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El desacuerdo no es un conflicto en-
tre quien dice blanco y quien dice ne-
gro. Es el existente entre quien dice
blanco y quien dice blanco pero no
entiende lo mismo o no entiende que
el otro dice lo mismo con el nombre
blancura. (Ranciere, 1996, p. 8).
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Presentacion

En busqueda de la caracterizacion del campo
teorico de la politica educativa
César Tello

Tomando el epigrafe de Ranciére que da inicio a este volumen, al
referirse al desacuerdo, cuando todos estamos hablando de “blancura”;
presentamos en este libro el complejo debate sobre la caracterizacion
del campo tedrico de la politica educativa y la definicién de sus posibles
objetos de estudio.

Intentamos dar un paso mas, siguiendo a Ranciére, esto es: asumir
una mirada plural para comprender que puede haber multiples obje-
tos de estudios en el campo de la politica educativa nombrados desde
diversas miradas. Algunos investigadores, clato esta, entenderan esta
postura como un atrevimiento conceptual. En definitiva varios de
los trabajos, que venimos desarrollando en el campo de los Estudios
Teoricos y Epistemolégicos en Politica Educativa tienen que ver con
ello; con atrevernos a ir un poco mas alla de lo que se viene planteando
en el campo de la politica educativa y presentar las diversas tonalidades
de blancura.

Hstas cuestiones nos llevan, probablemente, a debatir una cuestién
de método, en la medida que podemos incurrir en el riesgo de valori-
zar, por un lado el sujeto o, por otro lado, el objeto. Y aqui es donde
se pone en juego, a mi entender, el debate central de la investigacion
en politica educativa. Por tanto el método nunca podtia ser método per
se, sino una epistemetodologia es decir, el modo en que se construye
metodolégicamente la investigacién desde una determinada perspecti-
va y posicionamiento epistemoldgico (Tello, 2012; Tello y Mainardes,
2015). Ninguna metodologia es neutral, por tal razén, al explicitar sus
bases epistemoldgicas, el investigador debe preocuparse por la vigi-
lancia epistemolégica de la metodologia de su investigacion. Bourdieu
es agudamente irénico, al respecto del predominio de una idea instru-
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mental de metodologia que la concibe como una “serie de recetas o de
preceptos que hay que respetar, no para conocer el objeto sino para ser
reconocido como conocedor del objeto” (2000, p. 62).

Este libro busca reflexionar sobre cuestiones tales como la ciencia,
el conocimiento, el conocimiento legitimado, y el egitimo, el campo
teérico y el poder, porque estos factores estan ligados a las definicio-
nes de los objetos de estudio y a la caracterizacion del campo de la
politica educativa. Porque la metodologia y el conocimiento legitimo
fosilizaron la reflexién tedrica para un campo tan complejo como el
que abordamos en estas paginas.

Entendiendo que el conocimiento producido, gira alrededor del mo-
vimiento circular del capital académico que sigue tendencias y cier-
tas modas de agenda de investigaciéon. L.a Red Latinoamericana de
Estudios Epistemoldgicos en Politica Educativa —ReLePe-', sin des-
conocer ni quedarse fuera de los debates de coyuntura, intenta, man-
tenerse por fuera de la agenda hegemonica de la academia. En una
mirada plural, critica y analitica de los fundamentos y de los sentidos
de la investigacion en politica educativa.

Asi, los Estudios Tedricos y Epistemolégicos en Politica Educativa
debemos considerarlos en términos de estructura tedrica, como un
conjunto de ejes que se entrelazan entre si y que constituyen lo que
hemos denominado las epistemologias de la politica educativa (Tello,
2012; Tello y Mainardes, 2015).

En primer término, debemos sefialar que los estudios Teéricos y
Epistemologicos en Politica Educativa se constituyen como campo
emergente, en tanto no hay una cantidad suficiente de estudios que
se hayan desarrollado en esta linea de analisis. Se han planteado al-
gunas reflexiones o conjeturas tedrico-conceptuales sobre alguna de
las cuestiones que proponemos. Sin embargo, las mismas no han sido
sistematizadas. Este campo emergente y en construccion a tomado im-
pulso desde la ReLePe que, también, es una red que se encuentra en un
proceso de consolidacion. Varios investigadores latinoamericanos de
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Uruguay y México han comenzado
a desarrollar investigaciones (ain en sus inicios) en los diversos ejes
que conforman el campo.

1 Véase <www.elepe.org>
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Los ejes que consideramos establecen y constituyen el campo
y que se conforman como nucleos de investigaciéon de la ReLePe
son: 1-Problemiticas y limitaciones en el desarrollo investigativo en
Politica Educativa 2-Enfoques y Perspectivas Epistemologicas en
Politica Educativa 3- Metodologias para el analisis y la investigacién
en Politica Educativa 4-Historia del campo de la Politica Educativa
5-Investigacién analitica de autores referentes en Politica Educativa
6-Produccién de conocimiento y toma de decisiones en perspectiva
epistemoldgica 7-Politica Educativa, epistemologias y realidad latinoa-
mericana 8-Ensefianaza de la Politica Educativa y formaciéon de inves-
tigadoresen el campo.

Este surgimiento se ha desplegado con cierta intensidad a partir de
las publicaciones y encuentros de la ReLePe” en los cuales se observo,
principalmente, que la realidad de las ciencias sociales y en particular de
la politica educativa requiere una transformacion epistemolégica que
permita construir y desplegar nuevas epistemologifas para repensarla.
A partir del atrevimiento cientifico que, de algin modo, resquebraje
y sacuda las perspectivas epistemoldgicas actuales, lