional de fuerte presencia en
todo el pais en el contexto de la “Organizacién de la Educacion Popular integrada a la organizacion
de los estados nacionales” (Braslasvsky, 1985)". Estaba atravesado por las tensiones entre federalis-
mo y centralismo, y puede ser considerado uno de los principales avances de la conformacion del
Estado nacional sobre las provincias en el terreno educativo'™.

A lo largo del siglo XX su desarrollo fue adoptando ribetes intervencionistas y luego benefactores.
Este movimiento le quité la marca de instancia diferenciada para poblaciones determinadas, y lo ins-
cribié en proyectos mas homogeneizadores al equiparla con el resto de las opciones escolares y vol-
verla una presencia aceptada y masiva en todo el territorio.

La aparicion de las teorfas privatistas y subsidiaristas afines a proyectos politicos autoritarios en la
segunda mitad del siglo XX marcaron su ocaso, y lentamente fueron poniendo las bases de un
Estado neoliberal que por entonces parecia imposible. Por eso no es casual que hayan sido dos dic-
taduras quienes terminaron con ella: la iniciada en 1966 mediante su derogacién, y la iniciada en

|u

12ygase al respecto TEDESCO, Juan Carlos, BRASLAVSKY, Cecilia y CARCIOFI, Ricardo (1985) El proyecto educativo autoritario
(1976-1982). Bs. As., Ed. GEL.

13 BRASLAVSKY, Cecilia (1985) “Etapas histéricas en el desarrollo de la escuela primaria obligatoria en América Latina” en IBA-
RROLLA, Maria de y ROCKWELL, Elsie (comp) Educacion y clases populares en América Latina. México, DIE.

14 Véase un desarrollo de esta idea en el trabajo de M.R. Pividori incluido en este libro.



1976 mediante las transferencias de las escuelas. En el tendal quedaba uno de los procesos educa-
tivos mas ricos de nuestro pais impulsados por Estado nacional como principal agente educativo.
Sin duda, los trabajos reunidos en este libro aportaran a su mejor andlisis. Mirados en su conjunto,
permiten comprender y relativizar algunas ideas hoy cristalizadas en su interpretacién como la rela-
cion entre la ley 1420y la Ley Lainez, o las distintas posiciones adoptadas por las provincias sobre el
establecimiento de las escuelas, a partir de fuentes histéricas y de balances historiograficos. Los atra-
viesan algunas temaéticas comunes (centralizacion-descentralizacion, la relacién Nacién-provincias,
los debates parlamentarios, el Estado educador, los contenidos minimos a ensefar, etc.) y permiten
armar un caleidoscopio de gran utilidad en la formacion docente para comprender uno de los
hechos mas importantes en la historia educativa de nuestro pafs.






Conflictos, tensiones y fracturas en la
formacién del sistema educativo argentino:
Tres perspectivas sobre la Ley Lainez




A mis abuelas.
Nicolas Arata

A mi viejo, por ensefiarme a valorar el
esfuerzo y el trabajo incansable.
Maria Luz Ayuso

INTRODUCCION'

La ley N° 4874 constituye un elemento nodal en el desarrollo del sistema educativo argentino. La
misma es un significante privilegiado en tanto permite poner en perspectiva los discursos politico-
pedagogicos que, hacia fines del siglo XIX'y gran parte del siglo XX, pugnaron por imponer —a par-
tir de argumentos antagonicos— las bases de un tipo de organizacion de la educacién primaria para
el conjunto de la Republica.

No obstante estar inscripta en un programa politico que trasluce el pensamiento de una generacion,
la ley Lainez condensa tensiones que pueden desagregarse en una serie de discursos politico-peda-
gdbgicos cuya complejidad no admite ser reducida en clave dicotomica excluyendo elementos con-
tradictorios. Tampoco es posible interpretarla desconociendo la sobredeterminacién que hacen
pesar sobre estos discursos los efectos de la articulacién hegemonica efectuada por las élites triun-
fantes enquistadas en el Estado Nacional hacia 1880.

En efecto, los estudios de historia de la educacion realizan reiteradas menciones a las implicancias que
contrajo la ley Lainez para el conjunto del sistema educativo argentino. La particularidad de estos
estudios, sin embargo, reside en que estas menciones parten del estudio de otros problemas de inves-
tigacion, haciendo referencia a la ley de un modo tangencial. Trabajos retrospectivos, enmarcados en
el estudio de la politica educativa, subrayan la presencia de la ley 4874 en el conjunto de normas que
organizaron legalmente el sistema educativo; adjudicandole un caracter central para comprender su
deveniry los efectos que el proceso de traspaso de escuelas produjeron en el mismo.?

Las referencias del campo de la politica y de la historia de la educacion admiten ser agrupadas bajo
dos perspectivas. Por un lado, los estudios que, desde una visién panoramica, piensan la ley Lainez
a partir de los efectos que tuvo para el conjunto del sistema educativo. En este registro, se concibe
la ley como un instrumento para la nacionalizacion de la educacién primaria pero con inconvenien-
tes que desvirtuaron su espiritu inicial (Bravo, 1968:10). El mismo autor sostuvo también que la ley
ha venido a complementar y continuar los propésitos incumplidos de la ley 1420 —expresados en un
alto grado de analfabetismo— garantizando la universalidad de la educacién (Bravo, 1985:21).
Otros trabajos interpretan la ley como el resultado de la dificil convivencia entre las provincias y el
Estado Nacional, sumado al crecimiento desigual del pais bajo el control de las elites portefias; sos-
tienen que los fendmenos que esto produjo son contradictorios y complejos. Entre ellos, propone
investigar el nivel de compromiso que asumieron los gobiernos provinciales frente a la tarea educa-
tiva, la utilizacion del maestro Lainez como propagador de las politicas del gobierno central y la efec-

1 Quisiéramos agradecer la colaboracion —en més de un sentido— del personal de las bibliotecas y archivos publicos consultados.
En particular, al de la Biblioteca Joaquin V. Gonzélez del Colegio Bernasconiy al personal de la sala de investigadores de la Biblioteca
Nacional del Maestro. A los compaferos de APPEAL, en particular a Mariano Vazquez, por su lectura atenta. Cuando este trabajo
no era mas que un modelo para armar, Adriana Puiggrés efectud valiosos comentarios para seguir profundizando nuestras hipo-
tesis. Para ella, nuestro mas sincero agradecimiento.

El traspaso de escuelas es un proceso que comienza en al década del ‘60 avanzando de manera discontinuada y concluyendo con
la Ley de Transferencia (24049/91) inscripta en el paquete de reformas neoliberales de los anos '90.



tividad en términos reales de la extension de posibilidades de acceso de los sectores rurales a la edu-
cacion (Cucuzza, 1985:107).

Analizando el crecimiento del sistema se ha sostenido que el afo de puesta en marcha de la ley cons-
tituye uno de los tres momentos claves® en la expansion cuantitativa del sistema de instruccion publi-
ca (Braslavsky, 1987:105).

Buscando dar cuenta de las tensiones que impidieron la planificacion de una ley orgénica de educa-
cion, se argumentd que con la ley Lainez concluye el primer ciclo de organizacién legal del sistema
(iniciado en 1875 con la Ley de Educacién Comun de la Provincia de Buenos Aires), poniendo de
manifiesto la insuficiente articulacion de niveles y modalidades del sistema (Puiggros, 1996:88).
Por otro lado, desde una perspectiva regional, se sostuvo que la incorporacién de escuelas Lainez en
Entre Rios generd una competencia entre escuelas fiscales y dependientes del CNE provocando, a veces,
el cierre de las primeras; otras, el traspaso de maestros y alumnos, obstaculizando los aportes de la socie-
dad civil (Carli, 2001:218). En Santa Fe, si bien las escuelas Ldinez cumplieron en gran medida con su
caracter rural cubriendo las falencias del gobierno provincial, este ultimo no sélo superaba cuantitativa-
mente a las escuelas nacionales, sino que debié crear en la década del ‘30 escuelas complementarias
provinciales donde los “alumnos Lainez” pudiesen finalizar sus estudios primarios. (Osanna, 2001: 468)
Sostenemos la importancia de ahondar en las lineas de investigacion que inauguraron estos estudios
regionales, inscribiendo el andlisis critico en/desde territorios especificos (Puiggrés y Osanna,
1992:10y Pineau, 1997:17). Por otro lado, resaltar esta dimension de analisis como aspecto priori-
tario para analizar las implicancias de la ley, no implica abdicar al estudio de sus dimensiones mas
generales y las articulaciones que se suceden entre unas y otras. Consideramos que es sobre todo
desde este lugar de enunciacién desde donde pueden provenir las contribuciones mas sustanciales
al estudio de la ley.

Por otro parte, se vuelve necesario ampliar los universos testimoniales, indagando diferentes superficies
discursivas donde arraigan enunciados (los debates parlamentarios, el periodismo, etc.), las modalida-
des que los mismos adoptan (el informe burocrético, la nota periodistica, la prescripcion reglamentaria,
etc.), quienes los producen (legisladores, inspectores, directivos, etc.) para dar cuenta de los nodos
donde se articulan multiples y diversos significados. Retomando la necesidad de ensanchar las lineas de
investigacion en torno a la ley para plantear nuevas discusiones y nuevos problemas, ofreceremos una
reconstruccion indiciaria, abierta y posible del mismo desde registros resueltamente heterogéneos.

Se retoma, en primer lugar, el proyecto de creacién de escuelas elementales, infantiles, mixtasy rura-
les situandolo no solo en el marco de los debates parlamentarios sino en el contexto social mas
amplio que impacto en la formacion del complejo ideario pedagdgico de Manuel Lainez, estable-
ciendo alli puntos de tensién entre el sujeto pedagdgico imaginado en la ley 1420 y el que se des-
prende del proyecto de la ley 4874. Luego se desarrollan las criticas que concepciones politicas
encontradas efectuaron a la ley, procurando dar cuenta de elementos contradictorios que la misma
incorporo6 dificultando su inscripcién en una determinada cadena discursiva. Finalmente, y sin pre-
tender agotar la especificidad que las escuelas Lainez adquirieron en cada provincia, efectuaremos
una caracterizacion de algunas recurrencias significativas que presentaron las mismas a partir de los
relatos institucionales que componen el archivo que lleva su nombre.*

3 Los otros dos momentos tienen lugar en los periodos comprendidos entre 1850-1869, y 1949-1955. BRASLAVSKY, C. Cap. llI:
“Estado, Burocracia y Politicas Educativas”, en TEDESCO, BRASLAVSKY, CARCIOFI. (1987) El proyecto educativo autoritario. 1976-
1982. Buenos Aires, Mifio y Davila Editores.

4 £l "archivo Léinez” constituye un destacado acervo documental que ha reunido en distintos momentos el Consejo Nacional de
Educacion a partir de informes pedidos a las escuelas, en los cuales relatan las caracteristicas de su creacion y el devenir de la insti-
tucion. De ella se desprende una mirada cercana y concreta respecto a los contextos especificos donde se construye institucional-
mente la escuela.



LAS MARCAS DE ORIGEN

“la sala ornada de celeste sefalaba la antigua filiacion
unitaria de sus duefos, que habian mantenido intactas
las sedas del color proscrito no obstante la roja

s

amenaza de la “mazorca”.

En tiempos donde aun se habitaba “La Aldea”, Manuel Lainez (1852-1924) nacia en el gran case-
ron de sus bisabuelos, los Andrade, en el barrio porteno de las cercanias de San Ignacio. Alli se forma
bajo el amparo de la joven viuda Bernabela Cané, su madre y sus primos los Varela. En ese mismo
lugar, su tio Miguel Cané habfa fundado la Asociacion de Estudios Histéricos y Sociales junto a Juan
Maria Gutiérrez y Vicente Fidel Lépez en 1832.

En el colegio que dirigia el educacionista gibraltarino José Luis de la Pefia y en el de Guillermo Parody,
Manuel Lainez recibe su primera educacion. Mas tarde continuard sus estudios en el Colegio
Nacional dirigido por Amadeo Jacques, siendo buen representante de los “crudos” enragé, porte-
fios “con arenilla dorada”, que hostigaban a los “cocidos” en feroces batallas que reeditaban la his-
toria reciente.

Alos15 anos comienza a trabajar en “La Tribuna” (a partir de ahora LT) —diario fundado luego de la
victoria de Caseros— como corrector de pruebas. Terminados sus estudios realizaria un viaje a Europa
(siendo espectador de la Comuna de Parfs junto a su tio Miguel Cané) y a Estados Unidos. Para
Adolfo Mitre estos viajes le permiten conocer la prensa extranjera y hacer sus primeras armas en el
oficio de periodista®.

Una vez de regreso y habiendo emprendido sus labores, entrevista a Sarmiento, quien, tras recono-
cer el linaje y las dotes del periodista, le ofrece el cargo oficial de la delegacién Argentina en
Norteamérica:

"En su caracter de noticiero en la tribuna, tuvo que entrevistar un dia al entonces presidente de la
Republica, don Domingo Faustino Sarmiento. Al entrar el presidente le pregunté: — ;quién es
usted?; —un noticiero de La Tribuna- le respondio, —no le pregunto eso, joven, deseo saber cdmo se
llama...; — Me llamo Manuel Lainez; — entonces usted es el hijo del doctor Manuel Lainez, aquel sal-
vaje unitario que vivio en plena dictadura estimado y respetado por Rosas?;, —no, sehor—dijole
Lainez— sobrino, hijo de Pedro Lainez, hermano del Dr. Manuel Lainez.; —Pues sépalo usted que fue
mi amigo, y lo conoci en Montevideo en 1845, a mi paso por Europa, y cultivé una estrecha amistad
con él hasta su lamentada muerte en la batalla de Pavon. Cinco dias después, Lainez era llamado por
Sarmiento para decirle lo siguiente: — Vea, usted es un joven de talento, y le conviene conocer un
gran pueblo, donde puede aprender mucho y ser mas tarde til a su patria. Lo voy a mandar a
Norteamérica”.

5 En “La iniciacion de Manuel Lainez en el periodismo” por Adolfo Mitre. La Nacién, 2da. Seccion, domingo 30 de marzo de 1952.
6 En aquella época la prensa francesa y americana discutia entre periodistas idedlogos y cronistas amenos, entre el pensamiento
doctrinario y la elegancia literaria.

En El Diario, 5 de marzo de 1924, p. 4. Para ampliar la relacion entre Lainez y Sarmiento véase CANTER, J. (1930) “Sarmiento,
Groussac y Lainez (en torno a una polémica entre estos ultimos)”, en Boletin del Instituto de Investigaciones Histdricas, tomo XI,
Buenos Aires.
8|TNesla principal arma de campafa del primer gobierno de Roca con la intencién de disefiar a través de la prensa oficial una ima-
gen de ruptura, de cambio y de progreso. En su aniversario se define como “un diario al servicio del orden y de la autoridad, que
se fundo para sostener una politica de paz interior y de conciliacién iniciada por el general Roca”. Dice Julio A. Roca a Miguel Juarez
Celman “Y Ud. sabe que este pueblo se gobierna y tiraniza con los diarios”. ALONSO, P. (1997) “En la primavera de la historia. El
discurso politico del roquismo en la década del ochenta a través de su prensa”, en Boletin del Instituto de historia argentina y ame-
ricana “Dr. Emilio Ravignani”. Tercera serie, nim 15, primer semestre de 1997.
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Para 1874, afio de la revolucion promovida por el partido mitrista contra la eleccion de Avellaneda,
Lainez ya de regreso, participa sofocandola como capitan de las compafias del regimiento de la
guardia nacional. Desde ese afio y hasta que forme parte de La Tribuna Nacional (a partir de ahora
LTN), volverd con sus primos, Héctor y Mariano Varela a escribir en LT baluarte del Partido
Autonomista Nacional.

Desde 1877 y hasta 1880 Manuel Lainez participard en LTN® como comentarista politico. En 1880,
cuando se proclame la federalizacion de Buenos Aires y Dardo Rocha asuma la gobernacién de la
provincia, le ofrecera el cargo de secretario de la Camara de Senadores. Habiéndose negado, Rocha
se interpone y en octubre de 1880 asume el cargo. Al afo siguiente, ante su indeclinable vocacion
periodistica, funda “El Diario”. Entonces, Lainez contaba con 30 afos. Desde la seccién de “hom-
bresy cosas” y bajo el seuddnimo de Juan de las Vifas, Lainez polemiza con los personajes politicos
a través del sarcasmo y la caricatura. Durante 42 aios serd su director, hasta el afo de su muerte en
1924, sucediéndolo su hijo.?

La fuerte impronta que marcé el periodismo en sus afos de juventud, constituyé el rasgo distintivo
que caracterizo su labor parlamentaria®. Esta sera su marca de origen. Las funciones publicas que
desenvuelva pondrén de manifiesto, una y otra vez, este sello indeleble del hombre de prensa que
se distancia del pensamiento “docto” propio de quienes sustentaban titulos de carreras liberales. La
fundamentacion de sus proyectos se caracterizara por un corte pragmatico que antepone la necesi-
dad de acrecentar la eficacia de la administracién publica aun a riesgo de quedar atrapado en solu-
ciones de coyuntura. Como le reconociera Mariano de Vedia:

“Os conservasteis periodista en el senado, gobierno y periodismo directivo, al fin, son funciones que
requieren facultades anélogas: ideas generales, dominio del detalle, elevacion de miras, presteza,
constancia, decisién...""

UN PERIODISTA EN LA LEGISLATURA

En 1884 es electo diputado provincial por Buenos Aires, sin llegar a cumplir con su mandato. En esos
afnos se encontraba en discusion la ley de educacion comun para la Capital, territorios y colonias
nacionales. Durante 1883 la ley habia sido largamente discutida en la cdmara, y habiendo asumido
Lainez en 1884 se rehusa a votar argumentando desconocer las discusiones anteriores. Sin embar-
go es interesante sefalar una discusién que tiene lugar alli’?. En 1880 se federaliza Buenos Aires y en
1881 se pone en vigencia en la Capital, territorios y colonias nacionales la Ley de la Provincia de
Buenos Aires de 1875 hasta tanto se dicte una para esa jurisdiccion. Se cuestiona en esos debates el

9 Lainez se casa con Elvira de la Riestra con quien tiene a Norberto Lainez. Este proseguird sus estudios en la carrera de derecho,
recogiendo el legado de su padre en la politica y en la conduccién de “El Diario”, donde asumira como director. Norberto Lainez
se casa con dofa Marfa Elina Peralta Alvear.

10 Respecto al vinculo entre la prensa y el parlamento, el periodista presenta en la cdmara un proyecto para representar a la pren-
sa en el parlamento, diré: “la actuacion de los diarios en el parlamento, que les crea tantas obligaciones, no estd compensado con
ninguna prerrogativa y es bueno establecer una vez por todas que, sin la prensa, las funciones de publicidad de las sesiones serian
inllevables, porque, en realidad, ante los electores de los diputados y de los senadores, los representantes de la prensa vienen a ser
los representantes del pueblo, desde el momento que en las columnas de sus diarios publican todos los dias lo que en el Congreso
pasa”. Labor Parlamentaria del Senador Nacional Don Manuel Lainez. Publicada por la Comisiéon de Homenaje a dicho senador.
Buenos Aires, 1914, Tomo | Periodo Ordinario y de Prérroga 1904-1908, 4 de julio de 1907, p. 284y 285.

11 Discurso de Mariano de Vedia, Op. Cit. s/n.

12 En "Debates parlamentarios sobre Instruccion Publica”. Ministerio de Justicia e Instruccién Publica. Bs. As. Talleres tipograficos
de la penitenciaria nacional. 1904.

13 Sobre este tema nos interesa detenernos, especificamente por los argumentos que el senador plantea respecto de la estrictez
en la letra de la constitucion, al mismo tiempo que muestra aspectos de su compleja figura. “...mientras la tradicional inmigracién
italiana, a la cual el pais debe —sin frases de encomio y atestiguando solamente la verdad— la mayoria de sus progresos, decrece;
aumenta hasta ocupar un rango muy distinguido la inmigracion, una inmigracion que no nos trae, en realidad, un aporte suficien-



“caracter transitorio” de la ley aduciendo que contiene errores fundamentales y “envuelve la repu-
blica entera con la ley escolar de la capital”. Estrictamente se esta discutiendo el tema de la laicidad,
aunque no deja de estar presente el tema jurisdiccional sobre las decisiones que emanan del centro
politico y econémico del territorio.

La labor legislativa de Lainez como senador se caracterizard, entre otras cosas, por su intervencion
en discusiones de diversa naturaleza, entre las que se cuentan la representacion de la prensa en el
parlamento, las obras y gastos asociados al desarrollo del ferrocarril, el fomento de la inmigracién®,
las obras de infraestructura, la aplicacién de un nuevo censo general, por citar sélo algunas.
Respecto a las discusiones estrictamente educativas, las mismas pueden englobarse en los siguien-
tes temas. El primero se relaciona con la instalacién de Colegios Nacionales en distintas ciudades™
argumentando la necesidad de una planificacion territorial de los alumnos. Lainez afirma que
muchos jévenes se acercan a las ciudades para estudiar y no vuelven a su lugar de origen, forman-
do “una masa flotante de jévenes sin ubicacion precisa...”. Por otra parte efecta un diagndstico del
interior cuando afirma que “...el colegio nacional contribuye con sus profesores al avecinamiento y
radicacion de elementos sociales de cierta categoria, que faltan en los pueblos de provincia”. Senala
la necesidad de crear casas tutoriales’? para alojamiento, estudio y educacion de alumnos de los
colegios nacionales, en las capitales y ciudades de provincia. Lainez buscara de esta forma, extender
la instruccién secundaria como estrategia para restringir la movilidad de los alumnos hacia la Capital
Federal.

Un segundo conjunto de temas se refieren al ejercicio del magisterio y el profesorado. En coautoria
con el senador de La Rioja, presenta un proyecto que busca ser un primer paso hacia la ley organica
del profesorado, incluyendo un régimen de jubilacién especial y la proteccion contra el despido sin
causa justa.’ Propone también un censo del profesorado y del magisterio nacional, que sirva como
base para establecer un escalafén.

Un tercer grupo de temas incluye las discusiones respecto a la construccion, terminacion y repara-
cion de edificios. Siendo parte de la comisién de presupuesto, Lainez intervendra a favor de un gasto
eficiente y racional del Tesoro Nacional. Respecto al tema sostiene que:

“es la Unica forma en que la Nacién puede distribuir algunos de los beneficios del tesoro central, y
ademas por ser otro de los medios por el que la Nacion lleve hasta el Ultimo rincon de la Republica
el espiritu de su fuerza, riqueza, preocupacion y anhelo por el adelanto de la educacién publica”.”

Es interesante destacar su intervencion en la discusion del presupuesto de Instrucciéon Publica para
1906, afio de puesta en marcha de la ley N° 4874. En dicha intervencion, a propdsito de la propues-
ta de edificacién de una escuela normal en Catamarca, que costaria 1.000.000 de pesos, Lainez
argumenta que aquello es un mal ejemplo nacional y mala accién, porque es mostrar a aquella pro-

te para el desenvolvimiento de nuestro progreso: me refiero a la inmigracién turco-siria” (...) “yo no tengo prejuicio contra la raza
Siria, tengo prejuicio, si, sefior, contra la inmigracion africana, contra la inmigracion asiatica, por que ese prejuicio ya lo tenia la
Constitucion y lo senala y lo establece: se fomentara la inmigracion europea”. Labor parlamentaria, Op. Cit. Tomo Il, Periodo
Ordinarioy prorroga, 1909 a 1912, 12 de septiembre de 1910. Minuta al ejecutivo sobre inmigracion, p. 187. Llama particularmen-
te la atencion frente a su propuesta para la ley 4874, que se inscribe en el centro de la discusion controvirtiendo el art. 5 que ins-
tala un sistema federal de gobierno.

Un proyecto de 1905 proponia crear estos colegios en las ciudades de Dolores, Mercedes, Bahia Blanca'y San Nicolas (Ley 4743).
En 1908 presenta otro proyecto de creacion de colegios nacionales en las ciudades de Gualeguychu (Entre Rios), Azul y Chivilcoy
(Buenos Aires). En Labor Parlamentaria, Tomo |, Op. Cit., 4 de agosto de 1908.
15 Sesion del 20 de junio de 1912. En labor Parlamentaria Op. Cit., tomo Ill: Periodo Ordinario y de prorroga 1912-1914.
76 Crea para ese fin un consejo de disciplina presidido por el ministro y conformado por decanos de las facultades, inspectores
gfenerales de colegios nacionales y escuelas normales.

7 Diario de Sesiones de la Camara de Senadores, 12 de septiembre de 1908, Discurso de Manuel Lainez, p. 468.

18 Diario de Sesiones de la Camara de Senadores, 7 de septiembre de 1905, p. 701.
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vincia, donde hacen falta edificios de otro orden, que el dinero de la Nacion se distribuye de un
modo excesivo. En otras palabras, Lainez intenta decir que con el monto para la edificacion de una
escuela normal bien podrian construirse varias escuelas elementales y rurales.

Enmarcado en el ideario pedagdgico que se desprende de lo antedicho, analizaremos la presenta-
cion y discusion del proyecto que dispone “que el Consejo Nacional de Educacion proceda a estable-
cer, directamente en las provincias, escuelas elementales, infantiles, mixtas y rurales”® asi como su
articulaciéon con una ley complementaria, que consiste en “la creacion de una escuela normal para
maestros y otra para maestras en los puntos que el Consejo de Educacion designe, destinada a for-
mar personal docente para las escuelas elementales, infantiles y rurales a que se refiere el articulo 12
de la ley 1420 y para las escuelas nacionales de la ley 4874 bajo la sospecha de que la combina-
cién de ambos proyectos de ley se estaria conformando un dispositivo que incide en la subalterniza-
cién del sujeto pedagdgico de la ley 1420.

¢ESCUELAS Y MAESTROS DESDE UNA ALTERNATIVA CONSERVADORA?
Para septiembre de 1905, Lainez presenta el proyecto de ley argumentando:

“Pensaba introducir en el tema referente a la instruccién primaria, sin mayores especificaciones, una
partida que autorizara al Consejo Nacional de Educacién a llevar directamente la escuela al sitio de
la Republica en que el analfabetismo continuara produciendo sus estragos, [...] forma simplemente
convencional, por cuanto desde ya muchos afnos, se ha estimado perfectamente concurrente la
accién nacional y provincial en la educacién primaria...”?

Lainez fundamenta su posicién a favor de esta intervencién en dos antecedentes: las subvenciones
que la Nacién giraba a las provincias y el establecimiento de las Escuelas de Aplicacion para las
Escuelas Normales. Sin embargo, su proyecto dispone que el CNE establezca en las provincias estas
escuelas incluyéndolas en el art. 12 de la ley 1420, el cual hacia referencia a las escuelas ambulan-
tes y de adultos. Las mismas, debido a carecer de asiento fijo o por tratar con adultos, reducia los
anos de obligatoriedad y los contenidos a impartir.

Su presentacion se basara en datos estadisticos sobre la educacion primaria en las provincias?'. El
diagndstico es contundente: de los 827.102 nifios en estado de recibir instruccion primaria en la
Republica, sélo 435.918 concurren a la escuela. Dice el senador:

"...lo que yo propongo no es mas que regularizar una situacion existente, y aumentar los recursos
de instruccion primaria para que vayan directa y eficazmente donde deben ir [...] Es cuestion de
racionalizar el gasto: la Republica Argentina gasta en la totalidad de la instruccién primaria
8.450.000 pesos para educar 435.000 nifos; esos nifos nos cuestan alrededor de 18 pesos por
afno. Sin embargo, si tomamos el ejército nacional tenemos que cada soldado nos cuesta 1.600
pesos al ano [...] con la supresiéon de cada soldado en el presupuesto de Guerra, podemos educar
a 100 ninos mas?.

Se podria tensionar aln mas este razonamiento. Si por el costo de mantener un soldado se educan cien
ninos bajo la ley 1420; este efecto se cuadruplicaria, en tanto que por cada nifio educado bajo la ley

19 Proyecto de ley presentado por primera vez en la cdmara de senadores el dia 13 de junio de 1907 en la 10° sesién ordinaria y
por segunda vez el 12 de junio de 1909 en virtud de la Ley Olmedo que estipula que pasados dos afos de la presentacion de una
Ie(\{ y permaneciendo en cartera, completado el plazo el proyecto entra en caducidad.

20 Discurso de Manuel Lainez, Diario de sesiones de la Camara de Senadores, 7 de septiembre de 1905, p. 703.

21 presenta los casos de Buenos Aires, Santa Fe, Corrientes, Salta, Jujuy, y La Rioja.

22 Discurso de Manuel Lainez, Diario de sesiones de la cdmara de senadores, Ibidem, p. 705.



1420 se podria educar a cuatro en el marco de la ley 4874. Un total de 400 nifios por cada soldado.
Bajo el pretexto de volver mas eficiente el sistema reduciendo el gasto publico, se presenta un argu-
mento cuya mediacién termina por desplazar el sujeto pedagégico de la ley 1420 de la escena educa-
tiva de principio de siglo para producir ciudadania restringida a las masas analfabetas de la campana.
La restricciéon de contenidos que instrumentaria la ley 4874 —retomando el articulo 12 de la ley
1420-, no paso inadvertido por Avellaneda quien sostuvo que:

“si se va a salvar a los nifos de la ignorancia y si se van a dar los conocimientos necesarios para
hacerlos aptos para la vida politica e institucional, una de las grandes dificultades de la ley es preci-
samente el minimun de ensefanza que se fija a las escuelas firmes, como son las que se van a esta-
blecer por este proyecto” 23

Avellaneda propondré intercambiar el minimum que establece el articulo 12 de la ley 1420 por con-
tenidos que respondan a las necesidades de cada provincia, sugiriendo un caracter agricola y de
ramos manuales. En otras palabras, Avellaneda estaba argumentando a favor de una territorializa-
cion y regionalizacion de los saberes que alli se imparten. La discusion se dirime rapidamente. Lainez
desestima la mocién sin alcanzar a ver el potencial que encierra una articulacion entre alfabetiza-
cién, saberes del trabajo y desarrollo local. Esta posicién permite inferir la predisposicién a concebir
el analfabetismo como una amenaza social ante la cual solo pueden anteponerse instituciones que
hagan las veces de barreras de contencion.

Se discutiran dos modificaciones. En primer lugar, las proporciones del dinero disponible para
infraestructura y personal docente. En segundo término, el agregado en el articulo 1° donde se indi-
ca que el alcance de la ley esta sujeto a la solicitud de las provincias que asi lo expresen. Si Lainez pro-
movia una injerencia directa del Estado Nacional en las provincias, este principio pone cota a esas
intenciones, enmarcando otros juegos politicos que el de la mera imposicion.

En diputados el tratamiento de la ley tiene alin menos discusién. El diputado por Entre Rios, Enrique
Carbd, busca con escaso éxito poner en discusion la forma en que se manejan los fondos para ins-
truccion, pidiendo que los mismos sean reglamentados a través de una ley del Congreso. No impug-
na en lo general a la ley por la modificacién que se hizo respecto al pedido de las provincias que asi
lo deseen. Sin embargo, resalta la insuficiencia de la ley de subsidio nacional, y la problematiza no
desde los fondos que distribuye sino desde como se ha reglamentado. Su mocién no es aceptada,
guedando nuevamente el tema de distribucion de los fondos sin saldar.

De regreso en el Senado, se aprobaran todas las modificaciones introducidas, permitiendo hacer ley
el proyecto de Lainez.

Dos afos después Lainez presenta un proyecto para que las escuelas normales dependan directa-
mente del CNE. De esta forma busca que el CNE tenga las mismas atribuciones técnicas y adminis-
trativas sobre las normales que las que tiene en las escuelas primarias y le permita ademas fijar los
programas. De no ser asi, entiende que el Consejo asume hacia esas escuelas meramente una vigi-
lancia estadistica.

“...la ensefianza normal ha caido en completa bancarrota. Hay pues que sacarla del medio que la ha
traido a esta situacion, y ese es haberla separado como una rama adventicia del drbol cuyas raices
han de proveer su savia y dirigir su crecimiento, y que no puede ser otro que el Consejo Nacional de
Educacion™

23 Discurso de Nicolas Avellaneda, Diario de sesiones de la cémara de senadores, 27 de septiembre de 1905, p. 1131.
24 Discurso del Senado Manuel Lainez, Camara de Senadores, 13 de junio de 1907, p. 172.
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En el articulo 4 dispone lo que para el senador serd “el corolario y complemento de la ley 4874",
completando el dispositivo para la configuracion del sujeto pedagdgico presente en la ley 4874. En
el se establece la creacién de escuelas normales destinadas a formar, especificamente, docentes
para escuelas Lainez. Los saberes acotados que ponian a disposicion las escuelas rurales no exigian
a sus maestros el cimulo de conocimientos trasmitidos en las escuelas normales que estaban a
cargo del ministerio.

Para argumentar la necesidad de formar maestros, Lainez direccionara sus criticas al sistema de for-
macion de maestros bajo las escuelas normales pertenecientes a Nacion. Presenta entonces los exce-
sivos costos del sistema, considerando ademds la cantidad de alumnos que terminando sus estudios
no hacen ejercicio de su profesién.?

La necesidad de contar con maestros titulados lleva al senador a proponer un espacio de formacién
diferencial, donde el tiempo y los contenidos se recortan, con el objeto de responder a esta urgen-
cia. El vector econémico es un elemento central en el planteo del dispositivo creado por Lainez. No
solo sostiene la escasez de recursos sino también las consecuencias de recibir una inmigracion de
analfabetos, produciendo que no sélo se debe luchar contra el analfabetismo autéctono sino tam-
bién con el extranjero.

De pasar el presupuesto mencionado al CNE, para Léinez las cifras pasarian de producir 100 maes-
tros a 500, y de 400 maestras a 2000 o 3000, quintuplicando el rendimiento del gasto. Si bien Lainez
logra inscribir su ley reorganizando el sistema de instruccion primaria, no logra consensuar sus ideas
sobre el cuerpo magisterial por la fuerte enmarcacion que presenta el normalismo hacia principios
de siglo, que crece en paralelo a la complejizacién de la sociedad argentina.?

Lainez vuelve a circunscribir sus argumentos a una légica pragmatica con el propésito de racionali-
zar los gastos publicos. Ambos proyectos de ley expresan una concepcion del modelo educativo
sujeto a la disponibilidad de recursos, lo cual conlleva a una fragmentacion del concepto de educa-
cion universal. Frente a la incapacidad de la ley 1420 de cubrir el conjunto de demandas educativas,
Lainez no se propone mejorarla sino diferenciarla para volverla mas eficiente. Esto atafie a los con-
tenidos, los afos de obligatoriedad y a la propia formacién de los maestros. Este dispositivo constru-
ye un curriculum empobrecido que media en la relacién entre educador y educando.

CONSTRUCCION HEGEMONICA DEL GOBIERNO DE LA EDUCACION

Pasemos ahora al impacto que la ley 4874 tuvo en los debates respecto al gobierno de la educacion.
Sostener que la ley inicié una “nacionalizacién silenciosa”? de la instruccion primaria en las provin-
cias constituye un diagnostico acertado de los efectos que la norma juridica intenté performar. Sin
embargo, la modalidad que asumié esta voluntad politica no escap¢ a criticas radicadas en posicio-
nes politicas antagénicas, ya sea por entrar en contradiccion con la Constitucion Nacional (CN) o
bien por no ejecutar la reforma profunday torcer el principio federal que aquél resguarda. La ley pre-
senta, desde esta perspectiva, una inadecuacion fundamental.

25 “sobre 526 maestros que estan al servicio de la ley 4874, solamente 149 tienen diploma normal; 45 tienen diploma no regis-
trados, es decir, deficientes y tal vez peores que si no tuvieran ninguno; con dos anos de estudios normales hay 5; con certificado
regional 1; con titulo expedido por el Consejo de Educacion Nacional 2; que no tienen titulo 25; con titulo provincial 9, y sin titulo
de ninguna 280". En el afo 1905-1906 la administracion nacional ha gastado en instruccion normal 4.240.000 pesos y se han
expedido 101 diplomas de maestros y 409 de maestras”. Ademas diferencia el gasto en funcion del género: “Cada maestro cues-
ta 21.200 pesos y cada maestra 5300”. Ibidem, p. 174y 176.

26 £n 1870 se crea la Escuela Normal de Parand, cuna de formacion de las primeras generaciones de normalistas. Ademas la escue-
la alberga en su llegada a las maestras de los Estados Unidos, invitadas a participar del proyecto civilizador, a través del vinculo ini-
cial que Sarmiento establece con Mary Mann. La constitucion del cuerpo magisterial se hara sobre elementos que conforman una
red sélida que dificulta acunar sobre esta.

27 Estaes la expresion que Julio Barcos utiliza para adjetivar la accion del Estado Nacional a través de las escuelas Lainez. En
BARCOS, J. (1957) Régimen federal de la ensenanza. Hacia una nueva legislacién escolar. Catedra Lisandro De la Torre, Buenos
Aires, p. 157.



Esta tension constitutiva remite al modelo de organizacién federal que establece la CN?. El disefio del
gobierno de la educacion no estuvo ausente de estas disputas, aungue consideramos que conservo
un grado de autonomia relativa. Bajo esta clave se pueden interpretar las criticas que recibié la ley
Lainez. La misma cristaliza la vocacién centralizadora del Estado Nacional al tiempo que prescribe que
ésta debe remitirse a la voz de las provincias como sujeto politico que habilita su accion. La referencia
a las provincias no es una salvedad de caracter “protocolar”; mas bien, puede interpretarse que alli
reside la clave para comprender, frente a la ausencia de una ley organica que legisle el conjunto del
sistema educativo, las luchas de poder en sus dimensiones politico-educativa y financiera.

Quienes argumentaban a favor de una mayor centralizacion del Estado Nacional fueron los prime-
ros en expresar su disconformidad. Tal vez la posiciéon méas definida sea la de Juan P. Ramos, en tanto
sustent6 una de las primeras tentativas de nacionalizacion de la ensefianza primaria, propuesta por
el Presidente del CNE, José Maria Ramos Mejia®.

Del informe que presenta se desprenden consideraciones del estado de la Instrucciéon Primaria en la
Republica. Sostiene que, por méas que se analice de un modo aislado cada provincia, no es posible
observar en ninguna de ellas hechos concretos que den cuenta de una accién responsable de los
gobiernos provinciales en el sostén de la escuela. Unas pocas provincias (entre las que resalta la labor
de la capital de la Confederacién) marcharon por la senda normal de las pequefas conquistas pau-
latinas, aunque sin lograr irradiar sus efectos benéficos sobre el conjunto. Segiin Ramos, ninguna
habfa reunido el financiamiento necesario ni efectuado las medidas institucionales adecuadas para
preservar la educacion primaria de cualquier peligro externo que pudiese perjudicarla.

En otras palabras, Ramos estd ayudando a construir un registro politico del estado de la educacién
que busca impactar en la toma de decisiones. Consecuente con su vocaciéon centralizadora sosten-
drd que la intemperie a la que esta expuesta la escuela primaria provincial obedece a razones de dis-
tinta naturaleza. Por un lado, la desidia de las provincias, atrapada por administraciones cuyo “ofi-
cinismo” es excesivo, vuelve ineficaz cualquier accion de gobierno. Por otro lado, el modelo de inter-
vencion estatal a través de subsidios, viciado por un federalismo mal entendido, comporta la princi-
pal razén por la cual —seguin los datos estadisticos que maneja— el 40% de la poblacién no asiste a
la escuela hacia 1908. Frente a este hecho, sefala lo que el entiende como una paradoja: desde
1906 se extiende por todo el territorio, en nimero de 400, la escuela nacional que debié existir
desde 1870. Ante a esta situacién ambivalente, se pregunta:

";Obro la intervencion del Gobierno General en la forma mas préactica posible? La contestacion es
inmediata, no. No atreverse contra la teorfa es una de las mas grandes y eternas caracteristicas
humanas. [...] el Gobierno Nacional no quiso atentar directamente contra la letra del espiritu fede-
ral de la Constitucion, por mas que, con su accion efectiva, viold la estrictez de su principio. El ejem-
plo mas evidente esté en la subvencién nacional”"*.

28 g problema remite a la propuesta de Alberdi, quien reconocia en la figura de Rosas la encarnacién de un valor necesario —la
autoridad politica— vefa la necesidad de institucionalizar ese poder en un modelo fuertemente presidencialista. El problema radica-
ba en la capacidad de disciplinar a las elites que aiin continuaban sumergidas en luchas intraoligarquicas, representando la mas
peligrosa fuente de inestabilidad para el pais. Por ende, el modelo federal concebido sobre la dindmica de un gobierno central y
gobiernos locales que se controlan mutuamente se deslizd, a partir de 1880, hacia una creciente centralizacion del Estado
Nacional. Ver HALPERIN DONGHI, T. (1982) Una nacion para el desierto argentino. Buenos Aires, CEAL.

Nos referimos al proyecto presentado por el Presidente del Consejo Nacional de Educacion en el Congreso Pedagdgico de San
Juan de 1911 con motivo de celebrarse el centenario del nacimiento de Sarmiento. La misma propuesta se reeditaria en 1935 de
un modo mucho mas patente, en la presidencia de Pico. Concretamente, esta iniciativa proponia que todas las provincias delega-
sen en el Consejo Nacional de Educacion el gobierno y administracion de la educacion primaria, haciéndose cargo este del finan-
ciamiento de las mismas.

30 RAMOS, J. P (1910) Historia de la instruccion publica en la Republica Argentina 1810-1910. Atlas escolar, Consejo Nacional de
Educacién, Buenos Aires, Peuser. Tomo |, p. 121.
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De esta afirmacion se desprende no sélo una critica directa a la modalidad de intervencion federal
adoptada desde el gobierno de Mitre®'; al mismo tiempo conlleva una mirada desconfiada al mode-
lo de intervencion de la ley 4874. Ramos remite las razones de este déficit a los debates de la ley
1420. Sostiene que alli se discutié doctrina y se postergaron cuestiones de indole practico, por iner-
cia o por no querer ir decididamente en contra de los procedimientos establecidos®:

“La escuela argentina ha sido eminentemente federal, a pesar de que la Nacién, indirectamente,
hizo disminuir la integridad del concepto, llevandole a las provincias un auxilio pecuniario que entra-
fiaba una dependencia. De cualquier género que esta fuera, era un avance del centralismo.
Desgraciadamente para la eficacia y difusion de las escuelas, el unitarismo no fue invasor y se con-
tenté con amenazar la fortaleza contraria, introduciéndose en ella como el caballo de Troya, pero,
sin que saliera de su seno el guerrero armado que debia tomarla.”*

Ramos sostenia la dificultad de convivir con un modelo de intervenciéon que, confiando en el accio-
nar de las provincias, les girara dinero para subvencionar sus gastos mientras que, por otro lado, cre-
aba escuelas porque consideraba que la administracion provincial era extremadamente burocratica
y malgastaba los fondos nacionales. No dudara en emitir una opinién por demas contundente res-
pecto a las caracteristicas que asumié la ley 4874:

"...por buena y trascendental que haya sido la Ley del Congreso 4874 (...) no ha sido completa. Su
autor al fundarla y los Poderes Publicos de la Nacion al sancionarla, no se han atrevido a fundar y
sancionar lo que debio ser la verdadera ley 4874: la modificacién de la Constitucién Nacional y la
desautorizaciéon consiguiente del principio que determina que la educacién primaria cae bajo la
jurisdiccién absoluta de las provincias...”*

La disconformidad que plantean estas reflexiones deja en suspenso la idea de un modelo de gobier-
no satisfactorio para quienes propugnaban el “unicato”. Esto nos permitiria sostener que la ley
4874 era interpelada desde sectores vinculados al pensamiento unitario como una “ley remiendo”
y no como una norma con capacidad para reorganizar el gobierno del sistema educativo.

Desde una posicién que presenta puntos de contacto con el diagnostico efectuado por Ramos, Julio
Barcos objetara la ley diferencidndose de aquél tanto en las causas que generaron este panorama
desalentador como en la busqueda de soluciones. Por eso presenta, en 1957, un proyecto de fede-
ralizacion de la enseflanza. Barcos aduce estar preocupado por mantener un régimen hibrido que
no es federal ni unitario, y que lo Unico que produce es el anarquismo del sistema. Su propuesta es
contundente: hay que federalizar la ensefianza. La Unica mala practica que hay que abolir para man-
tener incolumne el federalismo, es la penetracion silenciosa del poder central en las provincias.
Advirtiendo esto, senala:

31 Efectivamente, durante la administracién de Bartolomé Mitre, el Estado Nacional comienza a subvencionar a las Provincias (en
1865, 66 y 67 se distribuyen, cada afno, 220000 pesos fuertes). Recién en 1871 se sanciona una ley orgénica de subvencion que
establece como pardmetro para su distribucion las dificultades econémicas de cada provincia. Segun lo establece la ley las subven-
ciones guardaran las siguientes proporciones: tres cuartas partes para La Rioja, San Luis y Jujuy, la mitad para Tucuman, Santiago,
Salta, Catamarca, Mendoza, San Juan y Corrientes y la tercera parte del importe total para Buenos Aires, Cordoba, Entre Rios y
Santa Fe.

Sin embargo, Ramos cita la intervencién de Paul Groussac en el Congreso Pedagdgico en este sentido, preguntandose “;quién
puede figurarse por un momento a un gobierno de provincia diciendo ante la Republica: no tengo escuelas, no tengo maestros,
necesito el dinero de la Nacion para tenerlos, pero, me opongo a que la Nacién haga escuelas y ponga maestros en mi territorio
grovincia\? Op. cit. p. 126.

3 RAMOS, J. P Op. Cit. p. 132.
34 RAMOS, J. P. ibidem.



¢ Cudl serfa la estructuracion juridica del plan unificador de la ensefanza? Caben tres interrogantes:
1° ¢consumar franca y decididamente la nacionalizacion silenciosa iniciada por la ley 48747 2° ; Dar
“normasy principios” para que sean adoptadas éstas por los catorce gobiernos provinciales, sin faci-
litar los medios para hacerlo y sin derogar el anarquico régimen de la legislacion actual? 3° ;o acep-
tar una sabia coordinacién politica, financiera y didactica de los gobiernos provinciales con el nacio-
nal para suprimir el analfabetismo?*

Barcos indica que, mientras su concepcion del gobierno del sistema se inscribe en la tercera posicion,
la de quienes no propugnan una federalizacién en términos de financiamiento, disefio de contenidos
y administracion de sus escuelas, radican sus ideas en el primer y segundo grupo®. Barcos sostendra
que es preciso establecer un espacio de colaboracién y cooperacion entre los estados provinciales y el
gobierno nacional, pero permitiendo primero que las escuelas pasen a manos de las provincias.

En efecto, el ciclo de la instruccion primaria esta regulado por tres regimenes nacionales superpues-
tos: el de laley 1420; el de la ley 4874 y el de la ley de subsidios escolares. Este régimen hibrido —nos
indica Barcos— ha sido injertado a los catorce regimenes escolares de las provincias generando dis-
tintos problemas. Frente a esta situacion la tendencia hacia un “unicato” politico de las escuelas del
pafs, montado sobre un mecanismo ultraburocrético y confiado a politicos de transito que salen del
CNE como entraron: sin saber ni aprender nada de esta ciencia de gobierno, son la raiz donde arrai-
gan estos males.

Los fundamentos que ofrece Barcos revelan un conocimiento profundo de la realidad educativa por
su desempeno como inspector de escuelas Lainez. Esto le permitié aprender a discernir entre la
burocracia presente en la administracion publica de la necesidad de un Estado que administrara los
asuntos comunes®. Por ello propone unificar los recursos nacionales y provinciales y poner las escue-
las bajo la direcciéon de un organismo federativo, circunscribiendo la jurisdiccion del CNE a la Capital
Federal y los territorios nacionales, para lo cual efectivamente habian ido creados®. Las provincias
estaran presentes por medio de sus propios consejos consultivos, cuyos miembros les compete
designar.

Desde otra perspectiva, Barcos piensa que a la ley 1420 no se la debe tocar mientras no sea para
mejorarla. Mientras la gratuidad y obligatoriedad de la escuela primaria para toda la poblacion esco-
lar no esté garantizada; aumentar la escolaridad es un progreso; disminuir grados, un retroceso. En
este sentido también habilita una critica hacia la modalidad inicial que asumieron las escuelas
Lainez, donde soélo se dictaban cuatro afos de escolaridad:

“...nosotros concebimos una sola escuela, un solo maestro y un solo sistema financiero para costear el
servicio de la educacién popular. La unidad funcional de la escuela publica, no puede ser contraria a
nuestro federalismo politico, como no lo es la unidad del impuesto a la renta, al consumo, a la nafta.”*

35BARCOS, J. Op. Cit. 41y42.

36 Barcos hace referencia a las posiciones del gobierno de la revolucién Libertadora a través del Decreto ley 7977/56 ratificado por
ley 14467, en el cual se autorizaba al Consejo Nacional de Educacion a transferir a las provincias todas o algunas de las escuelas
nacionales.

7 No es nuevo este compromiso de Barcos con la educacion argentina. Es posible rastrear en obras anteriores a la referenciada en
este trabajo las ideas de Barcos que marcaron el pulso de las ideas renovadoras de la escuela argentina. Ver PUIGGROS, A. (2003)
El lugar del saber, Buenos Aires, Galerna, p. 183y ss.

Aungue sin volverlo explicito, Barcos esta retomando una advertencia que ya habia indicado Sarmiento y que mas tarde reto-
marfa Saavedra Lamas. Este Ultimo sefiala que necesariamente el mecanismo organico del Consejo Nacional de Educacion, creado
con un fin municipal y circunscripto a la vida estrecha de una gran ciudad, tenia que romperse y distenderse totalmente al recibir
el acopio enorme de toda la instruccién primaria de las escuelas nacionales sumadas a la administraciéon de las 1400 escuelas
Lainez distribuidas en toda la nacion. En Saavedra Lamas, Carlos. Reformas organicas de la ensefanza publica. Sus antecedentes y
fundamentos. Ministerio de Justicia e Instruccién Publica. Buenos Aires, Imprenta argentina Jacobo Peuser. 1916. Tomo |, p. 82.
39 BARCOS, J., op. Cit. p.123.
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Entre la propuesta que Barcos presenta en el Congreso y el informe que redacta Ramos media prac-
ticamente medio siglo de disputas entre ambas posiciones. La dureza con que se refieren a la ley
4874, expresa un estado de tension permanente entre las posiciones centralizadoras y la federaliza-
cion. Esto podria estar evidenciando que la ley Lainez expresa un “empate hegemonico” en la orga-
nizacion del sistema, resultado de una combinacion compleja que permite, simultdneamente, sos-
tener una nacionalizacién silenciosa de la educacion provincial al mismo tiempo que puede interpre-
tarse como una intervencién timida y hasta interrumpida.

Si nos remitimos a los datos cuantitativos (ANEXO 1), se puede observar que, en los primeros trein-
ta afios de implementacion de la ley, la creacion de escuelas Lainez en las provincias asciende a un
11% del total de escuelas primarias publicas en 1906 (438 escuelas) al 39% (3602 escuelas) en
1936. Aunque la presencia de escuelas Lainez es mucho mas notoria en algunas provincias, se
puede considerar, a partir de estos datos, que la preeminencia de la accion provincial —transcurridos
30 afos— seguia siendo significativa, relativizando la influencia del Estado Nacional, aunque es sen-
sible la pérdida de la administracién educativa de las provincias (que pasan de manejar el 89% del
sistema al 61% en 1936).

LA MIRADA DIFERENCIAL: HACIA UNA HISTORIA DE LAS ESCUELAS

LAINEZ DESDE LA PERSPECTIVA TERRITORIAL

La reglamentacion® de la ley 4874 se realiza en febrero de 1906, con firma de Figueroa Alcorta y
Joaquin V. Gonzalez. Allf se establece que las provincias que deseen acogerse a los beneficios de la ley
deberan manifestarlo al MJIP indicando las localidades donde sea méas conveniente establecer las
escuelas; que el CNE verificaré alli el porcentaje de analfabetos procediendo luego a establecer direc-
tamente las escuelas sin intervencion de los consejos provinciales; que en estas escuelas se dara el mini-
mo de ensefianza y estaran a cargo de maestros que el CNE determine, quien nombrara ademds encar-
gados o comisiones inspectoras gratuitas mas allé de las ordenadas por el MJIP; los alumnos por su
parte no abonaran cantidad alguna por su inscripcion. Respecto a la construccion de edificios, el CNE
solicitara a las provincias y los vecindarios, la dotacién de los terrenos necesarios para las escuelas.
Considerando la reglamentacion de la ley, es posible contrapuntear sus articulos con las recurrencias mas
significativas presentes en los informes que las escuelas envian al CNE reunidos en el archivo Lainez*'. Los
informes enhebran narraciones personales y locales incorporandolas al relato histérico—-institucional,
dando cuenta de la especificidad que caracterizo la creacién y el devenir de estas escuelas.

La voz de las provincias presenta diferentes modulaciones. El archivo permite dimensionar el papel

40 pecreto 369, registro nacional 1906, tomo I, 2° tomo. Registro nacional de la Republica Argentina, primer trimestre febrero y
marzo. Buenos Aires, talleres gréficos de la penitenciaria nacional, 13 de febrero de 1906.

41 E| archivo se encuentra fisicamente en la Biblioteca J.V. Gonzalez, del Instituto Bernasconi de la Capital Federal. Habiendo perte-
necido anteriormente a la Biblioteca Nacional del Maestro, pasa en la década del 70 a esta escuela junto a la biblioteca Enrique
Banchs. En ese momento el archivo se compone por cantidad de bolsas con informes. Alli se dedicaron a inventariarlo, ordenarlo y
ubicarlo en cajas para su consulta. El cartel que cuelga de su anaquel dice “Biblioteca Enrique Banchs. Archivo Escuelas Lainez.
Historia de las Escuelas Lainez durante el siglo XX en provincias y territorios nacionales”. El archivo consta de 21 cajas que contienen
los informes elaborados en respuesta a distintas circulares de Inspeccion. Diferenciamos tres momentos en el pedido de informes del
Consejo Nacional de Educacion, a través de sus inspectores nacionales, a las escuelas. Los primeros informes datan del ano 1934,
ano del Cincuentenario de la ley 1420, motivo por el cual se busca emprender investigaciones que den cuenta de la extensién y des-
arrollo del sistema educativo nacional. Alli quedan incluidas las escuelas Lainez junto a las escuelas de los Territorios Nacionales y la
Capital Federal; es el caso de Chaco, Chubuty Los Andes. Otro grupo de informes estan fechados para 1949, inscribiéndose en el
segundo gobierno peronista. Sabiendo que entre 1949 y 1955 encontramos el segundo proceso de expansion de la ensefanza pri-
maria (Braslavsky, 1987), estos informes podrian responder a una légica de conocimiento estadistico del sistema nacional como base
para la planificacion cuantitativa del sistema. En el archivo de escuelas Lainez datan de esta época los informes de Chaco. Para este
territorio también hay que tener en cuenta el momento que se convierte en provincia (1951) dejando de ser territorio nacional. El
ultimo grupo de informes es presentado en 1968. Sospechamos que aqui la busqueda por conocer la extension del sistema se aso-
cia a los primeros intentos de transferencia de escuelas de la jurisdiccion nacional a los gobiernos provinciales, discusion que forma
parte de la politica educativa de la época. Son los informes de escuelas de Buenos Aires, Jujuy, Cordoba, Salta, La Rioja.



de la sociedad civil en el impulso de creacion y sostenimiento de las escuelas. Constituyendo muchas
veces el impulso original, luego logran el reconocimiento por parte del CNE que labra un acta de cre-
acion, envia al maestro— director, encargandose del pago de su sueldo e inspeccién. La sociedad civil
por su parte se encarga de los Utiles, del pago del alquiler del edificio, la donacion del terreno o la
construccién de la escuela. Por lo general un habitante de la zona presta su casa para instalar la
escuela, o donan un terreno y los padres y vecinos organizan una comision pro-edificio para cons-
truirla. En este sentido la reglamentacion era explicita: el CNE pediria a las provincias y vecindarios la
dotacion de terrenos.

Las instituciones asociadas a las escuelas bien pueden dar cuenta del arco de acciones que desarro-
lla la sociedad civil. Por ejemplo la escuela Lainez N° 64%, cuenta con cooperadora, club de madres,
biblioteca y un centro de ex alumnos. Estas instituciones, a través de las cuotas que les cobran a sus
socios, otorgan fondos para la escuela.

Respecto al pedido de las provincias para la instalacion de escuelas Lainez, se puede observar la acciéon
de los inspectores sugiriendo traspasar las escuelas provinciales a la jurisdiccién nacional. Es el caso de
la escuela N° 166 que se crea en 1915 como escuela provincial y en 1919 se nacionaliza. Dice el acta
de pasaje al CNE: “por orden expresa de la inspeccion nacional de escuelas y ante la presencia de veci-
nos...”. Si bien no siempre se resalta la sugerencia de la inspeccion, son varias escuelas las que relatan
este traspaso®. Segun Barcos, la alta corrupcién de la dirigencia provincial encontraba un beneficio
en este acto, pues desentendiéndose del gasto, destinaban el dinero ahorrado hacia otros fines. La
Nacion, contando con mas presupuesto, podia procurar mejores condiciones en sus escuelas y esto
permitiria explicar el traspaso de maestros o la migracién de los alumnos de escuelas fiscales a las
nacionales. Las condiciones en las segundas presentaban una mejoria. Resta indagar en profundidad
si esta situacion se replica en igual medida para todas las provincias, considerando ademas la diferen-
cia que el autor establece entre “provincias ricas” y “provincias pobres”, la situacion de las economi-
as provinciales y la relacion del poder central con cada uno de los gobiernos provinciales.

El lugar de instalacion de estas escuelas es un punto en discusion en el analisis de las implicancias de
la ley. Se dijo que uno de los elementos que desvirtuaron el espiritu original es ubicar las escuelas en
zonas urbanas en lugar de rurales. Algunos informes asocian la creacién de sus escuelas con el paso
del ferrocarril y la llegada de los inmigrantes relacionados a ese emprendimiento; otros con activida-
des productivas de la localidad.

El ferrocarril como organizador territorial hace crecer alrededor de sus vias a muchos pueblos de
nuestro territorio y consecuentemente impulsa la creacion de escuelas para educar a los nifios de las
familias que alli se instalan. Es el caso de las escuelas N° 192 y 190 que en su creacion se asocian
ala extension de los rieles del FCNA (1898). También en Cordoba, el FFCC. y las escuelas Lainez cre-
cen paralelamente, “en 1914 es trasladada a “Balnearia”, alli se encontraba la estacion del FFCC. que
unia Cordoba y Santa Fe, con una poblacion de 64 manzanas4/. Respecto a las actividades produc-
tivas de las localidades alejadas de las capitales, la escuela N° 175%, se crea en 1921 frente a la nece-
sidad de educar a los hijos de los trabajadores jornaleros del lugar. Mientras que la escuela 179%, es
creada en 1932 en cercania a una mina de carbén de piedra.

42 “Gral. José Marfa Paz” de Cérdoba, informe 64, caja 8.
43 de Pueblo de Puntilla en el departamento de Chilecito, La Rioja. En caja 14, informe 166.

La escuela N° 5 de Plaza Vieja, creada por orden provincial y nacionalizada en 1906 (informe 5, caja 14), o la Escuela N° 171,
de la localidad de Carrizal que de 1910 a 1919 funciona como escuela provincial y “luego pasa a depender del CNE por amparo de
la ley 4874 (informe 171, caja 14).

45 Departamento de Capital, localidad “Cuidad”, La Rioja. En informe 192, caja 14.

46 de |a localidad de el Matadeo, La Rioja. En informe 190, caja 14.

47 Este Es el caso de una escuela que es trasladada desde otra localidad. En informe 64, caja 8.
48 |nforme 175, caja 14.

49 Miranda, La Rioja. En informe 179, caja 14.
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Otra recurrencia encontrada en los informes es la precariedad de los materiales emplazados en la
construccién de estas escuelas. La escuela N° 1%, contaba con un edificio de adobe y barro en su
totalidad; la Escuela 172° funcioné en un rancho sin paredes. Las condiciones de la edificacién esco-
lar al momento de la creacién nos permiten sostener que, al menos en los informes relevados, las
escuelas eran instaladas mayormente en zonas alejadas de las ciudades. Sin embargo en la medida
que la localidad crecia, la configuracion territorial cambiaba, al mismo tiempo que se modificaban
las caracteristicas de la poblacion a atender. Esto permitiria diferenciar entre escuelas Lainez que se
construyeron en zonas urbanas de aquellas que, siendo emplazadas en zonas con un escaso nume-
ro de habitantes, luego irian modificando sus caracteristicas poblacionales.

Otro movimiento que se repite, es la mudanza que deben realizar algunas escuelas para acercarse a
zonas mas pobladas pues en sus asentamientos de origen no alcanzaban la matricula minima reque-
rida. La Escuela N° 164°? fue creada en 1919, en 1921 se traslada a otra localidad por falta de agua,
mas tarde el escaso nimero de alumnos inscriptos hace que se traslade a una nueva localidad.

Si la precariedad de la edificacion escolar, las mudanzas y la matricula de estas escuelas dan la idea
de ruralidad; no es menor la cuestion del método, la gradualidad, los docentes a cargo y el creci-
miento de la matricula conforme avanza el siglo. En la mayoria de los casos las escuelas funcionan
con un solo maestro que cubre las funciones docentes y directivas, lo que acarrea como consecuen-
cia la pérdida de gradualidad. Pocas escuelas alcanzaban los 4 primeros grados, comenzaban por lo
general con los dos primeros grados. Por ejemplo, la Escuela N° 192 de “Ciudad” se crea en 1922
con 54 alumnos. Al afo siguiente se crean dos secciones de primeros grados y dos de segundos, con
horario discontinuo para poder educar a todos los nifos de la zona. En 1926 envian otra maestra,
cuatro afilos mas tarde cuentan con los tres primeros grados. En 1946 llegan hasta 4° grado y recién
en 1952 se crea el 6° grado. En la escuela N° 173* los 20 alumnos inscriptos al afio de su creacion,
con edades entre 6 y 14 afos, se encontraban en ler. grado. Para el afio 1947 la escuela N° 68,
contaba con 50 alumnos y personal Unico.

Por lo general las escuelas completan el ciclo primario de 7 afos para la década del 50. La escuela
N° 192° que funciona desde 1922, en 1948 recibe del gobierno provincial la donacién de un terre-
no para la construccion del edificio. El CNE lo construye motivado por el Plan Quinquenal de 1949
(informe 192, caja 14). Si bien el grueso de estas escuelas son creadas entre los afios 1906 y 1930,
para la década del 50y en sus propias descripciones habian despegado de la situacién originaria.
La posibilidad de enriquecer el debate reside en una auténtica mirada territorial, que desde y con las
instituciones situadas en contexto, reconstruya los sistemas educativos provinciales destacando su
especificidad, considerando al mismo tiempo su articulacion con el Estado Nacional. La ley Lainez
permite este andlisis por el caracter de prescripcién central que posee la normay de intervencién en
jurisdicciones que poseen logicas y politicas internas propias.

CONCLUSIONES

La investigacion sobre las implicancias de la ley Lainez desde una perspectiva que combina la dimen-
sién regional con miradas que enfocan al conjunto —cuando es capaz de articular diversas superfi-
cies discursivas—, modifica los sistemas de enunciacion inscriptos en el orden del archivo, generando
las condiciones para historiar aspectos que permanecen ocultos.

50 Fye creada en 1906, en “Los Sarmientos”. En informe 1, caja 14.

51 En informe 172, caja 14.

52 £ informe 164, caja 14.

53 En informe 192, caja 14.

54 se crea en 1920 en la localidad de Aguas Blancas, la localidad esta constituida por 8 casitas alrededor de la escuela. En informe
173, caja 14.

55 de la Localidad “La Esperanza” Eulumba, Cérdoba. En informe 68, caja 8.



En este trabajo procuramos explorar estos registros discursivos, dando cuenta de la heterogeneidad de
interpretaciones posibles con las que se pueden abordar los temas concernientes a nuestro sistema
educativo. Entablar polémicas a partir de la relectura de viejos problemas, desafia a reabrir las discusio-
nes que se crefan saldadas. No hay historia oficial que pueda suturar definitivamente el conflicto.
Desprendimos del andlisis dos hipotesis para el debate; sostuvimos que la modalidad que asumi¢ la
ley es la expresién de una ausencia. La organizacién del sistema educativo se asienta sobre una dis-
puta respecto a la concepcion de federalismo que dificulta la posibilidad de inscripcion de aquella en
discursos que promueven una menor o mayor centralizacion del poder, mayor o menor federaliza-
cion del mismo. Es este sentido, habria un empate hegemonico entre Estado y provincias que las
sucesivas transferencias de escuelas van a terminar de saldar con serias consecuencias para la admi-
nistraciones provinciales.

Por otra parte, sostuvimos que en el ideario pedagégico de Ldinez se estarfa gestando un sujeto
pedagogico subalternizado en relacion al sujeto universal de la ley 1420. A pesar de los esfuerzos
por inscribir el sujeto pedagdgico de la ley 4874 como un desprendimiento de la trama discursiva de
la ley de educacién comun, este es desplazado por la intermediacién curricular reducida, y la cons-
truccién de un sistema de formaciéon de maestros por fuera del normalismo.

Creemos que la Lainez como objeto de inteleccién nos desafia a repensar la organizacion del siste-
ma educativo desde vectores de analisis que incluyan debates en torno a una ley nacional de finan-
ciamiento, a la distribucion equilibrada y regulada del poder entre el gobierno central y los gobier-
nos provinciales, a la articulacion de niveles y modalidades que faciliten la circulacion de todos los
nifos por el territorio nacional sin diferenciacion ni circuitos terminales, entre otros. El analisis del
devenir de la ley ofrece un instrumento para el estudio regionalizado de los sistemas educativos esta-
bleciendo la posibilidad de un estudio comparado entre sistemas provinciales del cual se desprendan
puntos de contacto y diferencia.
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ANEXO 1

CUADRO N° 1: CANTIDAD Y TIPO DE ESCUELAS PRIMARIAS HASTA EL ANO 1906

ANOS ESCUELAS ESCUELAS ESCUELAS ESCUELAS TOTAL

1906-1908 ANEXAS NACIONALES PROVINCIALES PARTICULARES ESCUELAS
CORDOBA 3 34 288 186 511
BUENOS AIRES 8 - 1358 347 1713
SANTA FE 3 28 293 243 567
ENTRE Ri0S 2 34 289 188 513
CORRIENTES 2 34 237 22 295
SAN LUIS 3 40 115 4 162
MENDOZA 2 29 168 16 215
SAN JUAN 2 34 88 6 130
SANTIAGO DEL ESTERO 2 39 208 19 268
LA RIOJA 3 32 68 1 104
CATAMARCA 2 37 104 2 145
TUCUMAN 3 36 237 24 300
SALTA 2 37 98 6 143
JuJuy 2 24 70 1 97

Fuente: elaboracién propia a partir de RAMOS, J. P. (1909) Informe: Historia de la Instruccién

Primaria en la Republica Argentina (1810-1910). Atlas Escolar. Editorial Peuser.

CUADRO N° 2: CANTIDAD Y TIPO DE ESCUELAS PRIMARIAS HASTA EL ANO 1936

ESCUELAS E$CUELAS

PROVINCIALES LAINEZ
BUENOS AIRES 2166 198
CATAMARCA 42 242
CORDOBA 741 370
CORRIENTES 118 401
ENTRE Ri0S 622 160
Jujuy 85 121
LA RIOJA 33 206
MENDOZA 246 145
SALTA 76 211
SAN JUAN 86 156
SAN LUIS 128 283
SANTA FE 930 289
SANTIAGO DEL ESTERO 187 502
TUCUMAN 195 318

Fuente: elaboracion propia a partir de BARCOS, J. (1957) Régimen federal

de la ensefianza hacia una nueva legislacion escolar. Catedra Lisandro

de la Torre, Buenos Aires.
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Ley Lainez,
la discusién por el “minimun”




INTRODUCCION

La aplicacion de la ley N° 4874 conocida como ley Lainez, permitié la extension de la educacién
publica a un amplio espacio del territorio nacional creando escuelas en provincias. El nuevo impul-
S0 que tomo la escolarizacion a partir de esta etapa es ampliamente reconocido. Para tener una idea
de ello, observemos que tan solo pasados cuatro anos de la implementacién de la ley (1906-1910),
funcionaban 949' escuelas Lainez y para 1936, 35522.

1910 1936
BUENOS AIRES 58 198
CATAMARCA 99 242
CORDOBA 51 370
CORRIENTES 39 401
ENTRE Ri0S 49 160
JuJuy 21 121
LA RIOJA 36 206
MENDOZA 38 145
SALTA 82 211
SAN JUAN 59 156
SAN LUIS 179 233
SANTA FE 90 289
SANTIAGO DEL ESTERO 105 502
TUCUMAN 43 318

Pero estos datos encubren otro panorama. Segun Tedesco (2003), en la década del 30" més de la
mitad de la matricula primaria de las escuelas ubicadas en las provincias era de dependencia nacio-
nal las que en el periodo 1930-1940 tenian, por lo general, cuatro de los siete grados “[...] el siste-
ma educativo estaba ofreciendo a vastos sectores de la poblacién rural o semi rural una ensefianza
primaria de menor duracion que a la poblacién urbana” (Tedesco, 2003: 233) Aunque unas déca-
das después el sistema se homogeneizd, no podemos desconocer que a la realidad descrita por
Tedesco se llegd por la letra de la propia ley y las discusiones que estuvieron detras de ella. Para acla-
rar este punto, en este trabajo vamos a profundizar en la letra de la ley y en las discusiones de los
legisladores que la votaron.

Para el momento de la sancién de la Ley N° 4874, el Estado nacional continuaba en proceso de cons-
titucion. La ampliacion del Estado resulta de la apropiacion y conversién de intereses de la sociedad
civil en objeto de su actividad pero revestidos de legitimidad como interés general. Este proceso
lleva como contraparte material la apropiacion de los recursos que consolidaran las bases de domi-
nacion del Estado y exteriorizaran en instituciones y decisiones concretas, su presencia material. El
grado de consenso o coercién de los actos de apropiacion dependen de la particular relacién de
fuerzas sociales que lo enmarcan, pero siempre se hallan respaldados por alguna forma de legitimi-
dad (Oszlak, 2004). Las normativas estatales entre las que se encuentran las leyes, legitiman y tien-
den a crear las bases consensuales de tal dominacién creando y a su vez limitando el drea de posibi-
lidad en donde se van a desarrollar las distintas practicas institucionales y sociales.

El analisis de las leyes nos permite interpretar ideas politicas, creencias y practicas de una sociedad
o parte de ella como también lo que el texto “hace”, es decir qué posturas o relaciones sociales y

1 Consejo Nacional de Educacion, (1910) La educaciéon comdn en la Republica Argentina, afios 1909-1910
2Martinez Paz, Fernando (1980) E/ sistema educativo argentino. Formacion-desarrollo-crisis. Cordoba, Direccion General de
Publicaciones de la Universidad Nacional de Cérdoba.
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politicas adopta o produce entre distintos sujetos (Chilton y Schaffner, 2000) Muchas veces las prac-
ticas modifican las proposiciones y las intenciones de las leyes tal cual fueron concebidas, por ello
decimos que las normativas “condicionan” las practicas, no las “determinan”.

Nuestro objetivo en este trabajo es analizar la ley en el contexto de produccion de la misma y obser-
var la discusion parlamentaria que se llevé a cabo sobre su proyecto. Este analisis nos da la posibilidad
de profundizar en las ideas que la sustentaron: “Los mecanismos de coercién econémicay regulacion
legal siempre “materializan” algunas proposiciones o creencias que son inherentemente ideolégicas”
(lilek, 2003: 24), como también en las ideas de los que la generaron y apoyaron. El anélisis de la dis-
cusion parlamentaria nos permite ver un universo mas complejo de intereses en pugna o, por el con-
trario, los grandes consensos que estuvieron presentes al momento de la sancion de la ley.

ITINERARIO DEL PROYECTO

El senador de la provincia de Buenos Aires, Manuel Lainez presenté el proyecto de ley el 18 de sep-
tiembre de 1905. El mismo fue tratado en la Comision de Legislacion (23/09 firmado por los sena-
dores Herrera, Palacio y Puccio) y fue presentado ante la cdmara de Senadores, sobre tablas, por el
senador Lainez en la sesion del 27 de septiembre. Con dos modificaciones al articulo 2° el proyecto
fue aprobado.?

La Cémara de Diputados traté el proyecto sobre tablas el 29 de septiembre aprobéndolo con la
supresion del articulo 5°¢ y modificando el articulo 6°°. El dia 30 de septiembre el senado de la
Nacién aprobé las modificaciones introducidas en la Cdmara de diputados®.

La prontitud de los despachos y su tratamiento sobre tablas pudo deberse, en principio, a la urgen-
cia del cierre del periodo de sesiones ordinarias del Congreso ya que, en las sesiones extraordinarias,
debian tratar el presupuesto nacional. Pero también pareciera indicar que hubo un comun acuerdo
con este proyecto, ya que el mismo fue tratado sobre tablas en ambas cdmaras y aprobado en una
sola sesion.

Las discusiones generadas en el &ambito de la cdmara de senadores presentaron un punto interesan-
te para ser analizado, el tema del “minimun”.

SE ABRE LA SESION

El senador por la provincia de Santiago del Estero, Ddmaso E. Palacio presento el proyecto ante la
Camara. En su presentacion afirmé que la Comision de legislacion introdujo sélo dos reformas al
proyecto del senador Lainez.

En primer término aumentar en una pequefiisima suma los recursos (de 115.000 pesos a 120.000)
y reasignar los recursos (en el original 15.000 para edificacién y 100.000 para personal) 60.000 para
cada uno.

En segundo término agregar al articulo 1° “a las provincias que directamente lo soliciten” para evi-
tar toda discusion sobre la constitucionalidad de este proyecto de ley y para soslayar que se interpre-

3 Se modifica el término “ayudantes” por “maestros” y el sueldo que perciban los directores o los maestros que en el original lo
“fije la Ley de Presupuesto” se elimina conservando “para los de igual categoria en los territorios nacionales”.

4 E| Articulo 5° eliminado expresaba: Del saldo sobrante de rentas generales percibidas con exceso, sobre los gastos fijados en el
presupuesto ordinario de la administracion, el Poder Ejecutivo, cerrado el balance del afio econémico, entregard anualmente al
Consejo Nacional de Educacion el cuarenta por ciento. El importe de éste se distribuira de la siguiente forma: veinte por ciento para
aumentar el fondo permanente de educacion creado por el articulo 45 de la ley numero 1420; veinte por ciento para formar un
fondo especial que serd aplicado exclusivamente a la edificacién de locales para las escuelas elementales, infantiles, mixtas y rura-
les en las provincias y territorios nacionales.

El articulo 6° modificado expresa: EI Consejo Nacional de Educacién presentara anualmente al poder ejecutivo (en el original al
congreso) una memoria referente al establecimiento y situacion de las escuelas fundadas por esta ley (se elimina del original “asf
como sobre el estado del fondo permanente creado por el articulo anterior)

6 £l 13 de febrero de 1906 se dicta el decreto reglamentario de la ley N° 4874.



te, sin esa cladusula, como un avance del Estado nacional a las facultades de las provincias. Hizo la
salvedad de que él no tuvo dudas al respecto ya que considera que al ser concurrentes, los munici-
pios, las provincias y la Nacion, “no veo [ve] cuédl es el choque de intereses o principios que pudiera
surgir del establecimiento directo de escuelas por la Nacion”

Para fundamentar su postura recurrié a una cita de José Manuel Estrada: “Por planes de instruccién
general no puede entenderse otra cosa sino planes de instruccion primaria [...] No hay en la
Constitucién clausula alguna por la cual se prohiba ni a las provincias, ni a la Nacion, ejercer simul-
tdneamente su accion en beneficio de la ensefianza publica [...]"

Es interesante observar que cuando el proyecto fue tratado en la cdmara de diputados, Alejandro
Carbd, diputado por la provincia de Entre Rios, sostuvo que “[...] ninguna provincia que tenga el
debido respeto y la debida estimacién por las autoridades escolares, que tenga confianza en ellas,
ha de delegar esta facultad preciosa de dirigir la escuela primaria por sus propias autoridades, sin
consentir la intromisién de autoridades extrafias”. Poco tiempo después, para 1910, en la provincia
de Entre Rios habia 49 escuelas nacionales ley 4874 funcionando’.

Continuando con la presentacién del proyecto, el senador Palacio, defendio la creacion de este tipo
de escuelas en el sentido de “afianzar la libertad politica, ya que su ejercicio depende del grado de
cultura de los pueblos. El estado actual de la instruccion primaria es algo mas que deficiente”. Segun
el senador esta deficiencia tenfa varias causas: escasez de recursos de las provincias y las extensas
campanas del pais con su poblacién tan difundida. Pero también dirigia su critica a “algunas perso-
nas que han dirigido algunas provincias, descuidando completamente el deber elemental” y al
Congreso, “que a menudo ha descuidado este asunto”.

A continuacién Palacio resalto, del informe presentado por Lainez, que: “Las escuelas que se crean
por este proyecto son, en su esencia, modestas, e iran a las campafias de las provincias y, como uno
de sus articulos lo dice, a aquellos mismos puntos en que el analfabetismo se haya hecho mas nota-
ble. De manera pues, que de esta clase de establecimientos, en que reducimos a lo minimo posible
la instruccion a dar en ellos, quedan excluidas las capitales de esas provincias y sélo irdn a las peque-
fas agrupaciones lejanas de los focos de cultura, llevando hasta alla la palabra de la ensefianza
nacional, y donde la necesidad las impone como un hecho irretardable”.

Sintetizando su pensamiento, lo que se pretendia con esta ley era que la escuela fuese un medio para
combatir el analfabetismo® y construir la “nacionalidad”. Cabe preguntarse si el objetivo deseado de
“afianzar la libertad politica” es compatible con la idea de establecer tan solo “saberes basicos”.
Observemos que en el proyecto se habla claramente de “fines modestos”, “escuelas modestas”.

El proyecto fue votado en general y se aprobé.

COMIENZA LA POLEMICA

Luego de haberse leido el articulo primero del proyecto, intervino Lidoro J. Avellaneda®, senador por
la provincia de La Rioja.

Este senador se opuso al articulo 1°y pidi6 que se retirase del proyecto el parrafo: “en que se dara
el minimun de ensefianza establecida en el articulo 12 de la ley 1420, de 8 de julio de 1884".
Fundamenté el pedido, en que ese articulo se referia a las escuelas ambulantes, escuelas que no han
podido funcionar “por mil dificultades”.

Para entender mejor el problema en discusion observemos algunas cuestiones. El proyecto de ley en

7 Consejo Nacional de Educacién (1910) La educacion comin en la Republica Argentina, afos 1909-1910

8 En este periodo debemos interpretar como analfabeto al que no sabe leer o escribir

9 Nacido en La Rioja fue fundador de la Escuela Normal de varones en esa provincia. Fue vocal del Consejo Nacional de Educacién
durante la presidencia de José Maria Gutiérrez, Ministro de Gobierno e Instruccién Publica de La Rioja durante la gobernacién de
Joaquin V. Gonzdlez. diputado nacional desde 1896 y posteriormente senador nacional hasta 1907.
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su articulo 1° establecia que:

"E|l Consejo Nacional de Educacién procederd a establecer directamente en las provincias que lo
soliciten, escuelas elementales, infantiles, mixtas y rurales, en que se daré el minimun de ensefianza
establecido en el articulo 12 de la Ley 1420, de 8 de julio de 1884. Para determinar la ubicaciéon de
estas escuelas se tendra en cuenta el porcentaje de analfabetos que resulta de las listas presentadas
por las provincias para recibir la subvencion' escolar “

Recordemos el articulo12° de la ley 1420: “El minimum de ensefanza para las escuelas ambulantes
y de adultos, comprendera estas ramas: lectura, escritura, aritmética (las cuatro primeras reglas y el
sistema métrico decimal), moral y urbanidad, nociones de idioma nacional, de geografia nacional y
de historia nacional, explicaciones de la Constitucion Nacional y ensefianza de los objetos mas comu-
nes que se relacionen con la industria habitual de los alumnos de la escuela”"

Este articulo sufrié una modificacion el 15 de marzo de 1902 por decreto presidencial: “El minimun
de ensefianza obligatoria para las escuelas ambulantes y de adultos, fijado por la ley de 8 de julio de
1884, comprendera también a las escuelas rurales de los centros menos poblados, dentro del terri-
torio de la Capital o en territorios nacionales” ™

De las normativas se desprende que se encontraban equiparadas, en sus contenidos, las escuelas de
adultos, las ambulantes y las rurales. Las escuelas creadas por el Consejo Nacional en provincias, las
luego conocidas como escuelas Lainez responderian a esta categorizacion.

Para comprender el alcance de la diferenciacién en cuanto a contenidos, veamos cudles eran los
contenidos que establecia la ley 1420 para las escuelas comunes:

"Art. 6°- El minimum de instruccién obligatoria comprende las siguientes materias: lectura y escritu-
ra; aritmética (las cuatro primeras reglas de los nimeros enteros y el conocimiento del sistema métri-
co decimal y la ley nacional de monedas, pesas y medidas); geografia particular de la Republica y
nociones de geografia universal; de historia particular de la Republica y nociones de historia general;
idioma nacional; moral y urbanidad; nociones de higiene; nociones de ciencias matematicas, fisicasy
naturales; nociones de dibujo y musica vocal; gimnastica y conocimiento de la Constitucion Nacional.
Para las nifas sera obligatorio, ademds, el conocimiento de labores de manos y nociones de econo-
mia doméstica.

Para los varones el conocimiento de ejercicios y evoluciones militares mas sencillas; y en las campa-
fias, nociones de agricultura y ganaderia”.

Los ftems subrayados no se encontraban comprendidos en los contenidos minimos para las escue-
las de adultos, ambulantes, rurales y las futuras Lainez. Los contenidos minimos para estas escuelas
guedaban circunscriptos a los tres saberes elementales: leer, escribir, contar y a los que construirfan
el concepto de nacion: historia y geografia nacional. Por otro lado se sumé la “ensefianza de los
objetos mas comunes que se relacionen con la industria habitual de los alumnos de la escuela”. La
diferenciacién entre saberes humanisticos y saberes practicos para grupos determinados implica en
los hechos una segmentacion™ del sistema.

Continuando con la discusion, Avellaneda sostuvo que, como las escuelas comprendidas en el pro-
yecto de ley estaban destinadas a los lugares en donde se ubicaran focos de analfabetos, éstas

To Ley de subvenciones N° 3559, 20 de Octubre de 1897; modificatoria de la 2737 del 3 de octubre de 1890.
11 J.A. Roca presidente, Wilde, Ministro de Instruccion Pablica.
J.A. Roca presidente, J.V.Gonzalez Ministro de Instruccién Publica.

3 Otra modificacion se produce el 30 de septiembre de 1934:
“Modificase el articulo 12 de la ley 1420 en la siguiente forma: “El minimun de ensefianza para las escuelas ambulantes y de adul-
tos comprenderd estas ramas: lectura, escritura, aritmética (las cuatro primeras reglas y el sistema métrico decimal), moral y urba-
nidad, nociones de idioma nacional, explicacion de la Constitucion Nacional, ensefianza de los objetos mas comunes y cursos espe-
ciales elementales relacionados con las actividades industriales de caracter general o regional”.
14 Entendemos por segmentacién la subdivision de los sistemas educativos en escuelas o programas paralelos que difieren tanto
en sus planes de estudio como en los origenes sociales de sus estudiantes (Ringer, 1992).



debfan tener un cardcter especial y su ensefanza debia ser “en distintos casos de distinta indole”,
aunque manteniendo un punto en comun: en ellas se debia ensefiar “lo que los maestros llama-
mos ramos manuales” pero “dandoles en muchos casos esto: un caracter agricola. Por qué poner
un minimun si en algunos casos puede ser muy vasta y en otros demasiado pequefa [...]"
“Suprimiendo estas palabras, dejariamos en completa libertad al Consejo Nacional de Educacion,
de conformidad con las provincias que lo soliciten estas escuelas, para establecer un minimun de
ensefanza que corresponda a cada una de las que se van a establecer, y de esta manera no se alte-
raria en nada el concepto de la ley”.

Seguidamente el senador Palacio observé que el proyecto fue tratado con el concurso del Presidente
del Consejo Nacional de Educacién, en ese momento Ponciano Vivanco (1904-1908), por lo que le
otorgaba crédito a la voz de éste.

Retomando la polémica, Avellaneda afirmé que: “Si conviene estos ramos en esta ensefianza que se
va a establecer; o si no conviene ponerlos a todos esos, no se pondran, y si se pondran otros que no
estén dentro de esa denominacién” “En parte somos légicos diciendo “las que lo soliciten” y en otras
ponemos minimun de ensefanza”. Particularmente Avellaneda no estaba de acuerdo en poner
“minimun” alguno en cualquier ley provincial o nacional, por que el establecerlo “ha tenido gran difi-
cultad aun para los centros mas adelantados de la Republica, ese minimun a veces era maximun”
Avellaneda agregd que también hablé con el presidente del Consejo y pensaba que ello era un error.
Los argumentos de Avellaneda no pretendian elevar de categoria a las futuras escuelas Lainez equi-
parandolas con las “escuelas comunes” de la ley 1420, sino que parece ser todo lo contrario. El
argumento defendido por él: “Si conviene estos ramos en esta ensefianza que se va a establecer; o
si no conviene ponerlos a todos esos, no se pondran, y si se pondran otros que no estén dentro de
esa denominacion” resulta ser, en definitiva, una falacia. El establecer un “minimun” puede dejar el
camino abierto para una ampliacion. Lo opuesto seria establecer cualquier tipo de “maximun”, lo
que si no dejarfa margen alguno.

Lo que estaba diciendo Avellaneda es que si en la realidad ese “minimun” no se aplicaba, entonces
era mejor dejar librada la educacién a las diferentes realidades y posibilidades. Avellaneda estaba
defendiendo un sistema no sélo segmentado (escuelas comunes por la ley 1420 y escuelas Lainez
con diferentes modalidades y contenidos) sino también fragmentado' en tantas realidades como
posibilidades existieran. Escuelas alin mas modestas, en algunos casos, de las que proponia Lainez.
Continuando la sesién y abonando a la idea de segmentacién del sistema educativo, el senador
Lainez le rogo al senador Avellaneda que no insistiera en su mocion, pues el proyecto era una ten-
tativa de combatir el analfabetismo no una competencia de “escuelas graduadas”, “dejemos a las
provincias que hagan sus escuelas como ellas entiendan; nosotros les llevamos una escuela exclusi-
vamente nacional” “[...] de modo que no se conviertan en pequefas universidades de campo estas
pequenas escuelas, que debemos llevar alla para combatir el analfabetismo” Aclaré que su preocu-
pacion era no dejar el proyecto expuesto a las eventualidades del personal del CNE, “que mafana
puede cambiar”.

Como observamos la polémica iba de un sistema segmentado, como lo presentaba Lainez, a otro
segmentado y fragmentado como pretendia Avellaneda. ¢Por qué no llevar escuelas “comunes” a
provincias, por qué conformarse con un “minimun” que es menor que las escuelas “comunes”?
Entendemos que las posturas de los polemizadores, en lo sustancial, no se encontraban tan separa-
das. Esto se confirma al observar la reaccién final de Lainez. Como el senador Avellaneda continua-

15 Cuando hablamos de fragmentacion nos referimos a un  proceso de fractura que se puede dar al interior de un “segmento” o
al interior de todo el campo en su conjunto teniendo en cuenta las diferencias en el acceso a la educacion, la retencion, los con-
tenidos curricularesy los  recursos materiales disponibles. Mientras que un segmento guarda alguna relacion con el todo, un frag-
mento se caracteriza por su desconexion con la totalidad.
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ba la discusion, el senador Ldinez concluyd el debate diciendo: “fije el minimun el sefior Senador y
yo lo acepto, establezca las materias a ensefiar y también las acepto” La ley debia salir, la realidad lo
reclamaba, sabia Lainez que un “minimun”, cualquiera que fuese, valia para los dos objetivos prin-
cipales que se proponia el proyecto: “alfabetizar y argentinizar”.

El articulo finalmente fue votado por partes, a pedido de Avellaneda, pero su propuesta no prospe-
ré y termind siendo aceptado tal cual el original.

EN LA BASE DE LA DISPUTA

A fines del siglo XIX, en gran parte de Europa y América, se intensificé la importancia de la cuestion
nacional en la politica. Una de las caracteristicas de los Estados fue la tendencia a definir la nacién
en términos étnicos y especialmente linglisticos.

El Estado no solo creaba la nacién sino que necesitaba hacerlo. “Los gobiernos llegaban ahora direc-
tamente a cada ciudadano de sus territorios en la vida cotidiana, a través de agentes modestos pero
omnipresentes, desde los carteros y policias hasta los maestros y, en muchos paises, los empleados de
ferrocarril” (Hobsbawn, 1998:159) La nacién era la nueva religién civica de los Estados. Era el nexo
para unir a todos los ciudadanos con el Estado. Desde este punto de vista, la escuela presentaba una
ventaja fundamental: podia ensefar a los nifos a ser buenos ciudadanos (Hobsbawn, 1998).

El clima de ideas en el que se debatio la ley Lainez era diferente al de la ley “1420".

A partir de la década de 1890 el optimismo general y la confianza en el camino emprendido entré
en conflicto debido a la crisis econdmica, la revolucién politica, la constitucién de un frente opositor
y el nuevo protagonismo de los extranjeros (Bertoni, 2001). El cosmopolitismo liberal, sostenido tan
solo una década antes, se avino conservador: “Entonces yo digo que es un gran deber, gran virtud,
gran imperio volver al pasado [...] demoler el cosmopolitismo y trazar de una vez con rasgos firmes
el perfil definitivo de la patria” decia Lucio V. Lépez'®. “Tenemos el mismos espiritu conservador”"’
decia Manuel Quintana al general Roca al recibir el mando en 1904".

El movimiento de construccion de la tradicién patria, ya iniciado a fines de los 80°, se afirmé a partir
de la década de los 90" a través de un conjunto de iniciativas como la construccién de monumentos,
organizacién de conmemoraciones, creacion de museos, ampliacién del sistema educativo y releva-
miento y relectura del pasado. Todo ello “[...] se vinculd (con) la preocupacién por definir y afirmar la
existencia de una cultura nacional, uno de cuyos aspectos centrales era lengua” (Bertoni, 2001: 165)
Desde finales del siglo XIX los intelectuales polemizaron en torno al lenguaje que debian hablar los
argentinos, una preocupacién intimamente ligada a la “identidad nacional” que se pretendia cons-
truir. La lengua heterogénea que hablaba el pueblo debfa ser homogeneizada aferrandose a la len-
gua castellana, disociando la lengua del cotidiano de la que se estudiara en el aula.

La clase dirigente creyo en la posibilidad de elegir e imponer la lengua que debia hablar la nacién.
Heredera de la tradicién hispana, lo espafol deviene en sentimiento de nacionalidad. “[...] primé el
criterio de aferrarse a la gramética castellana y combatir el habla popular que se estaba desarrollan-
do, disociando la literatura y la lengua cotidiana de la que se estudia en la escuela, la de los textos,
la de los discursos.” (Amuchastegui, 2003:17)

Ademaés, 1905 fue un ano particular. Era visible que la Ley de Residencia (1902) de Miguel Cané no
habia apaciguado a los “agitadores sociales”. El atentado contra Quintana por parte de un anarquista
catalan, la entonaciéon de “La Internacional” al asumir Palacios en la Cémara, la revolucion “Radical”

16 Lucio V. Lopez, “Discurso en la colacion de grados en la Facultad de Derecho (24 de mayo de 1890), cit. en Bertoni, 2001:165)
17 Citado en Romero J. L. 2001

18 proyecto de ley fue tratado y aprobado durante la presidencia de Manuel Quintana (1904-1906), estando como Ministro de
Justicia e Instruccion Publica Joaquin V. Gonzalez, riojano, quien habia ocupado el mismo ministerio durante la segunda presiden-
cia de Roca.



triunfante en Cérdoba, Mendoza, Bahia Blanca y Rosario, aunque malograda en su principal objetivo: el
Arsenal de Buenos Aires; fueron todas circunstancias que marcaron el clima de las disputas.

Mientras que continuaron prevaleciendo las politicas de alianzas, que unieron y enfrentaron a los
mismos hombres en diferentes momentos, no se cuestioné seriamente el sistema politico imperan-
te. En el contexto de una “republica restringida”, la discusion politico-pedagdégica iniciada durante
el perfodo formativo del Estado nacional, no habia concluido. La escuela pensada como “fébrica de
argentinitos”' debia completar el [...] arco de solidaridades por encima de los variados y antagéni-
cos intereses de la sociedad civil enmarcada por la nacion” (Oszlak, 2004:15) Escuelas nacionales en
provincias, esa era la meta del proyecto de ley del senador Lainez. Saberes basicos: lectura, escritu-
ra, aritmética, moral y urbanidad, idioma nacional, geografia nacional e historia nacional. Lo funda-
mental para crear simbolos y valores generadores de pertenencia. Valores que no necesariamente se
oponian a una discriminacion de clase y de etnia®. Las voces e intenciones del grupo en el poder,
mas alla de sus diferencias ideoldgicas?!, fueron mas concordantes que disonantes respecto a la edu-
caciéon. “Alfabetizar y argentinizar” eran los objetivos principales a través de escuelas y curriculas
nacionales.

Compartimos la idea de que la ley 1420 no se ajusto estrictamente al proyecto de nacién dependien-
te de Roca y de los sectores del liberalismo aristocratico conservador, ya que ella respondié a un
modelo burgués democrético. Es asi que al poco tiempo de sancionada, la oligarquia motorizé pro-
yectos de reforma educativa de contenido reaccionario (Cucuzza, 1985). A nivel nacional encontra-
mos al proyecto para las escuelas nacionales del Ministro Antonio Bermejo (1897)%, durante la pre-
sidencia de José E. Uriburu y al Plan de Instruccién general y universitario presentado en 1899% por
el ministro Osvaldo Magnasco durante la segunda presidencia de Roca.

Contemporanea con el proyecto de ley que estamos analizando la “Ley de reforma a la de educa-
ciébn comun” de la provincia de Buenos Aires (octubre 17 de 1905), conocida como reforma
Ugarte, reducia la escolaridad obligatoria a cuatro afnos* y aumentaba la edad de iniciacion a los
ocho afios de edad.

Silos proyectosy las reformas nombrados en el parrafo anterior fueron respuestas reaccionarias para
[...]resolver la fractura entre proyecto educativo y proyecto de Nacién [...] (Cucuzza, 1985: 128), la
ley Lainez, también deberia incluirse entre esas respuestas.

Si destacamos el “[...] valor politico que posefa la adopcién de los modelos extranjeros de diversifi-
cacion de la ensefanza [...]" (Tedesco, 2003: 164) en el periodo que estamos analizando, la ley
Lainez también podria enmarcarse como mecanismo utilizado por los “[...] grupos locales que actu-
an como agentes de la dependencia[...]" (Tedesco, 2003:164) Estos grupos como representan inte-
reses propios “imitan” aquello que no va a afectarlos negativamente.

Si como resultado de la reforma implementada en la provincia de Buenos Aires, “Los agrupamien-

19 Bottarini, 2002
20 “En 1910, el senador Manuel Lainez present6 un proyecto de expulsion de los sirio-libaneses sin importarle si eran judios, caté-
licos o arabes. La iniciativa fue frenada por el escritor y ministro de Justicia, Joaquin V. Gonzélez, aunque su criterio —pese a ser
benevolente- no dejaba de encerrar cierta discriminacion.
Lainez decia que ese pueblo era “la misma lacra que Europa tiré del otro lado del Mediterraneo” y Gonzalez convencio a sus pares
de rechazarla, con el argumento de que eran “los mas europeos del Asia y son sumisos y laboriosos” (Diario Pregon (2005) San
Salvador de Jujuy.htm)

Para el analisis de las contradicciones internas de la oligarquia, el liberalismo, el positivismo y el laicismo en el marco de la dis-
cusion de la ley 1420, ver Cucuzza (1985)

Dividia los estudios en dos tipos: humanisticos preparatorios para la Universidad y de caracter practico ajustados a las necesida-
des de cada zona.
23 Se mantenia alli, en lineas generales, la misma idea de crear diversos tipos de establecimientos pretextando combatir el “enci-
clopedismo abstracto y conectar la escuela a las necesidades de la produccion”(Cucuzza, 1985: 129)
244 Ley de Educacion Comun de 1875 establecia el deber escolar de ocho anos para los varones y seis para las mujeres inician-
dose a los seis afios de edad.
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tos resultantes de este tipo de maniobras, intentaban producir una alta correlatividad entre niveles
educativos alcanzables y los sectores sociales [...]” (Puiggrés, 1990: 138), la Ley Lainez también
intentd contribuir a esta correlatividad.

Pensamos que la ley Lainez fue concebida como un mecanismo de segmentacion y que, como pro-
yecto, se acercdé mas a los intentos de reforma de Antonio Bermejo, de Osvaldo Magnasco, a la
reforma Ugarte y a la posterior reforma de Carlos Saavedra Lamas (1916) que al espiritu que impe-
ré en la letra de la 1420.

Por ultimo, si compartimos la hipétesis de Tedesco (2003) en cuanto a que los intentos de reforma
tuvieron sus origenes en la oligarquia y la oposicion a los mismos en los sectores marginados de la
élite de poder, pero con aspiraciones para ingresar a ella, no podemos explicar el consenso que exis-
ti6 en el Congreso para aprobar la ley Lainez. Quiza, entre los opositores a las reformas referidas,
preocupaba més la diversificacion en el nivel medio que en el primario ya que este ultimo no repre-
sentaba un problema para ellos. El diputado Carb¢ calificé al proyecto de Magnasco como antide-
mocratico?, sin embargo, aprob6 el proyecto de Lainez aunque pensando que su provincia o ague-
lla que “[...] tenga el debido respeto y la debida estimacién por las autoridades escolares, que tenga
confianza en ellas, [...]" noiban a aplicarla.

No ignoramos la apremiante situacion por mayores indices de alfabetizacién que el territorio nacio-
nal reclamaba y la respuesta que se obtuvo en pocas décadas. Observemos la evolucién de la tasa
de escolarizacion (grupo de 6 a 13 afios) para el total del pais®:

1895: 31,1

1909: 50,0

1914: 48,0

1931:73,0

El sistema educativo elemental se expandid, y seguramente gracias a la creaciéon de escuelas Lainez.
No obstante creemos que el proyecto de Ley y su aplicacion en las primeras décadas del siglo XX
representaron una respuesta que en la actualidad considerariamos democratizadora sélo en los
numeros.

La ley 1420 establecia que la obligacion escolar “supone la existencia de una escuela publica gratui-
ta por cada mil o mil quinientos habitantes en las ciudades o trescientos o quinientos en las colonias
y territorios, donde se dé en toda su extensién la ensefianza primaria que establece la ley” (Art. 5°)
La ensefanza primaria se dividiria en seis 0 mas agrupaciones graduales y serfa dada en escuelas
infantiles, elementales y superiores. Esta modalidad es la que se entendia por escuela comun. Las
gue no estaban comprendidas en esta modalidad eran llamadas especiales: los jardines de infantes,
las escuelas para adultos y las ambulantes.

Al haber equiparado a las escuelas Lainez con las “especiales” y no con las “comunes” quedd
implantado un sistema educativo primario segmentado debido a las diferencias en cuanto a estruc-
tura y contenidos. La discusion por el “minimun” tan solo ocultd una coincidencia: saberes diferen-
ciados para grupos diferenciados.

Con el tiempo, posiblemente por la demanda de la poblacion y por los cambios en las politicas edu-
cativas, el sistema educativo primario se convirtié en una estructura bastante homogénea en todo
el territorio nacional. Las “escuelas Lainez” son recordadas por la mayoria de los maestros como
“modelos de calidad educativa” con una categoria que superaba, por lo menos en el imaginario, a
las provinciales.

Este panorama se modificé sustancialmente cuando comenzé un proceso de fragmentacién duran-
te la ultima dictadura militar (1978) por la Ley de Transferencias de las escuelas primarias y que fue

25 Tedesco, 2003.
26 Tomado de Fernandez, Lemos y Wifar, 1997:19.



completado durante la presidencia de Carlos Menem (1993) con la Ley Federal de Educacién. Lo que
caracteriza al sistema educativo actual en la Argentina es fundamentalmente su heterogeneidad, la
diversidad de realidades y posibilidades materiales y conceptuales: “Hay ya suficientes pruebas
empiricas en la Argentina para sostener que hemos pasado de un sistema que se proponia la homo-
genizacion cultural de la poblacion, a partir de su inclusién en una red mas o menos homogénea de
instituciones que albergaban una poblacion sociocultural heterogénea en un mismo espacio institu-
cional, a un sistema con diversidad de formatos institucionales pero con homogeneidad sociocultu-
ral en el interior de cada institucién”?. La descentralizacién produjo un desplazamiento en las res-
ponsabilidades y no un proceso de mayor democratizacion.

27 TIRAMONTI, Guillermina. After the 90's: an agenda on educational matters. Cad. Pesqui.
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La Ley Lainez en el debate
federalismo - centralismo:

un interregno entre las palabras
y las cosas




INTRODUCCION: HACIA LA CONSTRUCCION DE UN “MODELO”

"...a partir del siglo XIX(...)

se desvanece el lenguaje en cuanto
tabla espontanea y cuadricula
primera de las cosas,

como enlace indispensable entre

la representacién y los seres..."”

M. Foucault, 2002:8

Hacia fines del siglo XIX, Argentina se consolida como Estado Nacional, lo que genera la necesidad
de constituir un ordenamiento politico y administrativo que posibilite la concrecién del proyecto
modernizador en un escenario signado por cambios estructurales. Dentro de este “modelo” o “esti-
lo de desarrollo”" la educacion constituye un pilar fundamental.

En este periodo se definen los principales rasgos que configuraran el Estado y la sociedad argentina.
En el contexto de la division internacional del trabajo, Argentina se integra como pais agroexporta-
dor en el sistema capitalista mundial. Una de las acciones que favorecen la consolidacion de este
modelo econdmico es la extensién de la soberania nacional hacia zonas que se encontraban hasta
ese momento bajo el dominio indigena, integrandolas como territorios nacionales y productivos.
Desde una dimension politica, se instaura un régimen conservador que garantiza a través del Partido
Autonomista Nacional el acceso y la permanencia en el poder a la elite terrateniente, condicion
necesaria para asegurar el nuevo ordenamiento econémico. El entramado social se complejiza ante
el impacto demogréfico y cultural ocasionado por la presencia del elemento inmigratorio.

En este proceso, donde se redefinen las relaciones de poder entre el Estado Nacional y los Estados
Provinciales, estan presentes dos posiciones fuertemente antagoénicas. Una que aboga por un
modelo de pais cuyo gobierno nacional tendria un papel hegemonico en el disefio y la definicién de
las politicas en todo el territorio. Otra, asociada con los principios federales, que afirma la autono-
mia de las provincias y apuesta a un mayor nivel de representacion y reparticion de poder.

El antagonismo se resuelve formalmente a través del ordenamiento juridico constitucional- de corte
federal atenuado, sustentado en hitos histéricos— que regula las relaciones de poder entre el gobier-
no nacional y los gobiernos provinciales. La provincia de Buenos Aires se subordina al resto de la
Nacién (federalizacion de la ciudad portena —1880) y el Estado asume una funcién mediadora auto-
proclamada federal y reconocida por todas las provincias.

Sin embargo, este federalismo proclamado y establecido juridicamente no se traduce en el compor-
tamiento de los gobernantes y en los usos politicos que se consolidan en los hechos.
Contemporaneamente a la institucionalizacion del régimen constitucional, distintas obras académi-
cas, producidas en el marco de las ciencias sociales, alertan sobre el centralismo que encubre el
declamado federalismo.

“Hay pues una conclusion a que manifiestamente debe llegarse en el balance de antecedentes y facto-
res unitarios y federales, correspondientes a 1908 y en comparacion con 1852: mientras los factores
unitarios se han mantenido y acentuado enormemente, los federativos se han atenuado, desvanecido,

T Esun proceso dialéctico entre relaciones de poder y conflictos entre grupos y clases sociales, que derivan de las formas domi-
nantes de acumulacion de capital, de la estructura y tendencias de la distribucién del ingreso, de la coyuntura histérica y la depen-
dencia externa, asi como de los valores e ideologias. (...) En otro sentido, un desarrollo es la estrategia de una coalicién de fuerzas
sociales que impone sus objetivos e intereses hasta que se agota por sus contradicciones implicitas” Graciarena, J. cit en Weinberg,
1995:10.
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esfumado.” (Rivarola, cit. en Botana y Gallo, 1997: 630). La intencion del estudio de Rivarola “Del
Régimen federativo al unitario” era alertar a sus contemporaneos contra “...las ingenuas vaciedades
[en referencia al pronunciado federalismo] con que intentan enganarse a si mismos”. (Ibid.)

Compartiendo las mismas criticas, J. Matienzo produce en 1910 su obra £/ gobierno representativo
federal en la Republica Argentina en la que sefala elementos que dan cuenta de la naturaleza de un
régimen representativo, desfigurado por practicas que limitan la libertad politica. Influenciado por la
sociologia spenceriana afirma que “...el federalismo tiene hondas raices en nuestro organismo
nacional y (...) se halla en evolucién adaptandose a las nuevas necesidades con las imperfecciones
de toda adaptacion en que intervienen las voluntades y los intereses humanos” (Matienzo, citado en
Botanay Gallo, 1997: 647)

Los testimonios contemporaneos revelan que, por detras de la consolidacién de un proyecto defini-
do como federal, persistia una cultura politica que respondia a un régimen centralizador mas fun-
cional al modelo.

Abordar esta distancia entre lo declarado y lo institucionalizado como expresion de la tension “con-
centracion y distribucion del poder”, permite vislumbrar las relaciones de poder existentes inclusive
fuera del marco constitucional y legal.

Este didlogo centralizacién — descentralizacion atraviesa la politica de la época, sesgando las defini-
cionesy la toma de decisiones mas alla de lo explicitado. La consolidacién del modelo demanda poli-
ticas fuertes y centralizadoras; la historia exigia el respeto por las autonomias provinciales. El resulta-
do; la coexistencia de dos planos, el del discurso y el de las acciones, el de las palabras y las cosas, que
producen un entramado particular como nota distintiva de la cultura politica hegemonica.

LA EDUCACION AL SERVICIO DEL “MODELO”

La unidad politica alcanzada hacia 1880 tiene que asegurar el funcionamiento del Estado, para lo
cual es necesario organizar y reorganizar los aparatos de gobierno, ordenar la administracion, la jus-
ticiay la represion. En el plano de la educacién esto significa la configuracién de un sistema educa-
tivo moderno. Las clases dirigentes elaboran un modelo de desarrollo a cuyo servicio debe ponerse
el sistema educativo.

La puesta en marcha de este sistema constituye un esfuerzo por lograr un ajuste al modelo. Por un
lado, busca la difusiéon de ideas que posibiliten lograr consenso; por otro, la formacién de una clase
dirigente y administradora.

Es en estos afos cuando se crean los distintos dispositivos legales, institucionales, administrativos
que intentan consolidar lo que Puiggrés (1990) denomina “el Sistema de Instruccién Publica
Centralizado Estatal”, de corte verticalizado, no participativo, laicista o de un catolicismo subordi-
nado al Estado, oligarquico liberal que contempla la subsidiaridad privada.

La educacion adquiere un papel central en el logro de los objetivos del gobierno, generandose un
productivo periodo de debates y acciones en dicha area.

La necesidad de debatir sobre la situacion de la educacién promueve, en 1882, la convocatoria a un
Congreso Pedagdgico Nacional. Luego de arduas deliberaciones, donde confrontan sus ideas gru-
pos de diversas tendencias —liberales, conservadores, laicos, catélicos— se acuerdan algunos puntos
tales como la gratuidad, la obligatoriedad y la necesidad de educar para la Nacién. No hubo acuer-
do sobre la neutralidad religiosa en la escuela publica. Este ultimo punto se resuelve en el debate
parlamentario que da lugar a la sancion de la ley 1420 de 1884, a través de la cual el Estado define
y ordena la instruccién primaria comun, obligatoria, laica y universal.

Esta ley, si bien respeta la autonomia de las provincias para dictar normas que aseguren su educa-
cién primaria, tal como lo establece el art. 5 de la Constitucién Nacional, le otorga amplia injerencia



a la Nacion en el terreno educativo.

La preocupacién por sostener la instruccién primaria en todo el territorio se refleja también en la cre-
acion o recreacion de instituciones, normativas, reglamentos, con el objetivo de ampliar y reforzar la
accion educativa de la Nacion por sobre las provincias.

Estas acciones ofrecen un marco propicio para llevar adelante un programa de educacion patriética,
necesario frente al aluvién inmigratorio que enfrenta la Nacion en los comienzos de su organizacion.
En pos de este objetivo —extender la accién educativa de la Nacion— se reemplaza la Comisién
Nacional de Educacion, creada en 1875, por el Consejo Nacional de Educaciéon (CNE) en 1884. Con
esta reconversion, el Poder Ejecutivo logra mayor autonomia en el nombramiento de los consejeros
del organismo. Los miembros de la Comisién eran ocho y eran designados por el Poder Ejecutivo,
con el acuerdo de la Camara de Diputados. A partir de la promulgacion de la Ley 1420, el niUmero
de consejeros se reduce a cuatro, nombrados por el Poder Ejecutivo, sin participacién del Congreso.
Otra medida que fortalece la accién de la Nacion consiste en las funciones de direccion de la instruc-
cion de todas las escuelas primarias adjudicadas al CNE.

“La direccion facultativa y administracion general de las escuelas estaran a cargo de un Consejo
Nacional de Educacion, que funcionara en la Capital de la Republica, bajo la dependencia del
Ministerio de Instruccion Pablica.™

Este organismo debe hacerse cargo de los nombramientos y control de los supervisores nacionales,
del dictado de los programas de ensefianza, de la prescripcion de los libros de textos, entre otras
acciones. Para las escuelas nacionales, ademas de lo anteriormente mencionado, se reserva al CNE
la vigilancia de la ensefanza y la propuesta de los nombramientos de todo el personal.’?

Con respecto a los fondos para la educacién primaria, el CNE es el encargado de presentar el presu-
puesto general anual para elevarlo al Congreso Nacional a través del Ministerio de Instruccion
Publica, y de la administracion general de los recursos consagrados a sostener la educacién comun.
Las subvenciones para las escuelas provinciales son aseguradas manteniendo vigente la regulacién
prevista por la ley de Subvenciones Nacionales de 1871“. La aplicacion de esta normativa es atribu-
cion también del CNE.

La adopcién de todas estas medidas de tendencia centralizadora, dentro de un régimen federal, se
fundamentan en las limitaciones financieras, administrativas, estructurales de las provincias para
garantizar, por medio de la educacién, las condiciones necesarias para la concrecion de los objetivos
de consenso y unidad anhelados por la clase dirigente.

La inmigracion pone en peligro este anhelo. El perfil de los inmigrantes, distante de aquel sofiado
por Alberdi en Las Bases, constituye una amenaza en la percepcion de la clase dirigente a fin de
alcanzar el orden necesario para el progreso y la prosperidad. Los recién llegados, carentes de disci-
plina y portadores de ideologias foraneas, refuerzan los planes de la elite gobernante de expandir la
injerencia del Estado para disciplinar esta sociedad en formacién.

En palabras de Juan P. Ramos, inspector general de las provincias, “E/ aforismo de Alberdl, (...) gober-
nar es poblar, contiene en su simplicidad irrecusable el germen de un profundo mal para las nacio-
nes que lo adopten asi (...) sin someterlo a depuracion previa (...) Gobernar no es simplemente
poblar, es poblar bien. Sin embargo, durante varias decenas de afos, nuestras tierras han estado
abiertas a todas las razas de la tierra, en una forma liberalisima que sélo se explica por una indife-

2 ey 1420, art. 52

3 Cfr Ley 1420, art. 57

4 Ley de Subvenciones Nacionales, N° 463/1871: Permite el financiamiento por parte del tesoro nacional de las iniciativas de
Instruccién Publica Provinciales, a través de subsidios.
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rencia colosal; y nuestros hombres de Estado no han visto el peligro que ese hecho entrafiaba para
la nacionalidad argentina™

El sector dominante cuenta con instrumentos para mantener la estabilidad social y politica. Por un
lado, la restriccién de la participacion politica de las mayorifas, a través de distintos mecanismos
como el fraude, las intervenciones federales y el control de la sucesion. Por otra parte, el fortaleci-
miento de la funcion social de la escuela en la formacion de “el principio propulsor de toda raza, su
alma, ese conjunto de cosas comunes que determinan una nacionalidad”

Se consolida asi un centro de poder fuerte, con bases juridicas constitucionales que, segun palabras
de Alberdi, deben cimentar “una monarquia vestida de republica”” mediante un fuerte poder presi-
dencial, ejercido sin limitaciones en los vastos territorios nacionales y fortalecido por las facultades
de intervenir las provincias y decretar estado de sitio.

Por su parte, el modelo econémico agroexportador y la falta de una politica colonizadora profundi-
zan las antiguas diferencias socio-econémicas entre las regiones interiores y las regiones litorales,
definiéndose dos Argentinas, criolla unay cosmopolita la otra.

Las serias dificultades financieras y administrativas de la Argentina criolla que no logro su integra-
cién al modelo econémico imperante, brindan argumentos al gobierno nacional para profundizar su
tendencia centralizadora. La garantia de la instruccién primaria en todo el territorio requiere de una
mayor concurrencia del poder central.

En 1905, debido a la sancién de la ley de escuelas nacionales No. 4874, conocida como Ley Lainez
—nombre del senador que impulsé su sancion—, el CNE, extiende su accién a todas las jurisdiccio-
nes del pais.

“El Consejo Nacional de Educacion procedera a establecer directamente en las provincias que lo soli-

citen escuelas elementales, infantiles, mixtas y rurales, en que se dara el minimun de ensehanza
. 8

establecido en el art. 12 de la ley 1420..."

De este modo, la Ley determina el establecimiento en forma directa, por parte del gobierno nacio-
nal, de escuelas primarias en las provincias que lo soliciten. Una de sus principales finalidades, fun-
damento asimismo del proyecto de M. Lainez, se vincula a la necesidad de reducir el indice de anal-
fabetismo que ascendia a un 76%. Asi, establece la ley que:

“... Para determinar la ubicacion de estas escuelas se tendra en cuenta el porcentaje de analfabetos
. . . . ., ]
que resulta de las listas presentadas por las provincias para recibir la subvencion escolar

El cumplimiento de los objetivos queda garantizado en la ley por medio de las asignaciones presu-
puestarias, a las que se compromete la Nacién para solventar obras edilicias, gastos internos de las
escuelas, insumos escolares y sueldos docentes (art. 2'y 3)"

La Ley, al dejar al arbitrio de las provincias la solicitud de asistencia por parte de la Nacion, resulta
ambivalente a la hora de determinar la jurisdiccion sobre la que recae la responsabilidad por la edu-
cacion primaria.

Desde el concepto de modelo o estilo de desarrollo podemos leer esta ambivalencia como la expre-
sion del conflicto entre sectores, y a la sancion de la ley como una de las estrategias de la coalicion

5 Ramos , 1910: 149

6 |bid :145

7 Cit en Romero, 2001:17
8 Ley No. 4874, art. 1, 1905
9 bid

10 cfr Ley 4874



dominante para imponer su proyecto. Asimismo, nos posibilita captar la asincronia entre el plano de
las ideas, de la legislacion y de la realidad.

LA LEY LAINEZ “ENTRE LUCES Y SOMBRAS”

La ambigtiedad que refleja la norma es percibida por sus contemporaneos, desencadenando dife-
rentes reflexiones. Juan P. Ramos define el nuevo escenario como aquel en que la accién nacional
se segmenta en “dos formas, la subvencion y la escuela fundada directamente” calificindolo como
"un contrasentido que no tiene razén de ser”"" . El inspector caracteriza las contradicciones de la ley
a través del par dicotémico confianza — desconfianza:

“Dentro de su respeto manifiesto, en la forma, por el principio federal, la Ley 4874 implica que la
Nacion desconfia del uso eficaz que hacen las provincias de los dineros de la subvencion y que, en
consecuencia, los nuevos recursos que esta dispuesta a asignar para la educacion primaria en las
provincias, debe administrarlos ella directamente. Salva las formas del protocolo pidiendo a los
gobiernos federales que le indiquen la ubicacion de las nuevas escuelas, de acuerdo con sus necesi-
dades pero, en el hecho, lo manifiesta brutal y terminantemente, que, de hoy en adelante, si nece-
sitan fundar mas escuelas con los dineros de la Nacion, la Nacién las fundara para administrarlas ella,
porque desconfia de la forma en que las provincias han hecho uso durante treinta y cinco afios de
los fondos de las subvenciones ordinarias y extraordinarias.

Esto en si es el hecho concreto desnudo de toda dialéctica. ; Coémo puede conciliarse, dentro del terri-
torio de una misma provincia, el principio de la subvencién nacional que implica confianza, con el
principio de la escuela nacional que implica terminantemente desconfianza de la efectividad de la
accién provincial?. (...) De manera pues, que la Nacion, en sus relaciones escolares con las provincias,
procedia de acuerdo con dos criterios antinomicos: el de la confianza y el de la desconfianza.”

En las paginas de “El monitor de la Educacion Comun™', se reflejan las serias limitaciones que la
ambigUedad de la norma suponia. Frente a la heterogeneidad de las condiciones estructurales de
las provincias del interior, un articulo denuncia:

“Seria una utopia imperdonable aspirar que los progresos alcanzados en la capital y provincias de
Buenos Aires, Entre Rios y Santa Fe, se reproduzcan por una rara magia en otras mas lejanas del lito-
ral, desprovistas de los factores que le dan vitalidad y aprisionadas aun por el ambiente colonial;
somnoliento y lleno de prejuicios”™

En 1909, ya habia setecientas™ “escuelas Lainez”— denominacion que recibieron los establecimien-
tos educativos nacionales instalados en las provincias como resultado de la aplicacion de la ley.

A pesar de que la finalidad manifiesta de la Ley es la superacién de las profundas desigualdades edu-
cativas presentes en el pais, ésta fue desvirtuada en su aplicacién. Analizando diversos testimonios
de la época se puede constatar que, en la tarea de concretar los prop6sitos, el espiritu inicial de la
ley pierde fuerza.

En 1936, Maria Elina de Demarfa elabora un informe sobre el estado de las escuelas primarias del

11 Ramos, 1910: 138

2 Ramos, 1910: 138-139
13 EI Monitor de la Educacién Comun, fue el organo de difusion oficial del Consejo Nacional de Educacién. Su publicacién se ini-
ciaen 1881 con el objetivo de difundir resoluciones y normativas de las autoridades educativas nacionales. Con intermitencias,
ha llegado hasta nuestros dias, manteniendo su funcién comunicativa entre el Ministerio de Educacion y los docentes del pais.
14 Revista £/ Monitor de la Educacion Comun, mayo 1905.
15 Botana y Gallo, 1997
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territorio de la Nacion Argentina. En el mismo describe el escenario educativo y le dedica un capitu-
lo alimpacto de la aplicacion de la Ley Lainez. Ante un panorama de extrema pobreza su percepcién
sobre la tarea desarrollada por las escuelas Lainez es negativa,”...la escuela poco o nada ha podido
rendir en aquellas regiones”. (De Maria, 1936:40)

Al analizar las razones de la falta de eficacia en la implementacion de la Ley, De Maria destaca, como
principal, la ausencia de andlisis de las condiciones estructurales de aquellas zonas en las que las
escuelas se instalan.

“Quiza porque no se cumplieron sus prescripciones imperativas o porque no se ha estudiado con
acierto el sistema de aplicarlas, teniendo en cuenta las razones geograficas, sociales, administrativas
y de técnica escolar que su implantacion exigia, se ha acentuado su ineficacia” (Ibid:41)

De acuerdo con su linea de andlisis, la Ley Lainez, a pesar de “su loable propdsito (...) ha sido en cier-
to modo malograda (...) . En primer término, su ubicacion no ha sido bien determinada en la mayo-
ria de los casos. Proximas a las escuelas provinciales, municipales o particulares y acumuladas en los
pueblos suburbanos de los grandes centros de poblacion, han ejercido funcién de competencia mas
que de accion social. 16

Otro factor que, segun este informe, obstaculiza la implementacién de la Ley, es la falta de supervi-
sién de las escuelas por el CNE, organismo emplazado en Buenos Aires, lejos de los centros escola-
res que debia tutelar.

“Las escuelas de la Ley 4874 han carecido siempre de controlador de su ensefianza por el escaso
numero de visitadores y por tener su administracion central en la Capital Federal”.”

Asimismo, la Ley reabre un debate latente en la politica educativa argentina: educacion laica — religio-
sa. Las escuelas Lainez instalan el principio de laicidad en provincias cuyas constituciones inscriben
para sus establecimientos escolares la educacién religiosa, despertando asi aletargadas polémicas.
Se configura de esta manera un doble escenario entre luces y sombras: escuelas laicas con mejores
recursos financieros, con docentes mejores pagos'® y escuelas provinciales cuyo sustento depende
de un empobrecido presupuesto provincial. Esta situacién fortalece la oferta educativa en los cen-
tros urbanos de las provincias. Se agudiza alli la problematica al agregar al complejo panorama un
nuevo conflicto: la competencia entre las escuelas dependientes de las distintas jurisdicciones, com-
petencia en la que las escuelas provinciales llevaban las de perder. Por su parte, las zonas rurales al
quedar al margen de los beneficios de la Ley, profundizan alin mas su situacién de precariedad y
abandono.

De Maria sintetiza esta situacion: “Ley previsora inspirada en patriotismo y en un sano espiritu de
proteccion y amparo, no ha dado los resultados que hubieran correspondido a sus propdsitos y
hasta se le ha imputado que sus escuelas estorban la accion de otras”. *®

CONCLUSIONES
LA LEY LAINEZ: UN INTERREGNO ENTRE LAS PALABRAS Y LAS COSAS
La sancién de la Ley Lainez se presenta como una accion legislativa coherente con el modelo de

16 Ibid. p.41.

17 bid. p.41.

18 |ey 4874, art. 2, 1905.
19 0p. Cit. p.40.



desarrollo pergefiado por las clases dirigentes, que en su dimensién politica se declama federal. Sin
embargo como se ha demostrado a lo largo del andlisis realizado, la sancién de la Ley N° 4874 esta
intimamente imbrincada en el contexto de un régimen federal que enmascara un unitarismo encu-
bierto al servicio del citado modelo. Este contexto se vuelve texto en el caracter hibrido que denota
la Ley. Esta hibridez despierta en los actores la inquietud de generar proyectos alternativos. En la
revista El Monitor de la Educacion Comun publicado en mayo de 1905, se hacen referencias elogio-
sas a la tesis doctoral del Inspector Nacional, Dr. Salinas, quien propone nacionalizar definitivamen-
te la instruccion primaria, autorizando al CNE “...para distribuir y aplicar directamente y sin inter-
vencion de los gobiernos provinciales los fondos ordinarios y extraordinarios del presupuesto”

Por su parte, reconociendo el interregno existente entre lo legislado y lo institucionalizado, J. P.
Ramos argumenta que “...por buena y trascendental que ha sido la Ley del Congreso No. 4874, que
establece las escuelas nacionales en las provincias, no ha sido completa. Su autor al fundarla y los
poderes publicos de la Nacional sancionarla, no se han atrevido a fundar, y a sancionar lo que debid
ser la verdadera Ley 4874. la modificacion de la Constitucion Nacional y la desautorizacion consi-
quiente del principio que determina que la educacidn primaria cae bajo la jurisdiccion absoluta de
las provincias. Podia haberse ido contra el principio federal mismo, salvando sin embargo el princi-
pio federal...”

De este modo, las voces contemporéneas a la sancion de la Ley dan cuenta de la brecha entre el dis-
curso y las acciones, la legislacion y la institucionalizacion, las palabras y las cosas. Analizando las
marchas y contramarchas de las decisiones politicas, los debates, sus efectos y concreciones queda
al descubierto la naturaleza del proceso en el que se negocian y redefinen las relaciones de poder
entre el Estado Nacional y los Estados Provinciales en lo que al &mbito educativo respecta. Este pro-
ceso, se inscribe en dos planos, el discursivo y el de las acciones politico educativas. Atendiendo
tanto a las sincronias como a los desfasajes entre estos planos se puede percibir el didlogo, a veces
tensionante, entre centralizacion y descentralizacion, entre concentracion y distribucion del poder.
A cien afios de la sancion de la Ley Lainez, repensar los objetivos que se proponia, su contenido y sus
efectos al interior del modelo que efectivamente contribuyé a consolidar; favorece la comprension
de las ideas enunciadas y de las contradicciones insitas en ellas. Ambos componentes constituyen un
particular entramado, nota distintiva de la cultura politica educativa hegeménica de la época.
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La Ley Lainez y la consolidacion
del centralismo




“No hay nada que dé mejor el espiritu de una época que la palabra de sus hombres..."”
(J. P Ramos, 1910)

INTRODUCCION

Natalio Botana (2005) sefiala como uno de los rasgos institucionales del régimen conservador, un
desequilibrio del sistema federativo a favor del poder central que se manifesté, por ejemplo, en las
sucesivas y reiteradas intervenciones del gobierno nacional a las provincias, que se dieron durante
este periodo.

Segun este autor, el sistema federativo de gobierno adoptado por nuestro pais en el momento de su
organizacion supone una “fragmentacién pluralista de la soberania entre un poder central y un
conjunto de unidades geogréficas locales.” (Botana, 2005:141). La convivencia armonica de estos
dos poderes implica, en primer lugar, un principio dualista de equilibrio entre “el orden global y el
orden elemental o particular” (Botana, 2005:143) donde cada uno de los poderes sirve de control al
otro. Pero en segundo lugar, el orden federativo implica también un cierto equilibrio entre los mis-
mos poderes locales, entendidos como unidades homogéneas, que impide que alguno de ellos “se
apropie de los resortes del poder central”, posicionandose como lider “del poder unificante”(
(Botana, 2005:143).

Botana intenta demostrar, en su obra £/ orden conservador (2005), que ese delicado y fragil equili-
brio, dificil de construir en un pais con las caracteristicas histéricas en que el nuestro fue gestado,
termina finalmente por quebrarse en el periodo comprendido entre los afios 1880y 1916 en el cual
se constituye definitivamente un sistema federativo “antidualista organizado en torno a un poder
unificador y hegeménico” (p.148) que tenia su centro en Buenos Aires.

Desde esta optica resulta entendible que uno de los autores a partir de cuya voz intentaremos
explorar el pensamiento educativo de la época, Juan Pedro Ramos, hable reiteradamente de un
“falso” federalismo, mas presente en el discurso o en el ambito de la palabra que en el de la reali-
dad. “...como de palabras y de simbolos —dice Ramos (1910)- viven las colectividades, la falsa de
federacion primé sobre su concepto fundamental” (p.470).

Resulta significativo para una serie de paralelismos que intentaremos sostener en este trabajo, como
Ramos construye también una explicacion en relacién a la falacia del sistema federal, semejante a la
que Botana resefa, incluso siguiendo el pensamiento de los hombres de la época. En estas argu-
mentaciones se apela fundamentalmente al establecimiento de las diferencias en cuanto al logro del
equilibrio entre paises como EEUU o Suiza, por un lado, y Alemania o Argentina por otro.

“El federalismo, siendo como es un complicado engranaje de gobierno, necesita tal conjuncién
armonica, que no es posible su existencia sino en los grandes casos de excepcién, como por ejem-
plo, Estados Unidos...Un pais para ser federal, no en las constituciones sino en la practica de las
constituciones, necesita tener otro criterio de gobierno que el que tuvimos nosotros. El gobierno es
para una nacioén federativa, la administracion y la direccion de la cosa publica, para nosotros fue y es
en el fondo,...concebido bajo la forma sensualista del poder” (Ramos, 1910: 469)

"Un pais que acaba de salir de la anarquia” no puede pasar sin mas, piensa Ramos (1910), a cons-
tituirse en un sistema federal, pues, “desde el momento que falta la organizacion necesaria para la
cohesién, con mas razén debe faltar la organizacién para establecer varias cohesiones aisladas entre
si que obren dentro de la esfera de accion de una cohesidon mas grande y armonica, como es el
Estado.” (p.469) Parecia dificil en estas condiciones la construcciéon de un verdadero Estado federal
gue —seguin Botana (2005)- supone una organizacion fundada en un “principio de legitimidad mas
profundo” que el que porta cada unidad federada, que es el del “vinculo nacional” que liga a las
partes a partir de la existencia de “un pueblo y un territorio comun, que es objeto y sujeto inmedia-
to de las decisiones” (Botana, 2005:142)

Hay ademds en Ramos, y como mostraremos en el desarrollo del trabajo, una mirada si se quiere
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despectiva del federalismo tal como fue realizado en nuestro pais, que servira justamente de justifi-
cativo para defender el papel intervencionista del gobierno nacional que caracterizé el periodo his-
térico que estamos analizando.

Ahora bien, asi como Natalio Botana intenta analizar aquel proceso de ruptura del equilibrio federal
y de paulatina centralizacién de la forma de gobierno a través de la practica de la intervencion fede-
ral a las provincias, que se hace particularmente recurrente en el periodo 1880-1916, nosotras qui-
siéramos analizar ese proceso a través del modo en que el Estado Nacional interviene en materia
educativa y que halla su punto de méaxima realizacion en la sancién de la ley 4874.

Este trabajo pretende asi mostrar que la sancion y aplicacion de la llamada Ley Lainez, tal como fue
defendida y argumentada por algunos de los representantes de aquel régimen conservador, puede
interpretarse como una forma mas de intervencion del poder central en las provincias que expresa
claramente aquel desequilibrio del sistema federativo.

El terreno educativo aparecerd pues como un ambito mas en el que se patentiza un desmantela-
miento del sistema federal que a través de diversos medios veniase operando desde 1880. “...hoy
por las intervenciones —alertaba ya Bernardo de Irigoyen en 1894 (citado en Botana, 2005:147),
manfana por el estado de sitio, pasando por el enganche y después por este cimulo de medidas y
hechos absorbentes que no tienen término, nos vamos encontrando en esta situacion...en que el
pais ha perdido su sistema politico”— (se referia al sistema federativo).

LA RESPONSABILIDAD DE LA NACION Y LAS PROVINCIAS EN MATERIA EDUCATIVA

Como sefialdbamos en la introduccién de este trabajo, partimos aqui de la idea de que la sancién de
la Ley 4874 tuvo lugar en un contexto de creciente centralizacién del poder, de avance del poder
central por sobre las autonomias provinciales, del cual dicha ley no fue méas que una nueva expre-
sion. Asi por ejemplo —y como prueba de ello— es posible mostrar que existe un paralelismo entre
los procesos de intervencion federal a las provincias que se suceden en ese periodo, y la intervencion
del gobierno nacional en materia educativa.

De modo semejante a como el articulo 6 de la C. N. faculta al gobierno federal a intervenir “en el
territorio de las provincias para garantizar la forma republicana de gobierno...” ; la intervencién del
gobierno nacional en la educacién de las provincias se justifica desde una salvaguarda de las institu-
ciones y del orden republicano amenazado por la barbarie, la incultura y la ignorancia.

“Era mi anhelo desde hace afnos —dice el Senador Lainez al fundamentar el proyecto que presenta-
ba ante el Senado' — intervenir en la forma mas decisiva posible a favor de la educaciéon comun lle-
vandola a las provincias mas desfavorecidas por la suerte y en las cuales peligraban los progresos de
la civilizacion por un creciente nimero de analfabetos” . Este problema de la educacion primaria era,
junto al de la asistencia publica, uno de los “problemas trascendentales” que enfrentaba la
Republica amenazada por “los estragos de la incultura y la ignorancia”.

Frente a ellos, la Nacién no podia sencillamente “cruzarse eternamente de brazos” .2

La cuestion del papel de la Nacion en relacion con la educacion como garantia de la institucionali-
dad, no era en verdad nuevo. Ya en 1868, Nicolas Avellaneda, en una nota enviada al Gobernador
de La Rioja en relaciéon a una partida presupuestaria especial votada por el Congreso para esa pro-
vincia, declaraba que: “Es una obra de un caracter tan eminentemente nacional, combatir la igno-
rancia, para que no haga imposible la realizacién de nuestras instituciones, como la de estorbar que
los salvajes vuelvan a enseforearse sobre el territorio que ocupan ya poblaciones cristianas”. “El
Gobierno Nacional se halla asf pronto a auxiliar a las Provincias...” (citado en Ramos, 1910: 461).

1 Diario de sesiones. Setiembre 7 de 1905
2 Consejo Nacional de Educacion. La Educacion Comun en la Republica Argentina. Ahos 1909-1910. Informe presentado al
Ministerio de Instruccién Publica, por el Dr. Ramos Mejia 1913, p.240



Que la Nacion no debia permanecer indiferente frente a la ausencia o deficiencia de una educacion
elemental que amenazaba la realizacion de la Republica, estaba claro; pero el dilema consistia en
determinar cudl o como serfa su papel. “...todas las discusiones bordan o bordaran eternamente,
mientras tengamos un sistema federal de gobierno, alrededor de esta cuestién fundamental” .2
Al igual que en otros ambitos de nuestra vida institucional, la cuestion del papel de la Nacién y las
provincias, la delimitacién de sus competencias en el &mbito de una organizaciéon que se reputaba
de federal, constituira al decir de Martinez Paz (2000), “un problema recurrente de la politica edu-
cativa nacional, y determinante, en alguno de sus momentos decisivos, del desarrollo o estanca-
miento de la escuela primaria argentina” (p.26)

Conocidas son ya las discusiones en torno a la interpretacion del articulo 5 de la Constitucion
Nacional en relacion a la responsabilidad de las provincias en las cuestiones educativas. Si bien no
podemos reproducir agui —mas por razones de espacio que de pertinencia— los debates en torno a
ello, en general la balanza se incling, al menos en los primeros debates en torno al tema, a favor de
la posicion (O.Leguizamon, J. V. Gonzélez) segun la cual la educacién primaria era un territorio de
incumbencia exclusiva de las provincias, en el cual la Nacién no podia inmiscuirse (Lofi, 1990). Desde
esta perspectiva, toda intervencién de la Nacién en estas cuestiones ponia en jaque las bases mis-
mas del sistema federal.

El dilema al que antes nos referfamos estaba pues en cémo conciliar este principio federal con el
deber de la Nacién de erigir un escudo contra la barbarie y el analfabetismo que minaban la consti-
tucion misma del orden republicano. Cémo conciliar el respeto a las atribuciones de las provincias
en materia de educacion primaria con el deber también consagrado en la Constitucion de “proveer
lo conducente a la prosperidad del pafs, al adelanto y bienestar de las provincias y al progreso de la
ilustracion” 4
La primer respuesta que advino ante estos interrogantes fue la de las subvenciones. Este sistema per-
mitirfa a la Nacion concurrir en auxilio de las provincias sin violar sus autonomias y sosteniendo por
tanto el sistema federal, en tanto la misma Constitucién otorgaba al Congreso de la Nacion la facul-
tad de "acordar subsidios del Tesoro Nacional a las provincias cuyas rentas no alcancen, segun sus
presupuestos a cubrir sus gastos ordinarios”.®
Las primeras partidas comenzaron a enviarse a partir de 1864 y en 1871 se sanciona una ley, la 463,
que aborda especificamente la cuestiéon de las subvenciones escolares. En sus considerandos afirma
“las subvenciones nacionales para el fomento de la instruccién primaria, se conferirdn con sujecién
a las condiciones y formalidades que establece la presente ley”. El art 2 dice que aquellas provincias
gue quieran acogerse por un acto explicito a la “proteccion de la presente ley recibiran las subven-
ciones para: la construccién de edificios de escuelas publicas, adquisicion de mobiliario, libros y uti-
les para las escuelas y sueldos docentes.”

Dicha ley especificaba claramente que la provisién de los fondos estaria garantizada por el Poder
Ejecutivo quién adoptaria los recaudos para que los mismos fueran utilizados para los fines previs-
tos. En relacién con la construccion de edificios escolares, debfan cumplimentarse como requisito
previo, la presentacion de los planos y el presupuesto. Es posible pensar entonces, que el texto de
la ley ya se anticipaba a evitar los posibles actos de venalidad.

En esta ley se fijaban los porcentajes que corresponderian a cada una de las provincias que eran cla-
sificadas, como afirma Tedesco (1993:146-148) segun un orden de necesidades, teniendo en cuen-
ta ademas la inversion realizada por las provincias en educaciéon primaria.

No faltaron ya aqui debates juridicos en torno a la constitucionalidad de esta ley por considerarse que

3 ibid.
4 Art. 67 inc.16. Constitucion de la Nacion Argentina.
5 Art. 67 inc.8. Constitucién de la Nacion Argentina.
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ella subvertia las normas del federalismo, segun lo establece el art. 5 de la Constitucion Nacional.
Quizas podria interpretarse esta oposicion a las subvenciones nacionales como un intento de resis-
tencia a una cierta centralizacion del poder.

Diecisiete afos después se sanciona una segunda ley de subvenciones escolares: la N° 2737 de 1890
que explicita en su articulo 3 las prescripciones que deberan acatar las provincias para el cobro de
los fondos. Entre otras cuestiones se mencionan, la elaboracién del presupuesto educativo y el por-
centaje que debe corresponderle del total del presupuesto provincial, la creacién del Consejo Escolar
Provincial y de la Inspeccién Escolar, asi como otros considerandos relativos a sueldos, edificios y titu-
lacién de maestros, profesores e inspectores provinciales; ademas de exigir formas de control del uso
de las rentas destinadas a educacion. En otros articulos se consideran aspectos tales como la cons-
truccién de los edificios, los procedimientos para la obtencion de libros y Gtiles escolares y la forma
de distribucion proporcional de las subvenciones.

Son particularmente significativos los articulos 12 y 13. El primero de ellos establece que en cada
provincia habra un Inspector Nacional encargado de garantizar el cumplimiento de la presente ley.
El articulo 13 por su parte, determina que sera el Consejo Nacional de Educacion el encargado de
garantizar la fiel aplicacion de los fondos, asi como el cumplimiento de las condiciones exigidas
para el goce de los beneficios que se otorgan. Es, como se ve, notorio el avance centralizador en el
periodo transcurrido entre la sancién de ambas leyes.

Pero pese a todos estos recaudos, segun Cucuzza (1985:106), “el sistema se desvirtué en la practi-
ca, debido a la venalidad” (1986:46) y “la corrupcién administrativa de muchos gobiernos provin-
ciales que desviaban los fondos hacia otros fines” mientras crecian “las denuncias y las quejas de los
maestros por los atrasos en los pagos o por las presiones para firmar por sobre el valor real del sala-
rio”. (1986:46)

Ramos (1910:123-124) sefala al respecto tres formas diferentes utilizadas por las provincias para bur-
lar los controles y lograr un incremento en el monto de las subvenciones. La primera de ellas consistid
en aumentar los sueldos en forma ficticia, pagandosele a los maestros un sueldo inferior. Esa diferen-
cia permitia cubrir la totalidad de los gastos sin que el gobierno provincial debiera asumirlos con fon-
dos propios. La segunda forma fue la creacién de las llamadas “escuelas en el papel”, por la que se las
ubicaba en un lugar geogréafico determinado, con sus materiales escolares, alumnos y maestros ficti-
cios, para luego solicitar la subvenciéon correspondiente. Una tercera forma era realizar los pagos con
moneda depreciada extranjera, por ejemplo boliviana, o con bonos de tesoreria, cobrando posterior-
mente en moneda nacional y recuperandose la diferencia con el cobro de los subsidios.

Las subvenciones funcionaban, en verdad, como un reintegro y no como anticipo de gastos. Esto
suponia, muchas veces, el endeudamiento de los estados provinciales a partir de la solicitud de cré-
ditos, con los consabidos intereses que los mismos implicaban. Segiin Ramos (1910), el sistema de
reintegros no permitia paliar las “penurias de la escuela” (p.123). Esto no sélo impidio resolver el
tema de los gastos, sino que no permitia anticiparlos y conocer el estado real de los mismos.

Ante este panorama habia que atreverse a algo mas, habia que “atreverse contra la teoria” (Ramos,
1910:121), contra un espiritu federal, que en definitiva ya habia sido trastocado en los hechos, y
legitimar una accion mas directa de la Nacion.

Paradojicamente, el mismo articulo 5 de la CN, fue la base sobre la cual ensayar esas respuestas
mas audaces.

Dicho articulo impone a las provincias la obligacion de asegurar la educacién primaria como requisito
para que “el Gobierno Federal garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones”. Y aqui
puede estar una de las bases sobre las cuales justificar una intervencién mas decisiva de la Nacién, que
ante la inoperancia de las provincias —en este caso en materia educativa—y las acciones descriptas ante-
riormente, debe intervenir para salvaguardar el orden institucional sin tener ya que respetar un orden
federal que ha sido quebrado por las mismas provincias al no cumplir con su obligacién.



“Desde el momento que la Constitucion establece, sin limitaciones, la obligacion de sostener la ins-
truccion primaria, el no hacerlo implica violar su clausula expresa. El federalismo debe pues, comen-
zar por ahi, por forzar sus recursos, sus medios, todo cuanto esté a su alcance, para poder afirmar
eficientemente la integridad del concepto que le da vida... Sin embargo, a ninguno de sus sostene-
dores mas convencidos se le ocurri6 estando en el gobierno o en las legislaturas, hacer hincapié en
la teoria de su credo politico y echar a la provincia en una fastuosa prodigalidad de gastos, que
alcanzara a llenar todas sus necesidades escolares, y que impidiera que la Nacién tuviera que venir
mas tarde a traerle el socorro de sus subvenciones o sus fundaciones directas; no lo hicieron y en
consecuencia, dieron margen a la intervencién del Poder Central.” (Ramos, 1910:120).

En la vision de este autor, fueron entonces las mismas provincias las que dieron lugar al desarrollo de
un papel protagoénico del Gobierno Nacional en las cuestiones educativas, que conmovié violenta-
mente al sistema federal estableciendo “un unitarismo de hecho, ya que no de derecho” (Ramos,
1910:120-121).

LA CONSOLIDACION DEL CENTRALISMO

De acuerdo a la hip&tesis que venimos sosteniendo en este trabajo, el régimen conservador instau-
rado en nuestro pais en el periodo 1880-1916, dio el marco adecuado para estas transformaciones.
No es casual asi que la Ley 4874, que autorizd a la Nacion a la creacién directa de escuelas en terri-
torios provinciales, sea contemporadnea a otra serie de leyes que como la Ley Sanitaria Animal
(1900), o la Ley de Defensa Agricola (1905), legitimaban la intervencién de la Nacién frente a pro-
blemas, que por su envergadura o su impacto en el desarrollo del pais, no podian quedar exclusiva-
mente en manos de las provincias. “Cuando la necesidad es nacional —decia el Dr. Manuel Quintana,
en el Congreso, al dictarse la Ley de Sanidad Animal- el remedio debe ser nacional también”.®

No es casual tampoco que esa ley emerja en el periodo en el cual se produce el mayor nimero de
intervenciones del Gobierno federal a las provincias. Siguiendo datos aportados por Botana (2005),
en el periodo 1880-1916, se produjeron 40 intervenciones, el 57,5% de las cuales se realizaron sin
requerimiento de las provincias. Trece de las catorce provincias que conformaban el estado federal,
fueron intervenidas al menos una vez durante este periodo.

De alguin modo, y siguiendo a este autor, es posible detectar en esta etapa de la historia institucio-
nal del pais el despliegue de toda una serie de medidas tendientes a lograr un “control del orden
nacional sobre el campo de la autonomia reservada a las provincias” (Botana, 2005:150)

En el terreno educativo, apenas entrados en el periodo histérico que estamos abordando, se alzaban ya
en el Congreso Pedagogico (1882) voces que denunciando la inoperancia de las provincias para hacer
frente a sus obligaciones, clamaban por la intervencién de la Nacién. En su alocucién acerca del “Estado
de la educacion comun en la Republica: sus causas y sus remedios”, Paul Groussac sefialaba:

“En pueblos como los nuestros, diga lo que diga la Constitucién escrita, no se fundaré nada estable
sino por la accion del gobierno central. Esta accion es necesaria porque nuestras provincias no son
mas que los segundones de una gran familia: del hijo mayor no hay que ocuparse mucho, pero a las
demas hay que auxiliarlas eficazmente” (citado en Cucuzza, 1986: 46)

Y agregaba mas adelante:

“ ¢ Cudntas provincias han podido hacer un canal, un ferrocarril, un colegio, un buen edificio esco-
lar, una estadistica, un puente, sin el dinero, sin los planos, sin los empleados de la Nacion? No hay
mas que agregar una nueva hilera: que la Nacién, en lugar de distribuir subvenciones escolares cuyo
empleo no la satisface siempre, funde escuelas nacionales...” (citado en Cucuzza, 1986:46).
Groussac echaba asi, segin Cucuzza (1986), las bases sobre las cuales en 1905 la Ley 4874 autorizd

6Consejo Nacional de Educacion. La Educacion Comun en la Republica Argentina. Afos 1909-1910. Informe presentado al
Ministerio de Instruccién Publica por el Dr. Ramos Mejia, 1913, p.249
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definitivamente a la Nacién a la creacion de escuelas en los territorios provinciales, coronando asf un
proceso de paulatina centralizacion de la educacién que en verdad venia operandose, aunque de
modo disfrazado, desde 1870.

En palabras de Ramos (1910):

“La escuela argentina ha sido eminentemente federal, a pesar de que la Nacién, indirectamente,
hizo disminuir el concepto, llevando a las provincias, un auxilio pecuniario que entrafiaba una
dependencia. De cualquier género que esta fuera, era un avance del centralismo. Desgraciadamente
para la eficacia y difusién de las escuelas, el unitarismo no fue invasor y se contenté con amenazar
la fortaleza contraria, introduciéndose en ella como el caballo de Troya pero sin que saliera de su
seno el guerrero armado que debia tomarla”.

“Sin embargo, la necesidad floté siempre en el ambiente... Opiniones aisladas se levantaban aqui'y
alla para pedir la escuela nacional de verdad en vez del disfraz de las subvenciones. Pero se dejé
pasar desgraciadamente treinta y cinco afos antes de que el pais se atreviera a olvidar el prejuicio
del federalismo” (pp.133-134)

Frente a la susceptibilidad de algunas provincias que consideraban que una Ley de este tipo violaba
las autonomias provinciales, habia que construir nuevas justificaciones. En gran parte, y como ya
anticiparamos, el mismo articulo 5 permitié la construccion de esos argumentos, tanto en la forma
ya mencionada respecto al incumplimiento de las provincias, como asfi también, a partir de otras for-
mas de interpretar ese articulo que permitieron hablar de una responsabilidad concurrente de la
Nacién y las Provincias en materia educativa.

Como sefiala Tedesco (1993), “...lo que motiva una interpretacion u otra de los textos legales no es,
por lo regular, el deseo formal de mantenerse fiel a lo sancionado sino el de responder a las exigen-
cias politicas de sectores y de momentos determinados” (pp.146-147). Esta afirmacién resulta com-
patible con nuestra hipotesis, en tanto puede inferirse que las caracteristicas o necesidades politicas
emergentes de la consolidacién del llamado régimen conservador son justamente las que motivaron
la primacia de esa forma de interpretacion.

Podemos afirmar que, en primer lugar, aquella consolidaciéon implicaba en el pensamiento de las eli-
tes dirigentes, una voluntad de dominar a las “masas incultas” del interior de donde provenia —-segun
Tedesco (1993)- “la mayor resistencia a la consolidacion del poder nacional”(p.147). Resulta elo-
cuente al respecto que Ramos (1910) sefiale que “la incultura general de la poblacién al ser la causa
propicia gue motivé el tipo del caudillo, dio la base para el sistema federal que se impuso a la nacio-
nalidad” (468). Y en segundo lugar y casi como consecuencia de lo anterior, aquella consolidacién
conllevé también una tendencia a la centralizacion del poder que se apoyd, segun Botana (2005), en
la instauracion de una serie de instrumentos de “control que se ejercia desde la Capital y se desple-
gaba sobre un territorio de mas en mas dependiente de un centro politico hegemdnico”. (p.148)

A estos propdsitos servia sin duda una Ley que, como la 4874, autorizaba la injerencia del gobier-
no nacional en la educacion de las provincias y una interpretacion de la Constitucién que legitima-
ba esa injerencia.

Al respecto en el informe presentado por el Dr. Ramos Mejia, La Educacion Comun en la Republica
Argentina. Afos 1909-1910, se hace referencia al estado de estancamiento de la educaciéon en
muchas provincias. Se afirma: “este hecho afecta profundamente a esa unidad politica que es la
Nacion Argentina. El mal educacional de La Rioja, de San Luis, de Jujuy, de Santiago del Estero, etc.,
no es solamente un fenémeno local, pues es también un factor de orden eminentemente nacional.
¢ Es posible decir en consecuencia, que el Gobierno de la Nacién no tiene el derecho de contribuir a
disminuirlo, empleando para ello los medios mas adecuados?”” y ese medio mas adecuado, es

7 1bid. p. 251



segun este documento la Ley 4874

La situaciéon de “incultura”, los altos grados de analfabetismo que afectaban al pais aparecian asi
como un justificativo legitimo para la postergacion del principio federal. Frente a una poblacion
analfabeta que el Senador Lainez estimaba en unos 525.000 nifos?, frente a provincias que ape-
nas podian escolarizar a la mitad de su poblacién en edad de asistir, era necesario dejar de “discu-
tir teorias y pararse en pelillos de autonomia”. (Ramos, 1910:128)

El poder central necesitaba de la educacion para consolidarse, y necesitaba por tanto tomar el con-
trol sobre ella. Ante los prejuicios federales, habia que esgrimir pues y como deciamos, nuevas inter-
pretaciones de la letra constitucional para apaciguarlos. Asi durante este periodo se apela a otros
modos de comprender los derechos y deberes de la Nacién y las Provincias en materia educativa.
En 1871 Avellaneda sostenia que era “necesario que los pueblos y que cada pueblo tome sobre s la
tarea de su propia redencion; porque no avanzaran en el camino de la Republica entregando a la
accion lejana del Poder Central, la sangre de su sangre, la educacion de sus hijos” (citado en Ramos,
1910:483) y defendia desde alli una funcién de auxilio, de proteccién o de fomento de la Naciéon en
materia educativa, que en ningun caso debifa sustituir a las provincias. Entrado el nuevo siglo
comienza a defenderse en cambio, la idea de una responsabilidad concurrente entre ambas jurisdic-
ciones, de una “funcién nacional-provincial de educar al soberano”.°

“La Ley Lainez no viola el principio federal de la Constitucion”. “...la Constitucion nada dice al res-
pecto, de donde proviene, que especialistas como el Dr. Manuel Augusto Montes de Oca opinen
que la difusion de la instruccion primaria es una facultad de ejercicio concurrente entre la Nacién y
las Provincias”."

El mismo Senador Lainez, al presentar su proyecto de ley, admitia que éste alteraba la forma hasta
alli “establecida por la legislacion corriente para la intervencién del Gobierno Nacional en la edu-
cacion primaria de la Republica; forma simplemente convencional, por cuanto desde hace ya
muchos anos, se ha estimado perfectamente concurrente la acciéon nacional y provincial en la edu-
cacion primaria...""

Tan natural resultaba esa intervencion de la Nacién en los asuntos educativos, que en la primera ver-
sién del proyecto presentado por el senador de la provincia de Bs.As. el 7 de setiembre de 1905, se
autorizaba dicha intervencién de manera directa sin que mediara pedido alguno de las provincias:
“El Consejo Nacional de Educacion procederd a establecer directamente en las provincias, escuelas
elementales, mixtas, y rurales en que se dara el minimun de ensefianza establecido en el articulo 12
de la Ley1420, de 8 de julio de 1884"."

Esta primera redaccion recibié objeciones por parte de aquellos legisladores que se rebelaban fren-
te a este avasallamiento del principio federal. Asi por ejemplo, el diputado Carbo, representante de
la Provincia de Entre Rios, una de las que mas resistencia en general opuso incluso a la aplicacién de
la Ley 4874 en su territorio, sefalaba en relaciéon a esa primer version —que sin embargo ya llegaba
reformada a esa Cdmara por una comision del Senado— que otorgar “al Consejo Nacional la atribu-
cion de intervenir motu propio en la ensefanza primaria costeada por las provincias...es enteramen-
te contraria a los preceptos de nuestra constitucién, a nuestra forma de gobierno...”

Resulta curioso, en la linea de paralelismos que estamos estableciendo en este trabajo, cdmo estas

8 Diario de Sesiones. Camara de Senadores. Setiembre 7 de 1905
9 Consejo Nacional de Educacion. La Educacion Comun en la Republica Argentina. Anos 1909-1910. Informe presentado al
Ministerio de Instruccion Publica por el Dr. Ramos Mejia, 1913, p.251
10 pid. p.249
11 Diario de Sesiones. Camara de Senadores. Setiembre 7 de 1905. Se referfa aqui Lainez a la creacion de escuelas primarias , ane-
xazs a las Escuelas Normales, como escuelas de aplicacion.
Ibid.
13Diario de Sesiones. Camara de Diputados. Setiembre 29 de 1905
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discusiones en torno al articulo 1° de la Ley 4874, remedan algunas de las que se establecieron en
su momento, en relacion al articulo 6 de Constitucién Nacional referido a la intervencion federal en
las provincias. En esa oportunidad las discrepancias giraban justamente en torno a si esa interven-
cion debia hacerse “con requisiciéon” o “sin requisicion” de los gobiernos provinciales; de manera
semejante a cdmo en 1905 se discutia si la creacion de escuelas nacionales en territorios provincia-
les debfa hacerse a solicitud de las provincias o sin ella.

Finalmente, asi como la Constitucion encontré una formula conciliadora para la redaccién definiti-
va del articulo 6; la Ley Lainez sefald en su articulo 1 que: “El Consejo Nacional procedera a crear
directamente, en las provincias que lo soliciten escuelas...”. Salvando asf la “sobada autonomia
escolar de las provincias”, segun palabras de Ramos (1910:604)

Esta formula permitié vencer las Ultimas resistencias dando lugar a un sostenido proceso de crea-
cién de escuelas nacionales en los territorios provinciales. De las 291 creadas en 1906 se pasa en
19102971 yen 1916 ya eran 1385™" las escuelas de la Nacion que funcionaban en las provincias
No obstante ello, debe destacarse el caracter diverso del comportamiento de las provincias frente a
la implementacién de la Ley, fruto también mas de luchas y conflictos politicos que de razones estric-
tamente educativas.

Podriamos sefialar asi que la resistencia o aceptacion de las provincias a la creacion y continuidad de
las escuelas Lainez se centré en diversas cuestiones. Algunas provincias se oponian a la continuidad
de ellas, incluso bien entrada la década del ‘20, debido a los conflictos que mantenian los funciona-
rios, por ejemplo los inspectores nacionales con los provinciales. En el caso particular de San Juan,
tal como lo propone Garcés (1993:404), “lo que preocupaba al bloguismo era que los puestos
nacionales no estuvieran desempefiados por personas afines a sus intereses politicos”. Este autor
comenta que “habian dejado cesantes (el bloquismo) a muchos adversarios en el magisterio provin-
cial y la presencia de algunos de ellos en el dmbito nacional, constituia una seria
preocupacion”(pp.404-405). En el caso de esta provincia otro aspecto que el gobierno provincial
consideraba como elemento que atentaba contra la autonomia provincial en materia educativa, era
la referida a los contenidos de la ensefanza. Criticando el verbalismo de las escuelas nacionales, se
reivindicaba el enfoque practico de la ensefanza de las escuelas provinciales. Garcés (1993:406-
408) muestra la dualidad que presenta por un lado el reclamo de la subvencién al gobierno nacio-
nal y el pedido de creacion de escuelas, y por otro las duras criticas al modelo desarrollado por las
escuelas nacionales en la Provincia.

Es interesante, tal como lo destaca este autor, la fundamentacion del decreto con el cual el gober-
nador Cantoni deniega la autorizacion para la instalacion de una escuela nacional en el territorio.
“Que el gobierno considera que siendo funcién esencial de la Provincia el establecimiento de escue-
las primarias en su territorio, no es correcto tolerar que se prosiga con la lamentable corruptela de
declinar el ejercicio de ese deber constitucional empeorando la situacién actual con nuevas autori-
zaciones para establecer escuelas dentro de la jurisdiccion provincial...” (citado en Garcés,
1993:406)

Otras provincias, en cambio, apoyaron explicitamente la creaciéon y permanencia de escuelas. Tal el
caso de Santa Fe que fundamentd su colaboracién con dichas creaciones en la necesidad de expan-
dir la cobertura, por ser su territorio zona de asentamiento de buena parte de la inmigracién de la
época; o el caso de Tucuman que dado sus escasos recursos, sélo podia atender el distrito Capital y
alguno del interior. De hecho las escuelas nacionales de Tucuman fueron casi todas ubicadas en el
ambito rural.

14 Datos extraidos de la Memoria sobre el desarrollo de la Escuela Primaria entre 1884 y 1936. CNE. Citados en Martinez
Paz (2000)



REFLEXIONES FINALES

A esta altura de nuestro analisis, parece bastante claro que hubo por detras de todo el proceso que
hemos resefiado, un cierto triunfo del proyecto unitario —entendido como proyecto de centraliza-
cién— que parece apoyase en el fracaso mismo del sistema federal, en la ruptura de los mecanismos
que lo sustentan.

En la introduccién de este trabajo, sefaldbamos siguiendo a Botana (2005), que una de la condicio-
nes para el establecimiento de un genuino sistema federativo, es el equilibrio —basado en cierta
homogeneidad- entre los poderes locales que lo componen que impide que alguno de ellos “se
apropie de los resortes del poder central” (p.143). Pero esta no fue la situacion de nuestra nacion.
El rol de pais agro-exportador asumido desde el proyecto nacional impuesto por la oligarquia porte-
fia, estaba provocando un crecimiento desequilibrado de las diversas regiones del territorio, con un
alto desarrollo de las provincias litorales que conformaban la llamada pampa humeda, y un atrasoy
estancamiento en el resto de las jurisdicciones. Las provincias empobrecidas econdémicamente veian
también disminuir su poblacién, y esta baja demogréfica les restaba ademas, representacién politi-
ca. En esta situacion de desequilibrio un federalismo como el proclamado en el articulo 5 de la CN,
resultaba —segtin Cucuzza (1985:107)- un “federalismo abstracto”.

Fue asi la misma situacion de las provincias, sus carencias econémicas que las imposibilitaban de
atender presupuestariamente sus obligaciones, la inoperancia muchas veces de sus administracio-
nes, los hechos de corrupciéon —como los descritos— la “incultura”, lo que cre6 el terreno favorable
para justificar el avance sobre un sistema federal que se presentaba como falaz, abstracto, teérico o
meramente discursivo.

"El federalismo de las provincias no alcanzaba —sefala Ramos (1910:119-120)- a llenar suficiente-
mente las necesidades escolares de la Republica... no porque le faltaran los medios sino porque fal-
taba la conviccién honda, necesaria para hacer; y hacer con eficacia...Cuando hubo de atender la
escuela lo hizo, pero no con la amplitud necesaria. Se erizaba de puas terribles para defender la teo-
rfa, pero no oponia a la practica de los hechos, la resistencia inflexible que la primera suponia”.

" iPuede llegar la mentira del dogma federal en la educacién primaria, a desconocer que estos
hechos significan si no la bancarrota del principio, su ineficacia al menos en ciertas jurisdicciones?”
(Ramos, 1910: 138)

El sacrificio de un principio que en Ultima instancia no era mas que enunciado hueco, venia asf jus-
tificado como Unica forma de salvar al pais de los estragos del atraso educativo, del analfabetismo y
la barbarie.

En la Memoria de 1911, el Dr. Nicanor Molinas —Director General de Escuelas de la Prov. de Santa
Fe- sefialaba que “...si debemos mantener la autonomia de los Estados a costa del crecimiento
embrutecido de nuestra masas ciudadanas, debemos renunciar a ella en bien de la Patria”."

“...no es posible —dird Ramos (1910:141) — estar sacrificando eternamente la institucién fundamen-
tal del pais, su educacion, a la mentira de un dogma..”, a “la —se atreve a decir— equivocacion de la
Constitucion”. (p.136)

En este extremo de la argumentacién, Ramos va incluso a proponer la modificacion de la
Constitucién Nacional y la desautorizacién del principio que coloca la educaciéon primaria bajo la
jurisdiccién exclusiva de las provincias. (Ramos, 1910 :138). El unitarismo de hecho, debia asi con-
vertirse en una cuestion de derecho.

Estas Ultimas palabras expresan, segun creemos y hemos intentado mostrar en este trabajo, la for-
mula sobre la que se asenté el proyecto del aqui llamado régimen conservador. Los objetivos de ese
proyecto fueron los de constituir un nuevo orden, una nueva forma de unidad politica que saldara

15 Citado en La Educacion Coman en la Republica Argentina. Ahos 1909-1910. CNE, 1913, p. 246-247.
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finalmente las disputas entre Buenos Aires y el interior, entre el gobierno central y los gobiernos pro-
vinciales, subordinando a estos al poder de aquél. Este viejo conflicto no se resolvia ahora a través
de las armas, sino de la ley. Nuevas y/o sesgadas interpretaciones de la letra constitucional, y toda
una serie de medidas legislativas o administrativas, permitieron la extension del control del poder
central sobre las provincias.

En ese contexto es claro que la intervencién del gobierno nacional en materia educativa no debe
interpretarse como un hecho aislado que marque solamente una tendencia a la centralizacién de la
educacion, sino como una manifestacion mas de aquellas politicas. Como fuimos desarrollando en
nuestros analisis, ese proceso de intervencién comienza timidamente en el periodo anterior a 1880
a partir del otorgamiento de subvenciones a las provincias —que se van volviendo cada vez mas con-
dicionadas a medida que penetramos en el contexto histérico sefialado-y alcanza su punto maxi-
mo con la sancién de la Ley 4874.

La creacion de escuelas nacionales dependientes del Consejo Nacional de Educacion en territorios
provinciales, aseguraba asf también el control del poder central en un plano ideolégico en tanto per-
mitia la hegemonizacion de un proyecto educativo pensado desde la Capital hacia el interior. La
politica del palo de amasar —como se ha llamado a veces a la politica educativa de este periodo— no
solo aplastaba las diferencias culturales que portaban los inmigrantes, sino también las diferencias
regionales. No es casual que, en una clara manifestacién del centralismo educacional, los mismos
programas de las escuelas de Buenos Aires fueran los que se usaron en las escuelas nacionales de
todo el pafs, sin tener en cuenta las particularidades de cada territorio o provincia. El sistema educa-
tivo estatal, fuertemente centralizado, garantizaba asi la extension de su propia oferta educativa,
ademas de ejercer el control sobre otros agentes proveedores, tales como los sistemas educativos
provinciales que aun, desde diversas perspectivas se diferenciaban en sus propuestas de las del CNE;
y sobre la oferta privada tanto laica como confesional.

El pais se unificaba y homogenizaba desde un modelo politico, econémico, social y cultural perge-
fiado desde Buenos Aires.

Todo este proceso no se produjo sin embargo, sin resistencias de las provincias que no siempre acep-
taron pasivamente este avasallamiento a sus autonomias y por ende el cercenamiento de las facul-
tades que le son propias.

Las respuestas no obstante fueron diferentes. Hemos intentado mostrar en el presente trabajo cémo
distintas motivaciones y justificaciones de orden politico o pedagdgico, fueron utilizadas tanto para
la resistencia como para el apoyo a la creacion de las escuelas Lainez.

Finalmente quisiéramos dejar en claro que no hemos querido adoptar en este trabajo una postura
valorativa frente a la necesidad o los efectos de la intervencién de la Nacién en los asuntos educati-
vos de las provincias. El andlisis de las consecuencias favorables y desfavorables' sobre el desarrollo
de la educacién en la Argentina que tuvo esa intervencion, exigiria una serie de consideraciones que
exceden los limites de nuestra investigacion. Simplemente hemos querido mostrar o describir cier-
tos hechos, a partir fundamentalmente de las voces de sus protagonistas, en los cuales, y como deci-
amos, la Ley Lainez, de cuya sancién se cumplen cien afios, se muestra como un producto légico y
necesario de su época.

16 para el analisis de algunas de esas consecuencias, especialmente en lo relativo a la expansion y eficiencia del sistema educativo,
pueden verse:

Marengo, R., “Estructuracién y consolidacion del poder normalizador: el Consejo Nacional de Educaciéon” y Gandulfo, A., “La
expansion del sistema escolar argentino. Informe estadistico”; en Puigrés A. (1991) Historia de la Educacion Argentina Il. Bs. As.:
Galerna

Cucuzza, H. R. (1985), “El sistema educativo argentino: apuntes para la discusion sobre su origen y primeras tentativas de refor-
ma”. En Hillert, F. et al., El sistema educativo argentino: antecedentes formacion y crisis. Bs.As. :Cartago

Martinez Paz, F. (2000), E/ Sistema Educativo Nacional
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Ley Lainez,
la discusién por el “minimun”




PROPUESTAS EDUCATIVAS

El escenario educativo de la Argentina de comienzos del siglo XX refleja la expansion del sistema de
instruccion publica centralizado en el Estado (Puiggrés, 1990) que se inicia a partir del Gltimo tercio
del siglo XIX, en el marco de un proyecto politico, econdmico y cultural de mas vasto alcance. La pro-
puesta educativa liberal, impulsada a partir de la organizacién del Estado nacional, se propuso la for-
macién del ciudadano a través de la creacion y expansion de un sistema educativo organizado en los
principios fundantes de la obligatoriedad y gratuidad escolar sancionados en la Ley N° 1420 del afio
1884. Esta regulacion normativa, que oriento el temprano funcionamiento de la instruccién publica
en la Capital Federal y los Territorios Nacionales, tuvo como antecedente mediato la Ley de
Educacién Comun de la provincia de Buenos Aires — promulgada en el afio 1875; en ese mismo sen-
tido, se inscriben los polémicos debates reflejados en los encuentros del Congreso Pedagdgico
Nacional celebrado durante el afio 1882.2

Veinte afos después de sancionada e implementada la Ley N° 1420, Manuel Lainez participa en el
debate politico — pedagdgico del nuevo siglo, dando cuenta de las limitaciones del proyecto educa-
tivo de la Generacion del’80, basado sustantivamente en la homogeneidad cultural y el disciplina-
miento escolar. En el diagnostico del senador Lainez figuraba en primer lugar una evaluacién criti-
ca del proyecto alfabetizador de estirpe sarmientina, respetuoso éste de las prescripciones constitu-
cionales y atento al impulso dado a la educaciéon popular por cada gobierno provincial. También
denunciaba Lainez el fracaso del flujo de fondos que se liberaban por intermedio de la aplicacién de
las sucesivas leyes de Subvenciones. No se habia resuelto el grave problema del analfabetismo y
muchas provincias se autoexcluian de la gestion y financiamiento del sistema educativo local. Tal era
la situacion concreta a la que se enfrentaba la dirigencia de principios del siglo veinte.

Durante la presidencia de Manuel Quintana (1904 — 1906), Lainez presenta un proyecto de ley en
la Cdmara de Senadores con fecha 7 de septiembre de 1905, en el que se establece que el Consejo
Nacional de Educacién “procedera a establecer directamente en las provincias, escuelas elementa-
les, infantiles, mixtas y rurales, en que se dara el minimun de ensenanza establecido en el articulo
12 de la Ley 1420, del 8 de julio de 1884 ™. Agrega que, para determinar la ubicacion de dichas
escuelas, se ponderara el porcentaje de analfabetos que se detallen en las listas confeccionadas
por cada provincia.

Cabe consignar que en el debate parlamentario del 27 de septiembre del mismo ano, el articulo 1°
incorpord una modificacion relevante intentando salvar la prescripcion del articulo 5° de la
Constitucion Nacional, en el cual se establece que la educacion primaria es una atribucién que le
compete exclusivamente a las provincias junto con la administracion municipal y el régimen de jus-
ticia. Asf, la nueva redaccion del Articulo 1° del Proyecto de Ley determind que el establecimiento
de escuelas a cargo del gobierno nacional quedaba supeditado a la solicitud que hicieran las distin-
tas jurisdicciones provinciales.

Convencido que la Republica Argentina presentaba a comienzos del siglo XX dos problemas criticos,
el de la educacioén primaria y el de la asistencia publica y beneficencia nacional, Manuel Lainez pro-
puso modificar el régimen de subvenciones existentes — en tanto contribucion del gobierno nacio-
nal a las jurisdicciones provinciales para el financiamiento concurrente de la educacion primaria —y
promover la construccion directa de escuelas a los efectos de superar la situacién de atraso escolar

1 Agradezco profundamente al Licenciado Rafael Gagliano sus comentarios y aliento desde el comienzo de este trabajo.

2 por aquellos anos, diez eran los Territorios Nacionales a los que alcanzaba la normativa mencionada: Chaco, Chubut, Formosa,
La Pampa, Los Andes, Misiones, Neuquén, Rio Negro, Santa Cruz y Tierra del Fuego. La Ley N° 1420 de 1884 establecio la obliga-
toriedad de la escuela primaria entre los 6 y los 14 afos; la gradualidad y gratuidad de la educacién comun; creé las primeras
escuelas de adultos; organizo el funcionamiento de las Escuelas Normales; plante6 un criterio de religiosidad restringida y propu-
so un organismo en el que se centralizé el gobierno de la educacion basica: el Consejo Nacional de Educaciéon (Almandoz, 2000 ).
3P, Tomo, 1914, 36.
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en la que se hallaban, por aquellos afios, varias provincias argentinas’. En los fundamentos del pro-
yecto de Ley, sostiene:

“Las escuelas que se crean por este proyecto, son, en su esencia, modestas, € irdn a las campanas de
las provincias, y, como uno de sus articulos lo dice, a aquellos mismos puntos en que el analfabetismo
se haya hecho més notable... Es justamente, pues, a estas provincias a donde el honor nacional exige
llevar la cultura, la instruccién primaria, instruccion que no podria llegar en otra forma que la aconse-
Jada, porque las leyes que hemos dado anteriormente impiden que la accion nacional pueda ir mas alla
en sus esfuerzos, mientras que las provincias no hayan dedicado el 10% de su presupuesto a la educa-
cion primaria y ese 10% no puede ser aplicado a ese objeto, desde que las rentas son de por si insufi-
cientes para las erogaciones ordinarias de sus presupuestos ordinarios”. ( Lainez, 1914, 36 - 38).

Contradiciendo el consenso roquista de la época, Lainez despliega una critica fundamentada del
gasto militar y bélico de nuestro pais. Consecuente con su diagndstico prioriza presupuestariamen-
te el gasto educativo y social como factor de integracion social y unidad republicana. Sin dejar espa-
cio alguno para la duda, sefala:

“La Republica Argentina gasta en la totalidad de la instruccion primaria 8.450.000 pesos para edu-
car 435.000 nifios, esos nifos nos cuestan alrededor de 18 pesos por afo, en globo. Sin embargo,
si tomamos el ejército nacional, tenemos que cada soldado nos cuesta 1.600 pesos al ano y ese capi-
tulo de los gastos absorbe alrededor de 16.000.000 en el actual, de manera que con la supresion de
cada soldado en el presupuesto de Guerra, podemos educar 100 nifios mas. Véase Sefior
Presidente, la gran ventaja que seria reducir estas fuerzas nacionales a su estricto limite y aplicar a la
formacién del alma nacional del vigor intelectual y moral de la Nacion, los fondos que gastamos para
cosas transitorias y menos esenciales”. (Lainez, 1914, 39).

Lainez sustituye el oneroso dispendio del presupuesto de guerra por inversion educativa concreta,
resignificando el concepto de barbarie asociado para él a la industria bélica que sustrae recursos a la
instruccion del conjunto de la poblacion.

Su sentido préactico, en buena medida expresado como integrante de la Comisién de Presupuesto de
la Camara de Senadores, lo convierte en un representante preocupado por mejorar el gasto publi-
co, reorientando la inversion educativa mediante la creacion de escuelas primarias. Su objetivo poli-
tico era el de superar los niveles de atraso, combatir la ignorancia y el analfabetismo, confiando en
la consolidaciéon de una propuesta educativa y social donde se privilegiara la consolidacién de una
poblacion educada y sana.

Cinco afos mas tarde, en la sesion del 22 de diciembre de 1910, durante el debate parlamentario
del Presupuesto, propuso la inclusién de un articulo en donde establecia que “las sumas que se abo-
nen por exceso de equipaje, se aplicaran a las necesidades de la ley N° 4874, depositandolas direc-
tamente las administraciones de aduana, en el Banco de la Nacion, a la orden del Consejo Nacional
de Educacion”. Este nuevo recurso se orientaba a restringir “el turismo inutil, al desenvolvimiento
del lujo, a la mania de ausentismo, de la que parece empezamos a estar poseidos y que ha sido para

4 Paviglianiti (1991), refiere que entre 1853y 1905, la accion directa correspondié en sus respectivos territorios a las provincias,
pero el Gobierno Federal contribuia al desarrollo de la educacién primaria a través de subsidios, es decir mediante una accién indi-
recta de caracter financiero. Si bien fueron varias las leyes de subvenciones para el fomento de la instruccion primaria sancionadas
desde 1871, aquella sistematizo el aporte y sentd las formas de distribucion fue la ley 2737 de 1890, que establecia que los fon-
dos debian orientarse a: adquisicion del mobiliario, libros y Utiles para escuelas y sueldos de maestros. La distribucion estaba cate-
Eorizada segun las necesidades de las provincias.

LP. Tomo II, 1915, 255.



los Estados Unidos el principio de su gran crisis de 1905™.

Lainez estaba convencido que el analfabetismo constitufa una plaga de caracter nacional que impo-
sibilitaba el progreso. Al mismo tiempo advertia respecto a que la falta de inversion en escolariza-
cion basica, redundaria afios después en la creacion de carceles, asilos y hospitales.

En ese sentido, Lainez no diferenciaba a la poblacién criolla de la inmigrante en cuanto a su objetivo de
integrar por la educacién y el trabajo a la sociedad aluvional de principios de siglo. La formulacion y pos-
terior sancién de la Ley N° 4874, formé parte de un conjunto de propuestas mas amplias que se comple-
mentaron en la agenda educativa de Manuel Lainez con la necesidad de traspasar la gestion y control de
las Escuelas Normales a la 6rbita del Consejo Nacional de Educacion. La mejora de las condiciones labo-
rales y salariales del magisterio de la época conformaron un interés continuo en sus proyectos legislativos.
En la sesion del 13 de junio de 1907, Lainez expresaba que: “las escuelas normales de maestros,
maestras y mixtas, establecidas y que se establezcan en la Capital Federal, territorios nacionales y
provincias, dependeran directamente del Consejo Nacional de Educacion “/_Entendia que, de esta
forma, se evitaba el “desgarramiento” existente entre una educacién basica que dirigia y organiza-
ba el Consejo Nacional de Educacion y la dependencia de las Escuelas Normales por parte del
Ministerio de Instruccién Publica. A su criterio resultaba necesario unificar la politica educativa en un
organismo de caracter nacional que orientara los fines educativos tanto para la promocién de la
educacion basica como para la formacion del magisterio local. En los fundamentos sefala:

“El proyecto que acaba de leerse, es corolario y complemento de la Ley 4874, que autorizaba al
Consejo Nacional de Educacion para establecer escuelas infantiles y rurales en las provincias donde el
analfabetismo haya adquirido porcentajes alarmantes. .. Es preciso prepararse pues, para una campa-
fAa contra un enemigo mas terrible, contra el crecimiento de la ignorancia, y contra el cual sélo la escue-
la tiene eficacia con el buen maestro, que transforma la materia y distribuye la luz en los espiritus que
la ignorancia mantiene en la penumbra. A eso responde el proyecto que acaba de darse lectura y por
el cual, ademas, se trata de sacar a la ensenanza normal, de una dependencia y de un medio que ha
probado no ser conveniente para su formacion, porque sobre la totalidad de los alumnos que han
pasado por las escuelas normales de la Republica, apenas un porcentaje inapreciable ha sido incorpo-
rado a la ensenanza y el resto escapa sin haber pagado, ni en una pequehisima parte, los compromi-
sos contraidos con el Estado, al aceptar esa educacion que es cara en si misma, y algunas veces recar-
gada por el auxilio de las becas que le dan al Estado un caracter tutorial”. (Ldinez, 1914, 272 - 274).

Reaparece aqui su impronta pedagdgica, articulada en una racionalidad econémica. Lainez procura
orientar el gasto educativo con criterios de légica publica, favoreciendo una incipiente planificacion
econdmica del financiamiento de la Formacién Docente.

En cuanto a la situacion laboral y salarial del profesorado, sus proyectos legislativos establecian la
necesidad de regular la tarea profesional del magisterio, mediante la creaciéon de un Consejo de
Disciplina que evaluara el desempefio de los docentes, las bonificaciones por afios de desempefio en
el cargo y un régimen jubilatorio en el que se reconocia un porcentaje del 95% del sueldo para quie-
nes hubieran trabajado mas de veinte afnos en la profesion.

En los fundamentos del proyecto del 7 de septiembre de 1911, Lainez enuncié la necesidad de avan-
zar en una Ley Organica del Profesorado, ya que esta funcion publica se caracterizaba por su inesta-
bilidad laboral y su falta de reconocimiento social por parte de las autoridades nacionales responsa-
bles del disefio de las politicas educativas.

En dicho documento legislativo sefiala:

6 |dem, 256.
7P Tomo,1914, 272.

75



76

“Es singular la situacion del profesorado y el magisterio, entregado a todas las incertidumbres, sin
ninguna de las garantias que leyes organicas conceden a otros gremios y empleados nacionales,
que no pueden autorizarse del precedente ilustre de los servicios prestados que corresponde invo-
car ante el pais por el profesorado nacional... La ley, si consigue el proyecto condensarse en tal,
vendra a dar estabilidad a la Unica profesién que no la tiene, siendo ella la que contribuye a formar
todas las profesiones que hacen mérito de ese caracter, para ser amparados por el Estado... Este
proyecto tiende a reparar una injusticia — de las mas grandes, porque se funda en la ley, una injus-
ticia cometida a sabiendas, un despojo — la de haberse establecido para el profesorado, que debe
regir, en sus jubilaciones y pensiones, los mismos principios que al respecto contiene la ley general
sobre empleos publicos”. (Lainez, 1915, 349 - 350).

Lainez pretende que el sistema educativo provea una carrera profesional docente que haga previsi-
ble la trayectoria laboral. Es su preocupacién ofrecer garantias para la estabilidad de la carrera
docente jerarquizando al profesorado como un servicio civil del Estado.

Si bien su vasta labor parlamentaria se despliega en las multiples demandas de la vida nacional,
entendemos que los ejes sefialados en este acapite —la creacion de escuelas nacionales elementales
en territorios de provincias, la dependencia de las escuelas Normales en el Consejo Nacional de
Educacién y la regulacion de una carrera docente basada en la estabilidad en el cargo y una jubila-
cion digna, acorde a los afios de desempefio— configuran una argumentacién politico-pedagdégica
coherente. Su lucha contra “la incultura, el atraso y la barbarie”, pueden también reconocerse en la
necesidad de conformar un publico lector moderno, entre la escuela y el peridédico. Es oportuno
recordar aqui que Manuel Lainez dirigi¢ el vespertino editado en Buenos Aires “El Diario” donde se
reflejaron las polémicas mas importantes de la época.t Cabe consignar que la industria grafica acom-
pand el ritmo del desarrollo industrial y fabril del pafs. El discurso politico se entrelazé pedagogica-
mente desde sus inicios con las pasiones de la prensa periddica y hubo muy escasas figuras del area
gubernativa que no fueran, al mismo tiempo, protagonistas insoslayables de los debates que la
prensa reflejaba. Como Mitre y tantos otros, Lainez frecuentaba ambas méargenes del espacio publi-
co: la politica y el periodismo.

PROPUESTAS SOCIALES

Hemos escogido tres ejes de analisis para identificar las principales propuestas sociales presentadas
por el senador Lainez en los primeros afios del siglo XX: la supresion de la Loteria Nacional, practica-
mente coincidiendo con el debate parlamentario de la Ley 4874 de 1905, su posicion legislativa en
cuanto a la Ley de Defensa Social enviada al Congreso por el Poder Ejecutivo en el mes de junio de
1910 y la promocién de la educaciéon industrial y agricola en las provincias del interior del pais
(1911). Consideraremos por separado cada uno de estas intervenciones.

El proyecto de ley derogando la creacién de la Loteria Nacional de Beneficencia (Ley N° 3313 de
1895) y la instalacién de un impuesto que cubra las erogaciones de beneficencia, asistencia y salubri-
dad se fundamenta en la irreconciliable vinculacién entre corrupcién de los valores morales y desarro-
llo social. Esto presupone una funcién paternalista y moralizadora del Estado que como sujeto moral
no puede caer en contradicciones financiando las politicas sociales en base a la promocion y el alien-
to de los juegos de azar. En tanto miembro de la generacién del ‘80, Lainez acuerda con el proyecto
alberdiano de organizar al pais por el concurso de la inmigracién y el trabajo sistemético de todos los

8El4de septiembre de 1881, aparece el vespertino “El Diario”, siendo su secretario de redaccién, Carlos Olivera. Rapidamente, se
constituy6 en un 6rgano de informacion privilegiada por su riqueza informativa en temas sociales y econémicos, tales como inmi-
gracion, educacion, cultura, entre otros. Famosa en su época, resulté ser la seccién “Hombres y cosas” que firmaba Juan de las
Vifas donde se describia con humorismo hechos, escenas y personas de la vida social portefia. (Abad de Santillan, 1965).



miembros de la sociedad. Cualquier otro camino, harfa regresar al pais a las etapas de vida social y
politica anteriores a Caseros. De esta forma podemos afirmar que Lainez hace suya la defensa de la
cultura del trabajo, oponiéndose frontalmente a las coartadas del acceso subito a la riqueza.

La existencia de la Loterfa Nacional para el sostenimiento y promocién de la beneficencia es enten-
dida por el senador Lainez como un acto de inmoralidad, de barbarie. Su apuesta legislativa orien-
tada al fortalecimiento de la instruccion publica, la reduccion del analfabetismo y el desarrollo indus-
trial regional, colisionan con las actividades que “en tan desmesurada forma extiende su infeccion
putrescente dentro del organismo social”.

Como contrapartida a la existencia de la Loterfa Nacional, propone cubrir los gastos de las erogacio-
nes de beneficencia, asistencia y salubridad a través de la creacion de un impuesto del 3% a la
importacion. El producto de dicho impuesto nacional debia ser depositado en el Banco de la Nacién
o cualquiera de sus sucursales a la cuenta del Fondo de Beneficencia, Salubridad y Asistencia Social
(Art. 3°). Asimismo, el articulo 4°, establecia un gravamen del 30% sobre el producto de las apues-
tas a las carreras de caballo en el Hipéddromo.

Entre los fundamentos de su proyecto de Ley, Lainez sostiene:

“Solo los paises inorganicos, decadentes o corrompidos, sostienen, amparan o fomentan los juegos
de azar como fuentes de renta para atender servicios publicos. La Republica Argentina definitiva-
mente organizada y duefa en plenitud de sus destinos, no puede tolerar por mas tiempo la violen-
ta anomalia de sostener su beneficencia, es decir, una de sus mas altas funciones sociales, con la
coima del juego oficializado. Esto, desde luego, queda evidente; pero, ahondando un poco en la
intensidad del dafio que el juego hace al pais y en la progresion con que se desliza por el plano incli-
nado del vicio hecho institucion, no es posible substraer el espiritu a la impresion de una patriotica
alarma.” (L.P Tomo I. 65).

Su propuesta practica para combatir los juegos de azar quedd expresada en los fundamentos del
proyecto de referencia cuando plantea estimular el ahorro lento y prudente y no correr tras el espe-
Jjismo funesto del premio y la fortuna fulgurante”.

Su oposicién a un Estado que incita al juego y al vicio como posible canal de ascenso social rapido
quedd reflejada en la siguiente idea:

“La victima del juego es el obrero, la clase trabajadora y la clase media, los que méas necesitan defen-
sas y previsiones y son entretanto invitados, compelidos por una ley nacional al vicio desmoralizador
y degradante” (L. P Tomo I. 60).

Resulta interesante enfatizar el instrumento elegido por Lainez para sustituir a los juegos de azar
como fuente de financiamiento de las politicas sociales de la época. Que haya elegido gravar la
importacion de bienes en un 3%, favoreciendo la produccién nacional de los mismos, implica con-
siderar que Lainez se enrolaba en un incipiente nacionalismo econémico, extrafo al patriciado del
que formaba parte genealdgica e ideoldgicamente. Esta medida refleja el inicio de una imposicion
progresiva a la riqueza de las familias acomodadas que solian proveerse de bienes importados para
el conjunto de sus necesidades cotidianas, desde los comestibles hasta el mobiliario, tanto como los
materiales de construccién o bienes suntuarios.

9 Elaborada sobre la base de un proyecto perteneciente al diputado Meyer Gonzalez, conservaba casi intactos los fundamentos de
la Ley de Residencia de 1902. Tenia como objetivo erradicar de la sociedad a quienes “negaban el gobierno, la religién, la propie-
dad, la familia, la sociedad y el orden constituido”. La nueva legislacion apuntaba a evitar el reingreso de los deportados aplican-
do severas penas de prision a los reincidentes y multas a los empresarios navieros que se avinieran a transportarlos. (Suriano, 1988).
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Ingresando en su segundo aporte, seflalamos su posicion frente a la Ley de Defensa Social.® En la
sesion del 28 de junio de 1910, Lainez expresa una critica contundente a quienes en la Camara de
Diputados aprobaron el proyecto enviado por el Poder Ejecutivo con celeridad inusitada dando
como resultado un “conglomerado sin coherencia y confuso, cuya cohesion le ha sido dada por tres
sefiores diputados nombrados por la mesa de la Cdmara”. Al mismo tiempo, cuestiona la presencia
del Ministro del Interior en el recinto manifestando su reticencia a aprobar el proyecto en la medida
en que a su criterio no existen argumentos, razones decisivas que habiliten la concesién al Poder
Ejecutivo de facultades extraordinarias. Al respecto sostiene:

“El Poder Ejecutivo le debe a la Cdmara de Senadores algo mas que impresiones: le debe datos y me
voy a permitir hacer algunas preguntas aprovechando la presencia del sefior Ministro, que no ten-
dra inconveniente en escucharme, pues considero indispensable para votar esta ley con algun
asomo de razén concluyente, definitiva. Deseo que el sefior Ministro me diga: qué numero de indi-
viduos han sido deportados en virtud de la Ley de Residencia desde enero de 1910 hasta la fecha,
cudntos han sido detenidos y se encuentran actualmente a las érdenes de la policia y los tribunales,
cudntas personas han sido detenidas y trasladadas en virtud del estado de sitio, cuantas han opta-
do por salir del pais, cuantos naturales y naturalizados han sido arrestados, en qué estado se
encuentran las causas criminales de Karaschini y Radowesky, del que puso la bomba en la Capilla del
Carmen y del que asesind cobardemente al Coronel Falcon.

Después que el Sefior Ministro haya aclarado mis dudas respecto a todos estos puntos, lo acompa-
Aaré con toda decision a votar la ley, porque creo que hay delitos nuevos que exigen leyes nuevas:
pero no hay que improvisarlas; que conviene tratarlas con toda la serenidad con que se tratan estas
cuestiones, con toda la entereza de hombres de gobierno, que no se dejan impresionar por el
ambiente de hechos extraordinarios.” (L.P Tomo ll. 128-129).

Entendemos que la postura dubitativa o reticente del senador Lainez frente al avance de leyes coer-
citivas a favor del Poder Ejecutivo Nacional, lo ubican por lo menos en un lugar irritativo, conflictivo
para el orden politico conservador, del cual era miembro pleno.' Segun su criterio, no son nuevas
leyes las que el pais necesita para suprimir el estado de violencia interna y garantizar la paz social,
sino por el contrario, autoridad politica para hacer cumplir las leyes ya existentes. Si bien el proyec-
to de Defensa Social se vota en sus articulos 1° al 11°, Lainez tensa nuevamente su relaciéon con los
Ministros de Justicia e Interior presentes ambos en el recinto, al argumentar que la sancion del arti-
culo 12° estarfa violentando la libertad de imprenta consagrada en el articulo 32° de la Constitucion
Nacional"'. Aparece alli, con todo rigor, no sélo la figura del senador polémico, sino a la vez, la del
periodista y director del vespertino “El Diario”.

Lainez advertia que este articulo contenia un implicito ejercicio de censura previa que afectaba a la
opinion publica y publicada, amparada en el articulo 32° de la Constitucion de 1853. Tanto en su
caracter de director de un diario, cuanto en su deber de funcionario publico, Lainez se anticipa a la
naturalizacion de las medidas de excepcién que van minando el caracter tutelar de los derechos con-
sagrados en el texto constitucional. Lainez no se deja presionar con las urgencias del presente inme-
diato, avalando leyes motivadas en circunstancias de altisima contingencia social y politica y preten-
de pensar al pais en una perspectiva de mediano y largo plazo.

Por ultimo, de la lectura de su vasta Labor Parlamentaria, es factible reconocer una preocupacion

105y oposicion a la implementacion del Estado de Sitio lo inscribe en una linea de confrontacion casi permanente con el Poder
Ejecutivo Nacional.

El articulo 12° de la Ley de Defensa Social sostenia: El que verbalmente, por escrito o por impreso o por cualquier otro medio, haga
publicamente la apologia de un hecho o del autor de un hecho que la ley prevé como delito, sufrira la pena de 1 a 3 afios de prision.



central: la promocién y expansion de la instruccion publica que permitiera la construccion de
una ciudadanfa letrada y laboriosa.

En la sesion del 3 de agosto de 1911, argumenta su apoyo incondicional al proyecto de ley que trata
la Cadmara de Senadores por aquellos dias, en el cual se destina un subsidio de cien mil pesos, a la
Sociedad de Educacion Industrial de la Provincia de Catamarca para la propagacion de institutos de
artes y oficios. Con interés federal, planteaba en el debate parlamentario:

“Catamarca y Santiago del Estero constituyen el principio de dos grandes focos industriales de teji-
dos con la adaptacion a todos los usos de la vida regional. Es increible lo que ganaria Santiago del
Estero si transformara en una industria de proyeccion nacional, la pequena industria familiar de teji-
doy la preparacion de frazadas y pequenias alfombras, muchas de ellas que, por el arte ingenuo, por
los dlisenos tan pintorescos y originales pueden rivalizar con las que importamos del extanjero bajo
los nombres, no siempre auténticos, de Esmirna y Persia. Es de llamar la atencion que, mientras
encuentran mercado estas alfombras sin ningun mérito, nada mas que por su nombre exdtico, se
produzca el desdén con que la generalidad estima estos hermosos trabajos de Santiago del Estero y
Catamarca” (L. P Tomo ll. 317 ).

Cabe preguntarnos, qué proyecto de pais, qué modelo econémico y de desarrollo regional, esta
implicito en la cita que hemos apuntado previamente. Al mismo tiempo, surge la inquietud respec-
to a si la promocion de la educacion industrial en el interior del pais no esta reflejando, de alguna
manera, los limites politico — pedagdgicos de la educacién media mitrista y del modelo econémico
agroexportador que caracterizan a la Argentina de la segunda mitad del siglo XIX.

El proyecto que hemos mencionado, se conjuga con otro del 22 de agosto de 1911 en el cual pro-
pone que el Poder Ejecutivo instale una granja escuela y chacra de experimentacion de cultivos y
criaderos de plantas anexos en la ciudad de San Rafael, provincia de Mendoza. El proyecto estable-
cia en su articulo 3°, una capacidad escolar de 100 alumnos siendo la edad de ingreso a este tipo de
escuela a partir de los 16 afios

(Art. 4°). Acompanan esta propuesta, dos diputados por la Provincia de Mendoza, Benito y Elias
Villanueva y el senador, Emilio Civit.

En los fundamentos, el proyecto establecia:

“La instalacion de una escuela de agricultura en lo que antes fue cuartel, vendra a reparar todo lo
que se ha destruido, borrara de la vista del publico un mal ejemplo pues esas ruinas enclavadas en
uno de los sitios mas prosperos de la Provincia de Mendoza da testimonio de cosas muy tristes para
la administracion nacional. Confio en que la transformacién de un predio, hasta hoy abandonado,
en un centro excepcionalmente agricola, sirva para devolver a la Nacion el prestigio que lleva perdi-
do por los antecedentes mencionados” (L. R Tomo . 324-325).

Podriamos argumentar que el reemplazo de un cuartel a partir de la instalacion de una escuela agri-
cola, estaria apostando a un proyecto de progreso nacional conjunto, en donde la expansién de la
educacion y la lucha contra la ignorancia se instituyen como canales pacificos hacia la busqueda del
bien comun.

A MODO DE CONCLUSIONES PROVISORIAS

La lectura de la Labor Parlamentaria del senador por la provincia de Buenos Aires, Manuel Lainez, en
sus aspectos sociales y educativos, permite dar cuenta de la existencia de un pensador y politico pre-
ocupado por el afianzamiento de la instruccién publica de caracter elemental y también secundaria.
Sus propuestas educativas se articularon con proyectos de desarrollo econémico nacional, en el
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contexto de un pais que revisaba, en buena medida, las herencias socio - culturales promovidas por
la llamada Generacion del '80.

De la lectura de su produccion legislativa se deriva la existencia de multiples inquietudes que fueron
luego traducidas en proyectos de ley o debates parlamentarios acalorados. En dichas polémicas,
puede reconocerse la prioridad que el director de “El Diario” otorgaba al fomento y expansién de la
escolaridad publica estatal.

Su Labor Parlamentaria da cuenta de la necesidad de promover un desarrollo nacional integrado,
haciendo efectiva la promesa de progreso social con que fue alentada la inmigracion europea hacia
nuestro pais desde finales del siglo XIX. No olvida por cierto, la existencia de los paisanos —criollos,
mestizos, indigenas— que habitaban la Argentina profunda y a los que debia alcanzar la instruccién
publica, gratuita y obligatoria para hacer efectivo el principio de igualdad ante la ley.

Léinez, de perfiles complejos, se recorta en la escena politica nacional de las primeras décadas del
siglo pasado no sélo como pensador influyente sino a la vez como un estratega de la politica que
piensa al pais desde las mejores herencias del liberalismo finisecular. Una semblanza de su persona-
lidad queda reflejada en las lineas que el periédico “La Prensa” le dedicara con motivo de su falleci-
miento el 5 de marzo de 1924 y que recuperamos para cerrar provisoriamente este ensayo:

“Manuel Lainez acaba de morir. El periodismo pierde con él a uno de sus mas grandes maestros y de
sus mas gallardos batalladores... En el gjercicio de su funcion de escritor publico tuvo un ideal: el
progreso, el progreso de la civilizacién por la cultura, progreso de la fuerza por el trabajo y la rique-
za... Conocia Lainez a su pais y lo queria entrahablemente con fe profunda y sincera en su porvenir
y en cuyo nombre anatematizé todo pensamiento y todo impulso de retrogradacion”.
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“A 100 anos de la Ley Lainez"...

una apelaciéon a la memoria; para volver
a pensar la educacion y nuestro lugar
como educadores




1. AMODO DE INTRODUCCION

La Ley 4874 denominada Lainez en homenaje a quien fuese autor del proyecto, fue sancionada el
30 de setiembre de 1905.

En el marco de su puesta en vigencia, sus mentores sostuvieron con inclaudicable argumento que la
misma era producto del celo del gobierno Nacional por llevar la educacion primaria a todo el terri-
torio argentino. Tal vez una primera cuestion con referencia al anhelo de Fomentar la instruccion pri-
maria serfa preguntarse... ;se afirmé en el derecho que la Constituciéon Nacional en su art. 5° con-
sagrara para las provincias cuando prescribe que: “Cada provincia dictara para si una Constitucion
bajo el sistema representativo, republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias
de la Constitucion Nacional; y que asegure su administracion de justicia, su régimen municipal, y la
educacion primaria”? ¢ Se constituyo a partir de los otros derechos como el de la soberania del pue-
bloy la forma republicana de gobierno?

Puede considerarse que la Ley Lainez tuvo como principal antecedente la Ley 2737 sancionada el 1°
de octubre de 1890 que fijaba las bases para subvencionar a las provincias en orden a fomentar la
instruccion primaria. La norma aludida en su articulo 2° sostenfa que la subvencién nacional seria
concedida para atender fines tales como “construccion de edificios para escuelas publicas', adqui-
sicion de libros y Utiles para escuelas y sueldos de preceptores”. Es decir, antes de 1890 ya hubo sub-
venciones, incluso la més conocida es la Ley de subvenciones de 1871, de la época de Sarmiento.
Estos principios fueron antes expresados en reiteradas ocasiones y de sus alcances literales no se
puede inferir ninguna otra intencion. llustra esta afirmacion un fragmento de la carta que Sarmiento
enviara a Rawson en su nota como Gobernador de San Juan el 26 de junio de 1863 cuando le dice:
“La Constitucion Nacional es un poder delegado por las provincias para constituir un gobierno gene-
ral, perfecto para sus fines; pero las provincias quedaron con gobiernos perfectos también... conser-
van todo el poder no delegado porque... los gobiernos provinciales no son autoridades creadas por
la constitucion”.

No obstante ello, la misma pluma en otro intercambio epistolar (Sarmiento D., 1861) en esta opor-
tunidad dice a Mitre:

“Mi querido coronel:

Tiéndole desde aqui la mano del amigo que dice: jbien! Nos ha dado un general; podemos dormir
tranquilos estos diez afios. No se ensoberbezca ante su amigo. No se crea infalible. En politica erra-
ba. El general me ha vengado del diplomatico. Tenemos patria y porvenir.

Necesito ir a las provincias. Usted sabe mi doctrina. Los candidatos estan hechos de antemano. Un
precursor necesita que digan: yo sélo vengo a prepararle el camino.

Paz pudo hacer algo. Mas puedo hacer yo. Me siento mas hombre. Pero déjese de ser mezquino.
¢Valgo yo menos que cualquiera de los torpes que mandan un regimiento de caballeria? Entiendo
esta arma, y usted sabe que tengo valor como cualquiera. ¢Por qué no me da el mando de uno de
los regimientos de linea, que ha quedado vacante después de tanta verglienza? No trate de econo-
mizar sangre de gauchos. Este es un abono que es preciso hacer util al pais. La sangre es lo unico
que tienen de seres humanos. Recuerde el incidente que nos puso en desacuerdo en Valparaiso la
primera vez que nos vimos, y compare los sucesos en su obstinacion y légica.

Un hombre de gran valor En la época grandiosa que atravesamos yo no me quedaré maestro de
escuela, pegado a un empleo, ni periodista. Me debo algo més...

Buenos Aires recobra su antiguo dominio y jurisdiccion, el Rosario serd gobernado por sus jueces de
Paz como San Nicolas; su Aduana sera sucursal de la de Buenos Aires. El Congreso, para pedirlo,
dard garantia de que Buenos Aires no sera dafiada desde alli en adelante. Puede darse a Cordoba,

1 Finalidad que luego fuera modificada por las leyes de presupuesto que han establecido que el 87,50 % de la subvencién tendra
destino a pago de sueldos y el 12,50% a la adquisicion de Utiles escolares.
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Santa Fe como frente fluvial y resquardo de sus campos de pastoreo, tomando el Carcaraia por linea
divisoria. ¢Quién se quejaria de ello? Bobos pero argentinos. Destruida Mendoza, San Juan puede
ser la capital de Cuyo antiguo. Es preciso dar un centro a la civilizacién en la falda de los Andes...
Es preciso evitar a todo trance que Entre Rios no se separe; que no se haga hueso la situacion actual.
Echele veinticuatro batallones de infanteria y sublévele a Corrientes. Escribale a los Taboadas susci-
tandolos a la accion, a mostrarse en Cérdoba, San Luis, etc. Realizado su plan de triunfar con sus
propios recursos, vuelva al plan mio de poner en actividad a las provincias; pobres satélites que espe-
ran saber quien ha triunfado para aplaudir. Pero son argentinos, son elementos necesarios de nues-
tra existencia y es preciso evitarles que muestra la servilidad de su posicion”.

“Un abrazo y resolucion de acabar” concluia la carta del “amigo Sarmiento” a Mitre. Acabar impli-
caré pensar estratégicamente un pais donde cada provincia dicte su Constitucién de acuerdo con
esos principios, declaraciones y garantias para asegurar —entre otras cosas— la educacién primaria?
que las provincias se constituyan en elementos necesarios de una nacionalidad pensada por otros?
para generar un estado sustentado en satélites que esperan saber quien ha triunfado para aplaudir..?
para que la educacion posibilite asumir la servilidad de la propia posicion?

Los diferentes acontecimientos politicos que van a configurar ese proceso de organizacion nacional
para constituir el Estado Argentino a fines del siglo XIX y en los comienzos del XX, exhibiran esa per-
manente lucha por la sobrevivencia de distintos proyectos en la perspectiva del predominio —segun
la interpretacion social darwinista— no del debate y la confrontacion para alcanzar una sintesis. Y
es en este marco de lucha que se pretende reflexionar sobre el sentido y alcance de esta Ley...
“Necesito ir a las provincias. Usted sabe mi doctrina. Los candidatos estan hechos de antemano...”
¢No seria esta perspectiva la que sustentaba la preocupacion por la pobreza de las provincias que
anim¢ al Dr. Lainez?

(En qué consistiria “poner en actividad a las provincias” una vez realizado el “plan de triunfar con
sus propios recursos?” ;Desde donde esta activacion? ;Por qué, para qué y con quién?

En 1905 el Congreso de la Nacion sancionaba la ley N° 4.874, que autorizaba al Estado argentino
—previo consentimiento de las provincias— a crear establecimientos de educacién primaria en la pro-
vincias. La iniciativa legislativa fue impulsada por el senador nacional Manuel Lainez, quien, funda-
menta su proyecto en la preocupacién de mitigar el alto nivel de nifios analfabetos de algunas pro-
vincias pobres. En virtud de esta autoria en dmbitos docentes y de la administracion publica bauti-
zaron a esta norma como Ley Lainez.

Para un discurso que verbalizé abundante bibliografia de Politica Educativa, esta ley contribuy efi-
cazmente en la lucha por paliar el analfabetismo a la vez que posibilité que muchas provincias —en
particular las rezagadas en su organizacién institucional y/o mas alejadas de la capital nacional- dis-
pusieran de las escuelas que hubiesen demorado afios en formalizar desde sus recursos genuinos. A
partir de la “Ley Lainez"” el Ministerio de Educacion de la Nacion retuvo dentro del control adminis-
trativo y pedagdgico un elevado nimero de escuelas en todas las circunscripciones hasta que en el
ano 1978 comenzaran a ser transferidas a las provincias. Sin dudas, esta norma complementé los
principios de educacion obligatoria, gratuita y laica anteriormente consagrados por la Ley de
Educacién Comun 1.420, en la medida que garantizé se cumplieran esos postulados en los territo-
rios provinciales.

No obstante ello hoy, a un siglo de la sancion de la Ley Lainez, constituiria un muy buen ejercicio
ensanchar el eje de anélisis y, recuperando la experiencia acumulada en cien anos, pensar los
supuestos que sustentaron ese afan alfabetizador... ; Un proyecto inclusor que se fundo en la cons-
truccion de una autonomia y una ética de la dignidad?

;Alfabetizar en qué idea de Nacion y en qué idea de sujeto histérico? .. sen las que impregnaron las
palabras de Joaquin V. Gonzélez —Ministro de Educacion al momento de sancionarse la Ley Lainez
que nos ocupa—? :



“Quedaba asi terminada para siempre la guerra secular de las fronteras, digna del romance legen-
dario y heroico que algun dia se cantara y referird en poemas e historias que ungiran de sentimien-
to nativo el recuerdo de aquellos aguerridos soldados, sin reposos ni quejas, que exponian dia a dia
su vida en luchas irregulares cuerpo a cuerpo, con indiadas innumerables y feroces, llenos de priva-
ciones y de olvidos, se desvanecia como en la leyenda wagneriana la horrorosa historia del mons-
truo que durante siglos devord la savia y perturb¢ la paz de la nacién entera, y opuso su valla san-
grienta al progreso econémico del pais, que se fundaria en el trabajo, fertilizacién y apertura de
aquellas vastisimas regiones a la grande industria nativa y extranjera, se realizaba por primera vez
después de treinta anos de sancionado, el mandato constitucional de trazar los lindes de las provin-
cias y fundar los territorios federales, asientos de futuros estados, y tal es el sentido de la ley del 16
de octubre de 1884, que con las numerosas que después la han adicionado o modificado, forma la
carta organica de aquellas nuevas entidades que a manera de hijos de una gran familia debian
comenzar a educarse para la vida civil y politica (...)"

Desvanecer la horrorosa historia del monstruo —que durante siglos devoré la savia y perturbo la paz
de la nacién entera, y opuso su valla sangrienta al progreso econémico del pais— también fueron
explicita preocupacién de Julio A. Roca (1880) al asumir la presidencia de la Nacion:

“Por mi parte, conceptuaré con la mayor gloria de mi gobierno, si dentro de tres afos, a contar de
este dia, consequimos saludar con el silbato de la locomotora, los pueblos de San Juan y de
Mendoza, la region de la vid y el olivo,; Salta y Jujuy, la regidn del café, del azticar y demas produc-
tos tropicales, dejando ademas de par en par abiertas las puertas al comercio de Bolivia, que nos
traera los metales de sus ricas e inagotables minas.

Cuento con vuestro apoyo y con el todo el pais para llevar a cabo en el término indicado, o antes si
es posible, estas obras que no serdn ni extraordinarias ni superiores a nUestros recursos, si sabemos
conservarnos en paz.

Los demdas ramos de la administracion, tales como la inmigracion, la instruccion publica, la difusion
de la ensefianza en todas las clases sociales, la proteccion debida al culto, al comercio, a las artes y
a la industria, son ya deberes normales que ningtn gobierno puede desatender...”.

“Los demas ramos de la administracion” ..;estaban proscriptos a un segundo plano de importancia
desde la mirada estratégica del gobernante o se solapan en la evasiva que implicitamente enuncia
lo que se conceptuara como la mayor gloria de gobierno?

¢Qué lugar ocuparia el sujeto histérico del interior —habitantes y gobernantes de las pobrezas pro-
vinciales— al tiempo de legitimar la decisién de soslayar el articulo 5° de la Constitucién Nacional?
¢ Qué omisiones, recurrencias o resistencias plante6 en la pugna por otorgar direccionalidad a la
educacion en la resolucion de tres de sus problemas centrales desde la perspectiva de la politica? :
... la organizacién institucional del sistema,

... el rol del estado y otros agentes educativos para garantizar el derecho a la educacién, y

... las cuestiones referidas al financiamiento de las servicios?

2. LALEY LAINEZ EN EL MARCO DE LA ORGANIZACION

INSTITUCIONAL DE LOS SISTEMAS EDUCATIVOS PROVINCIALES

Distintas resefias historicas reconocen la existencia previa de las provincias a la Nacion. Barrera
Buteler (1996) sostiene que “...en el caso de las primeras (provincias fundadoras), estamos frente a
sujetos con personalidad juridica y politica anterior al mismo Estado Nacional y que con esa razén
‘conservan todo el poder no delegado’ (art. 121 Const. Nacional), lo que le ha permitido a la Corte
Suprema de Justicia sostener que ‘Las provincias conservan, después de la adopcion de la constitu-
cidn general, todos los poderes que antes tenian y con la misma extension, a menos de contenerse
en aquel Codigo alguna expresa disposicion que restrinja o prohiba su ejercicio’”.

Mas alld de este marco prescriptivo, en nuestro pais las provincias han renunciado a algunas potes-
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tades a favor de la Nacién, conservando todo el poder no delegado en ella (art. 104 de la
Constitucion de 1853/60 y art. 121 del texto reformado en 1994) llustra esta afirmacién el art. 5°
cuando dice —” Bajo de estas condiciones el Gobierno federal, garante a cada provincia el goce y
gjercicio de sus instituciones”—. De este modo consagra para las provincias un poder constituyente
condicionado que limita de esa forma las autonomias de las mismas.

Esta aseveracion como otras vinculadas a marcos juridicos de la vida nacional, mas que indicar la
crisis del federalismo ya expresada en la carta magna, mueve en la busqueda de las razones que lle-
van a ese fracaso que se expresa como predominio del centralismo.

Si analizamos la incidencia de la Ley en la organizacion de los sistemas educativos provinciales a par-
tir de las posibles razones del acrecentamiento del poder central que sefiala el destacado constitu-
cionalista sanjuanino Pablo Ramella (1995) podriamos referir a las siguientes:

a. “las que responden a causas naturales”: aunque se puede discrepar respecto del caracter
“natural” que Ramella atribuye a esta causa, lo interesante es el alcance que el mismo le asigna
en cuanto son normas ordenadoras y estructuradoras de niveles escolares, sectores, modalidades
educativas que desplazan las particularidades provinciales tras la necesidad de implementar poli-
ticas nacionales.

Todas ellas marcan una cierta inexorabilidad en la constitucién del sistema educativo nacional.
Puede afirmarse, con fundamentos histéricos, que el mismo se consolidé por la sucesion de “hechos
configurativos” que buscaron ordenar un sistema homogéneo en sus alcances; la constante fue la
inalterabilidad y el no cambio del sistema todo.

En tal sentido si ubicamos la sancion de esta Ley Lainez en el contexto legislativo de la época pode-
mos encontrar una profusa produccién orientada en el mismo sentido de penetrar por sobre las
autonomias provinciales:

Ley 1420 de educaciéon comun, laica y obligatoria (1884).

Ley 1597, Avellaneda de universidades nacionales (1885).

Ley 345 creacién de la Escuela Normal Nacional de Parana (1869).

El decreto del Presidente de la Republica, Dr. Bartolomé Mitre, del 14 de marzo de 1863, de creacién
del “Colegio Nacional”, sobre la base del “Colegio Seminario de Ciencias Morales; fundado en la
aseveracion de que “uno de los deberes del Gobierno Nacional es fomentar la educacién secunda-
ria, dandole aplicaciones Utiles y variadas, a fin de proporcionar mayores facilidades a la juventud de
las provincias que se dedica a las carreras cientificas y literarias”.

Proyecto de “Plan de instruccion general y universitario” y “Ley de reformas educacionales y univer-
sitarias”, del Presidente Julio A. Roca y su ministro Osvaldo Magnasco —1899 y 1900-.

Proyecto de “Reformas a la ley de educacién comdn”, del Presidente Victorino de la Plaza y su minis-
tro Carlos Saavedra Lamas -1916-.

Proyecto de “Ley organica de la instruccién publica “del Presidente Hipdlito Irigoyen y su ministro
José S. Salinas —1918-.

Proyecto de “Ley orgdnica de la ensefanza
Celestino Marcé —1923-.

Proyecto de “Ley nacional de educacién comun e instruccion publica, media y especial, del
Presidente Roberto M. Ortiz y su ministro Jorge Eduardo Coll -1939-.

Proyecto de “Ley de bases sobre educacién primaria, secundariay técnica” y de “Ley de reforma uni-
versitaria”, del Presidente Juan Domingo Perén y su ministro Belisario Gache Piran —1946-.
Durante un siglo las diferencias de funciones y roles entre el gobierno nacional y el de las provincias
solas pudieron ser delimitadas en lo atinente a la defensa y representacion de las relaciones exteriores
para el primero y la provisién de seguridad y justicia en los respectivos territorios para los segundos.
En otros servicios —como lo es la educaciéon—la ausencia de una delimitacion clave promovié una ten-
dencia favorable a “naturalizar” esa simultaneidad; fundamentalmente por el auxilio del gobierno
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nacional para afrontar el desarrollo que irian adquiriendo los sistemas educativos provinciales con la
generalizacion de la educacion.

En ese marco la Ley Lainez de 1905 institucionalizé la concurrencia del Estado nacional para garan-
tizar la oferta de educacion basica, asegurando la provisién de ese servicio y centralizando el control
administrativo-pedagdgico sobre las escuelas que fue creando. Frecuentemente, los inconvenientes
derivados de tal situacion sélo fueron avizorados por los actores educativos reales y concretos que
veian ampliarse las distancias entre su accionar y los lineamientos y encuadres producidos desde los
ajenos recintos de un Ministerio que generalmente atendia sélo en Buenos Aires. Tal extrafiamiento
se afirmé en dificultades tales como:

asignacion ineficiente de recursos: la oferta no necesariamente se derivaba o correspondia con los
verdaderos requerimientos de la demanda. Una referencia de ello se puede visualizar en el hecho
que, como la planificacion de la inversion se realizaba en dos niveles estaduales distintos, muchas
veces se construyeron edificios escolares muy cercanos unos de los otros, aun cuando la necesidad
se limitara sélo a uno,

obstéaculos administrativos: coexistiendo dos modelos de gestién generalmente confluian contradic-
toriamente requerimientos y exigencias para escuelas que desempefiaban en contextos comparti-
dos o con realidades analogas. A ello se le agrega un régimen de contralores desiguales en la pres-
tacion del servicio; de este modo las escuelas nacionales permanecian carentes de la visita de un
supervisor, no podian viabilizar tramitaciones con la misma rapidez o recibian indicaciones cuando
estas habifa perdido vigencia;

disenos curriculares diferentes: ello conducia a diferentes niveles de logro en los alumnos lo que difi-
cultaba su transito por el sistema; al cambiarse de escuela de distinta adscripcién estadual debfan
rendir equivalencias aunque los establecimientos fuesen vecinos;

remuneraciones y beneficios laborales desiguales: en una misma franja profesional de desempefio
se pagaban salarios diferentes produciendo inequidad en la prestacion y recelo entre pares que,
muchas veces consolidé espacios educativos enfrentados. Ademas, esto producia desventajas en la
prestacion del servicio porque ocurria muchas veces que algunas instituciones contaban con amplia
disponibilidad de aspirantes a cubrir vacantes o reemplazos —en otros muchas veces préximos— no
alcanzaban a cubrir las secciones minimas para el dictado de clases. Una cuestién no menor que mas
minuciosamente serd abordada més adelante, también tuvo que ver el financiamiento del servicio
que al ser diferente en sus requerimientos super-estructurales, estructurales y logisticos demanda-
ban erogaciones que luego se tradujeron en pujas sectoriales por la distribucion de fondos de la
Coparticipacion Federal de Impuestos. En otras palabras, si se considera que el Estado Nacional y los
provinciales prestaban el mismo servicio, la definicién de la necesidad de dinero para asignarla a un
destino particular se desdibujaba en una frontera de incumbencias muy difusa;

la desarticulacion de la accion cotidiana respecto de los drganos de toma de decisiones: a medida
que la poblacién y el servicio aumentaron, mayor era la distancia entre las necesidades concretas
de los actores educativos y la definicién que efectivamente se hacia hasta de los aspectos menos
relevantes.

b. las que responden a una corrupcion del sistema que estaria dada por la tendencia del ejecutivo
nacional por llevar adelante politicas hegemonicas centrales, las que alteran y/o niegan la participa-
cion provincial.

La administracion de los servicios educativos tuvo a lo largo de la historia posturas encontradas que
analizadas tanto en sus manifestaciones visibles como en sus proyecciones implicitas evidenciaron
una permanente distorsion a la idea de unidad nacional y de respeto por las autonomias provincia-
les que tanto se proclamara.

La tendencia centralizadora, aun en los mas cuestionables modos de des-responsabilizacion que
el estado nacional detenté en la década de 1990 no siempre se expresé en sus reales sentidos e
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intereses. Muchas lo hizo desde pretender posiciones monopdlicas (estatalizacion) y otras tantas
privatistas (organismos particulares y/o la iglesia, las empresas, el mercado) En uno y otro modo,
se agazapd sobre una coincidencia: pretender manejar la educacién sin contar para nada con las
perspectivas de los sujetos y sus contextos.

Estas tendencias desarrollaron importantes concreciones en Argentina durante los gobiernos de
facto. Siguiendo a Castorina de Tarquini, de los regimenes de facto que durante largo tiempo inte-
rrumpieron la legalidad constitucional y que son centralizantes por propio caracter podriamos iden-
tificar pronunciamientos normativos que dan cuenta de la discrecionalidad del poder ejecutivo por
llevar adelante politicas hegemonicas:

Proyecto de “Ley de educacion” del Ministro Guillermo A. Borda y el Secretario de Estado José
Mariano Astigueta, del Presidente no constitucional Juan Carlos Ongania —1967-.

Bases de la politica educativa “Reforma educativa 1969/1970. Ley 19.039. “Plan Nacional de
Desarrollo y Seguridad (capitulo “Educacion”);

el capitulo referido a la reforma educativa de la Ley 19039 “Plan de gobierno 1971-1974", del pre-
sidente Alejandro Lanusse.

En ese marco de definiciones necesarias para dejar debajo de un paraguas de proteccién legal en
todo el pais los criterios centralizantes que permitiesen el control ideolégico a través de la educacion,
paradojicamente se empieza a alentar la descentralizacién educativa: como un claro antecedente de
lo que sigilosamente comenzaria a plasmarse desde las primeras experiencias golpistas, la dictadu-
ra de 1976 consumo sin titubeos la transferencia de las “escuelas Lainez” a las provincias en el afio
1978.

La descentralizacién administrativa para nada vulneraba el férreo y centralizado ejercicio del poder
de represién porque ya para entonces estos modelos intervencionistas habian desarrollado suficien-
tes estrategias y mecanismos para mantener bajo control todo el territorio nacional. Una profusa
sucesion de politicas da cuenta de ese aire represivo que se expresé entre otras medidas en el decre-
to de censura—ley 18019- que a partir del 24 de diciembre de 1968, restablecié e inauguré al mismo
tiempo practicas terribles que se legitimaron también con otras normas como el Decreto Ley 17.401;
que crea el “delito de comunismo” dejando en claro que la inquietud hegemonica se torna mas
agresiva cuanto mayor se advierte la fuerza potencial de los resortes vitales de la educacion. De este
modo esas medidas apuntaran a convertir en deletérea influencia, lo que también se proyectd de
manera notable sobre el blanco de los ambientes artisticos y culturales.

Esas cuestiones comenzaron a obtener sus maximos logros de resoluciéon en el afo 1978, tiempo en
que se consuma la transferencia definitiva a las provincias de los establecimientos del nivel primario
gue se encontraban dentro de la érbita del Estado Nacional.

Ese traspaso se considero que fue una descentralizaciéon parcial porque sélo afecté un nivel educa-
tivo, no atendio a las diferentes capacidades de gestion del servicio por parte de las provincias (que
la transferencia coadyuvd a acentuar) y se realizo sin la contraparte financiera que permitiese sol-
ventar la mayor carga que de ese hecho devenia. Sin embargo, también es cierto que tuvo que
transcurrir el tiempo para que las provincias pudieran comenzar a absorber el impacto inicial de la
transferencia.

Ademas, debid esperarse a la restitucion de la democracia para que se resolviera el problema de la
incidencia presupuestaria del mayor servicio que, en virtud de él, debieron afrontar las provincias;
con posterioridad a la transferencia del afio 1978 se realizaron estudios de las nuevas necesidades
de recursos que significé para las provincias atender la totalidad de la oferta del nivel primario y las
estimaciones indicaron que la mayor carga financiera representaba el 8,16% del total de la recau-
dacién impositiva de esos afos.

Por eso, se sostenia que las provincias —que en ese entonces recibian el 48,5% de los recursos tribu-



tarios por Coparticipacion Federal de Impuestos— debian disponer de un 56,66 % para poder garan-
tizar el servicio sin mayores presiones financieras.

c. las que tienen origen en la inoperancia de las propias provincias: el debilitamiento econémico de
las provincias también debe ser analizado como operante en el desarrollo fortalecido del federalis-
mo. Muy complejas circunstancias configuran los rasgos de tal decadencia donde la existencia de
enormes diferencias demograficas y de riqueza entre las distintas regiones ha trabado un desarrollo
mas homogéneo, sin descuidar que el Gobierno central ha manejado la distribucion de los poderes
impositivos a su conveniencia.

En el contexto de dependencia politica, econdmica, social, cultural e ideolégica que se encuentra
inserto nuestro palfs y en su particular situacionalidad de Argentina empobrecida y dependiente
donde la igualdad de oportunidades de acceso a los bienes materiales y espirituales no se concreta
en forma real, la accion de los sistemas institucionales ha sido la de consolidar un orden de depen-
dencia interna y externa.

3.EL ROL DEL ESTADO PARA GARANTIZAR EL DERECHO A LA EDUCACION

Oscar Oszlack (1997) considera que la formacién del estado define un aspecto constitutivo del pro-
ceso de construccién social: “De un proceso en el cual se van definiendo los diferentes planos y com-
ponentes que estructuran la vida social organizada. En conjunto estos planos estructuran un cierto
orden cuya especificidad depende de circunstancias histéricas complejas... El Estado no surge
entonces por generacién espontanea ni tampoco es creado, en el sentido que “alguien” formalice
su existencia mediante un acto ritual. La existencia del Estado deviene de un proceso formativo a tra-
vés del cual va adquiriendo un complejo de atributos que en cada momento histérico presenta dis-
tinto nivel de desarrollo.”

En ese proceso formativo, el mencionado autor reconoce distintos momentos donde el Estado va a
intervenir creando necesidades regulatorias y nuevos servicios que él mismo promovera, dando a la
presencia estatal un caracter multifacético que se expresé en diversas modalidades de penetracion
para hacerlas en si mismas efectivas. Esas modalidades de penetracién son por el mismo caracteri-
zadas como:

penetracion represiva: la que aplica violencia fisica como un modo de acatamiento a la voluntad de
quien la ejerce;

penetracion cooptativa: la que promueve la captacion de apoyos entre los sectores dominantes loca-
les y los gobiernos provinciales;

penetracion material. constituyen avances del Estado Nacional que derivan hacia el interior servicios,
regulaciones y recompensas destinados fundamentalmente a incorporar las actividades productivas
alli desarrolladas.

penetracion ideoldgica: tras mecanismos mas difusos, esta modalidad opera sutiimente sobre las
representaciones, creencias, valores y actitudes sociales que apelando simbdlicamente al sentimien-
to de pertenencia y arraigo modelaron patrones para asumir las relaciones de convivencia. Desde
esta modalidad el Estado fue generando las condiciones de consenso propicias para fortalecer un
sistema de dominacién.

Si bien todas estas modalidades no reconocerian un orden sucesivo sino una simultaneidad que fue
complementandose a los efectos de la misma penetracion, quizas son la modalidad la ideolégica
con la cooptativa las que mas se sirvieron de la educacion como instrumento de penetracion.
Nuestro Sistema Educativo se pensd y organizé a fines del siglo XIX en medio de circunstancias de
profundas transformaciones socio-politicas:

sofocadas las luchas que Buenos Aires mantenia con el interior,

desalojado y reducido, casi al exterminio, el indio de las llanuras (campanas del desierto),

instalado un fuerte proceso inmigratorio, y embarcado el pais en un proceso productivo, que nos
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insertd de manera desigual y combinaba en un mercado esencialmente regulado por Inglaterra.
Argentina, ahora “granero del mundo” ofrecia en su pampa himeda —territorio fértil apto para la
agricultura y para produccién ganadera por la variedad de pasturas— el escenario propicio para la
produccion de materia prima que los paises centrales transformarian, desde un proceso industriali-
zador sin precedentes.

Este proceso “de intercambio desigual y combinado” —Argentina aportando la produccién agricola
y ganadera // Europa industrializando esa materia prima // Argentina como mercado comprador de
esa produccion industrial, y dentro de las regulaciones que el progreso industrializador asignaba a
Europa-— exigia a nuestro pafs determinadas condiciones:

Habia que limar las diferencias entre: el gaucho “barbarie del interior” — la inmigracion que estaba
constituida por poblacién “expulsada o excedente” del desarrollo industrial europeo; homogenei-
zar seria el mandato urgente.

¢ Por qué homogeneizar? Brindar a todos una educacion que le permitiera entrar en un proceso pro-
ductivo:

“Educar al soberano” para que se inserte disciplinadamente —por encima de las diferencias cultura-
les de los distintos grupos—en una nueva estructura de estado: para construir una nacionalidad que
borre los reclamos del interior, ordene la insercion de los ciudadanos en la vida politica ocupando el
lugar que, por procedencia, les corresponderia.

“Educar al soberano” para que pueda insertarse en el modelo productivo y sea una eficaz mano de
obra; se instalarian vias férreas, caminos y puertos para trasladar la produccién al puerto de Buenos
Aires, se construirfan silos, se importarian maquinarias y otras tecnologifas para la siembra, el tambo,
la salazon de cueros; se ubicarian frigorfficos en centros estratégicos.

También como aspiracion de “educar al soberano”, se impulsaria la inmigracion para incrementar la
mano de obra nativa; también porque se alentaba que la incorporacién de razas europeas benefi-
ciaria “la cultura local”.

Todo este “progreso” no podia ser asumido por una poblacién mayoritariamente analfabeta y
acostumbrada a una produccion artesanal. Habia que proporcionar a todos las “herramientas” que
les permitiesen manejar trenes, maquinas; comprender los instructivos.Y ese proceso de instrucciéon
se regirfa por un modelo universal que instale un Unico modo de sery de vivir.

¢Quién seria la responsable de “Educar al soberano” conforme a ese modelo universal?

La escuela serfa la depositaria de formar a ese sujeto y conforme a la racionalidad ordenadora que
se requeria. Tal asignacién —mas alla que significé la posibilidad de poner en marcha un sistema edu-
cativo que permitiria el acceso a la alfabetizacion de los sectores de poblacién que hasta ese
momento no tenian posibilidades—, en términos pedagdgicos, iba a orientar toda la tarea de ense-
far a través de la escuela comun y, por su intermedio, conforme a programas Unicos...

Ademas, para lograr esa uniformidad la escuela se revistio de solemnidad. También los gestos debi-
an ensefiar un modo de entender la obediencia, el respeto, el orden, las jerarquias: los rituales de
formalizacion del espiritu patridtico cimentando la conciencia de Nacién se institucionalizé en las
préacticas vinculadas a ritos cotidianos; actos escolares, grandes celebraciones civicas en espacios
comunitarios donde las escuelas eran los paladines de la organizacion del evento que se tratare, en
el marco de marchas militares, discursos de apologfa a lo heroico y abundancia de iconos que aludi-
an a esa argentinidad que se debia introyectar.

En ese marco la sancién de la Ley Lainez constituiria un indicador coherente con estas modalidades
de penetracién; introducirfa una cufia importantisima de una prédica que serfa controlada sin media-
ciones por el Estado Nacional. Con gran coherencia a un proyecto de pais dependiente consagré
internamente los pardmetros de dependencia necesarios para sostener una cultura de subordinacion.
En el marco de esos patrones culturales hegemonicos, las nuevas generaciones de argentinos se
socializaron asegurando la gobernabilidad del “soberano” diasporizado sobre el suelo de los



“pobres satélites” que eran las provincias, a las que habia que redimir de la barbarie.

Més alla de admitir que —aun cuando nadie hoy puede desconocer que esta faradnica consumacion
de la penetracion del Estado Nacional también favorecio el desarrollo de un sistema educativo de
proyecciones ponderables— los claroscuros de la historia comprometen en la consideracion de los
limites para que también —y en virtud de ellos— se pueda pensar y transformar el presente desde un
honesto acto de sinceramiento con la memoria que asi permite acufar aportes también desde lo
que se cuestiona o revisa...

“Como en una familia el padre o el maestro cuidan que los ninos no oculten sus defectos, o no simu-
len virtudes o cualidades que no poseen, en el interminable trabajo de la educacion y gobierno de
un pueblo no es honesto y eficaz en sentido alguno, entender por buena o patriética politica la que
consiste en encubrir u ocultar los errores, faltas o defectos colectivos, ni en ostentar de manera sis-
temaética y calculada, hazanas, méritos y glorias que si fueron reales ya pesaran en la memoria y en
la historia de las gentes por su propio valer, y si no fueron tan positivos o brillantes como la propia
vanidad y orqullo los describiese, sélo conducirian a rebajar el concepto de la nacion entera ante las
demads que conozcan sus hechos y hayan podido compararlos con los propios”.

4. LA PROBLEMATICA DEL FINANCIAMIENTO DE LOS SERVICIOS EDUCATIVOS

En la sancién de la constitucion de 1853, cuando se establecieron las competencias en materia tri-
butaria, se comenzaba a delinear el modelo de pais escogido. Le correspondia a las provincias la
potestad en materia de impuestos indirectos y directos. La Nacién por su parte se reservaba los
impuestos aduaneros. En aquella época, la gran recaudacion se obtenia del comercio internacional.
Pero a partir de la crisis de 1890, comienza la discusiéon sobre los indirectos. Con la crisis del ‘30
avanza el Estado Nacional, imponiendo contribuciones indirectas (impuestos a las ventas y los com-
bustibles) y contribuciones directas en forma temporaria (impuesto a los réditos), todo explicado y
justificado por la gran crisis. Explicaciones que se mantienen hoy en dia para justificar los despojos a
las provincias.

Si se toma el periodo completo que abarca desde 1.853 hasta la década de 1.990 se puede observar
que en la disyuntiva entre centralizacion o descentralizacion, que determina desde lo econdémico la
calidad del federalismo fiscal, la centralizacion fue la tendencia, ampliando el poder del estado nacio-
nal sobre los niveles provincial y municipal. Si se analiza el federalismo fiscal desde el gasto puede
verse que si bien la Nacién asumié importantes facultades organizativas y normativas, le cupo a las
provincias la administracién de justicia, su régimen municipal y la educacién primaria, mas las funcio-
nes emergentes de los poderes no delegados y concurrentes, funciones importantisimas y onerosas.
Cuando se habla de federalismo fiscal, se refiriere a un concepto mas amplio que el mero caso de
naciones organizadas constitucionalmente bajo este régimen. En sentido econémico, el federalismo
fiscal estudia cdmo se organizan las relaciones fiscales entre diferentes niveles de gobierno y ante
diferentes grados de descentralizacion. Esto implica estudiar de qué manera se articulan la distribu-
cion de funciones y responsabilidades cuando existen al menos dos niveles de gobierno. De qué
manera se distribuyen los recursos y a quién le corresponde la provision de bienes y servicios, es decir
de qué manera se organiza la distribucién del “poder” y en qué medida estd mas o menos centrali-
zado o descentralizado el mismo.

La consideracion precedente trae aparejada la consideracion acerca del lugar del Estado, dada la
coexistencia de dos légicas que pueden entrar en coalicion. Y es la hipotesis de esa emergencia que
conforma su funcion, reservando al Estado su actuaciéon a nivel politico; es decir, se desempena
como encargado de organizar las relaciones en sociedad, como aquel que fija las reglas del juego,
pero a su vez interviene o trata de equilibrar las situaciones de desequilibrio que se producen por el
funcionamiento mismo del sistema capitalista.

Centrandonos en el tema que nos ocupa, la Ley Lainez sancionada en 1905 irrumpe en un escenario
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carente de un régimen que legislara y regulara las relaciones fiscales entre la Nacion y las Provincias;
recién sucede esto en 1935. El Uinico mecanismo de transferencia era el previsto en el articulo 67 inc.
8 de la Constitucion Nacional, que inclufa entra las atribuciones del Congreso la de otorgar subsidios
del Tesoro Nacional a las provincias cuyas rentas no alcancen a cubrir sus gastos.

Hasta ese momento hay concurrencia de fuentes tributarias en los impuestos internos indirectos.
Este esquema determinaba que cada provincia debia ajustar sus gastos en funcién de la recaudacion
“propia”, generando gran disparidad territorial en cuanto a la oferta de bienes publicos provincia-
les, financiando las provincias ricas (en su mayoria las que se encontraban en la pampa humeda)
niveles de gasto por habitante mas elevado que las provincias pobres. Esto ayuda a entender por un
lado que el modelo de pais agro-exportador del siglo XIX, sélo entendia el pais desde la perspectiva
del gran puerto, funcional a los intereses de la clase social dominante, a quien no le interesaba el
desarrollo armonico de las economias regionales. Y por otro lado, que la educacién que se deseaba
garantizar en los territorios provinciales a partir de la implementacion de “escuelas Lainez” —mas alla
de la letra de laley y en funcién del proceso generalizado de fundacién de escuelas en todas las pro-
vincias— no se correspondia estrictamente con un criterio de equidad y de justicia sino con el criterio
de ponerlas al servicio del logro del “consenso y la competencia” que se requeria para sostener un
Estado agroexportador; los marcos socio-historicos totales dan cuenta que no se pensé en una gran
Nacion, apenas en un gran puerto, o en todo caso la Nacién era el puerto como cosmovision.

El ano 1.935 marca el comienzo de los regimenes de coparticipacion; mediante leyes especificas se regu-
laran los impuestos internos y los réditos, iniciandose el proceso de centralizacién en la recaudacion por
parte el gobierno Nacional y fijandose mecanismos de distribucion del producido de los mismos. En 1952
se agrega un nuevo mecanismo de recaudacion centralizada y distribucion para el impuesto que gravaba
la transmisién gratuita de bienes. A partir de 1.973 se unificaron todos los regimenes en uno solo, que
comprendia el universo de los tributos co-participables y un solo mecanismo de distribucion. También
comienza a cobrar importancia en este periodo la creacion de impuestos con afectaciones especificas.
En los afios de la dictadura militar se comienza con las transferencias de servicios a las provincias por
parte del Estado Nacional. Los fondos se transfirieron segun criterios de la junta militar y si bien
generaba turbulencias en la relacion Nacién-provincias, el marco institucional no permitia en ese
momento gran discusion en las relaciones fiscales.

Simultdneamente se instala en esta circunstancia histérica la discusion del financiamiento de los ser-
vicios transferidos de la Nacién a las Provincias. Ello cristaliza en la década del noventa que es cuan-
do se transfiere el mayor volumen de servicios a las jurisdicciones provinciales. Este expeditivo pro-
ceso —desde 1993 a 1994 explica e ilustra significativamente el crecimiento del gasto en cada
Estado Federal; las firmas de los primeros pactos fiscales se inscribio en la tan predicada transforma-
cion del Estado Nacional.

La politica de transferencias emprendida en ese marco de reforma estatal significo para las provin-
cias recibir y afrontar en exiguos plazos de asimilacion los servicios transferidos, onerosos y expansi-
vos por el caracter vegetativo de los mismos. Una referencia paradigmatica merece al respecto del
sobredimensionado volumen de servicios transferidos en esta década el caso de Educacién, a saber:
Escuelas del Nivel Primario que estaban asociadas a las viejas escuelas normales como departamen-
tos de aplicacion.

Escuelas Medias de gestion Publica y Privada.

Institutos Terciarios de gestion Publica y Privada —que incluyeron las antiguas escuelas normales—.
Centros de Educacion de Adultos y diversas propuestas de Educaciéon no-formal.

Estas reformas produjeron un cambio cuantitativo importante a tal punto que, en solo tres afos de
implementacion de la descentralizacion:

la Nacion recibia el 60 % en concepto de impuestos coparticipables,

las provincias el 40 % en concepto de coparticipacién.



De esta Ultima consideracion se puede deducir que la transferencia operada, produjo un sustantivo
desbalance fiscal a raiz del aumento de funciones, circunstancia agravada por la incapacidad de
recaudar en la medida de las erogaciones que en términos concretos se derivaban del sobredimen-
sionamiento presupuestario que los estados provinciales debieron afrontar.

Luego, la reforma constitucional del ‘94 introducird entre otros cambios, la asignacién de rango
constitucional a la coparticipacion. Esta legitimacion que aparece como una innovacion en el tema,
consecuentemente establecié los impuestos a coparticipar. No obstante ello, la misma norma dejo
en manos del gobierno nacional la definicion del monto a distribuir, reiterando una discrecionalidad
que —en los hechos— poco aportd en la reversion de la inferioridad de condiciones con que histérica-
mente las provincias habian sido consideradas en materia de co-participacion.

La importancia del estudio de la economia del federalismo fiscal cobra prioridad en virtud del lugar
que ocupa el Estado Nacional en la definicion de una politica de gran descentralizacién. Este tema
condiciona objetivos importantes de la politica econémica ligados a la eficiencia, la equidad regio-
nal, la estabilizacion y el desarrollo entre otros. Existe una afirmacién generalizada en cuanto a que,
en el marco de ese posicionamiento del Estado Nacional, las provincias son las grandes perdedoras;
no obstante ello, es muy dificil cuantificar con precisién las pérdidas y el impacto que estos pactos
causaron en las mismas, en lo econémico y lo social.

El traslado de la responsabilidad del financiamiento a las provincias se propicié desde la justificacion
de apuntalar la diferenciacién y jerarquizacion de organismos, especializar y distinguir funciones,
operacionalizar y viabilizar definiciones normativas abstractas y descontextuadas, pero todo ello sin
abandonar la planificacion y coordinacion de otros procedimientos tan complejos y costosos como
lo fue la definicion y control ideoldgico que implic la reconversién docente implicada en la reforma
educativa, a su vez financiada a través de endeudamiento externo.

A una década de este proceso cabe preguntarse sobre esta monumental etapa de trasferencias si
en términos cuali-cuantitativos se consagré realmente un nuevo modus operandi re-orientando el
rol del Estado tras un aparente opuesto sentido al consumado un siglo atras con la Ley 4874. La
explicita, profunda y definida descentralizacién de recursos —es decir, descentralizacion del control—:
¢no puso en cédigos actuales un modo de ejercer la centralizacion del poder? Aceptar la realidad
desde la consideracion de un posible cambio de caratula... (No contribuiria al gran logro del pensa-
miento hegemonico: naturalizar lo que no es una fatalidad ni un accidente?

5.CONCLUSION

“Un viejo proverbio ensefia que mejor que dar pescado es ensehar a pescar. El obispo Pedro
Casaldaliga, que no nacio en América pero la conoce por dentro, dice que si, que eso esta muy bien,
muy buena idea, pero ¢qué pasa si nos envenenan el rio? ;O si alguien compra el rio, que era de
todos, y nos prohibe pescar? O sea: ;qué pasa si pasa lo que esta pasando? La educacion no alcan-
za”. Eduardo Galeano —en Proverbios.

¢No guardan relacion las cuestiones planteadas hasta aqui respecto de las preguntas que se hace el
obispo Pedro Casaldéaliga en el texto del epigrafe?...

La inexorabilidad en la constitucién del sistema educativo nacional consolidado por la sucesion de
“hechos configurativos” que promovieron la tendencia a “naturalizar” con gran coherencia los
parametros de dependencia necesarios para sostener internamente una cultura de subordinacion...
¢no consagré un modo de envenenar el rio?

La concurrencia del Estado nacional para garantizar la oferta de educacién basica generd inconve-
nientes en la aplicacién de la Ley Lainez que sélo fueron mascullados en cada territorio local por los
actores educativos reales y concretos. Las cronicas de época que generalmente en soliloquio recoge
la historia oficial, no acusaron recibo de las distancias existentes entre esas practicas docentes de un
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interior complejo, particular, y los encuadres producidos desde los ajenos recintos de un Ministerio
gue atendia desde Buenos Aires... Entonces el problema no fue sélo haber regalado “pescados”
...¢acaso no fue algo similar a ver que a uno le compran el propio rio?

La igualdad de oportunidades de acceso a los bienes materiales y espirituales en un contexto de
dependencia politica, econdmica, social, cultural e ideoldgica no sélo respecto de las grandes poten-
cias sino también hacia las entrafias mismas de esta tierra Argentina ¢ puede concretarse por la san-
cién de una Ley que se introyecté como cufia fundamental para institucionalizar una prédica que
seria controlada sin mediaciones por el Estado Nacional?

En el marco de los patrones culturales hegemonicos en que fuimos educados, asegurando la gober-
nabilidad de un “soberano” diasporizado sobre el suelo de los “pobres satélites” que eran las pro-
vincias, a las que habfa que redimir de la barbarie... ;en qué manera nos dejamos cooptar por el
doble discurso que designé “equidad y justicia” a la busqueda del “consenso y la competencia” que
se requerfa para sostener un Estado agroexportador... (No proyectamos en la idea la gran Nacion-
puerto como cosmovision el ideal educativo que aun hoy podrian consumar nuestras practicas?
¢Como impacta, transforma o retrae en nuestro presente la experiencia acumulada que podemos
recapitular desde la celebracion de los 100 afos de la Ley Lainez..?

¢Nos reconocemos hoy en los tramos de esa historia vivida? ;qué vinculaciones tienen los procesos
analizados con los procesos no sélo de apropiacion sino de distribucién del conocimiento que con-
figuramos desde el lugar de la docencia? ; Cémo operan en nuestros desempefios el inter-juego de
vinculos sedimentados respecto de la relacién escuela—estado / escuela-sociedad?

;Qué formas y sentidos instituidos perviven en la experiencia escolar cotidiana? ; Qué otro bagaje
de experiencias especificas, mas ligadas a practicas que tienen finalidades menos explicitas, son con-
secuentes con esa cultura dependiente?

De cara a los acontecimientos y los procedimientos que dieron lugar a la organizaciéon de nuestros
sistemas educativos y particularmente a nuestra institucién escuela... ino seria una celebraciéon
digna preguntarnos por qué y para qué buscamos promover aprendizajes en la escuela hoy?
¢Cémo desgranamos en nuestras practicas lo no resuelto del pasado que hasta podria pensarse
desde la metafora que trasunta la historia seguin lo expresa Osvaldo Soriano (1990) sobre el 25 de
mayo de 1810 en “Sin paraguas y escarapelas”?: “... Saavedra sélo dura cuatro meses al frente del
gobierno. Ha acercado a Rivadavia al poder, pero el brillante abogado y los portefios se ensafian con
él y lo persiguen durante cuatro anos por campos y aldeas; se ensafian también con Castelli, que
muere deslenguado durante el juicio; con el propio San Martin que combate en Chile; con Belgrano
que muere en la pobreza y el olvido gritando el plausible " Ay patria mia!l “ Pese a todo, la idea de
independencia queda en pie levantada por San Martin, que se ha llevado como asistente a
Monteagudo, “el del alma mas negra que la madre que lo pario”. Los ramalazos de la discordia
duran intactos medio siglo y se prolongan hasta hoy en los entresijos de una historia no resuelta”.
“;Qué pasa si pasa lo que esta pasando?” ;Nos reconocemos hoy en los tramos de esa historia vivida?
¢No son aquellos procedimientos de “proteccién” y “ayuda” los que deslenguaron la palabra de un
sujeto pueblo que se debié acomodar a la palabra pronunciada desde el lugar de poder? ...

¢No son aquellos subsidios de la ficticia gran nacién los que pusieron fuera de combate toda posibi-
lidad acerca de una real distribucion de la riqueza que se consumé no sélo desde procedimientos
burocratico-administrativos sino también y fundamentalmente simbdlicos, a través de la educacion?
Ay patria mia”..; Cémo operan en nuestros desempenos el inter-juego de vinculos sedimentados
respecto de la relacion escuela—estado / escuela-sociedad?... ;en qué medida resistimos, obviamos,
o transigimos con la tarea de difundir y legitimar los valores hegemonicos de la sociedad?

{Qué formas y sentidos instituidos perviven en la experiencia escolar cotidiana... “y se prolongan
hasta hoy en los entresijos de una historia no resuelta”?
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Art 1. El Consejo Nacional de Educacion procedera a establecer directamente en las provincias que
lo soliciten escuelas elementales, infantiles, mixtas y rurales en las que se dara el minimo de ense-
flanza establecido en el articulo 12 de la ley 1420, del 8 de julio de 1884.

Para determinar la ubicacion de estas escuelas se tendra en cuenta el porcentaje de analfabetos que
resulta de las listas presentadas por las provincias para recibir subvencion escolar.

Art 2. El sueldo que ganaran los directores y maestros de estas escuelas sera de igual categoria al que
ganan los de los territorios nacionales.

Art 3. Para gastos internos, sueldos de personal docente y pasaje de los maestros, asignese la suma
de cuarenta mil pesos moneda nacional mensuales.

Para edificacién, alquileres, reparaciones, refacciones, compra de Utiles de ensefianza y de servicio,
asignase la suma de sesenta mil pesos moneda nacional mensuales.

Art 4. Mientras estos gastos no sean incluidos en la ley general de presupuesto, se pagaran de ren-
tas generales, imputandose a esta ley.

Art 5. El Consejo Nacional de Educacion presentard al Poder ejecutivo una memoria referente al
establecimiento y situacién de la escuelas creadas por esta ley.

Art 6. Comuniquese al Poder Ejecutivo.
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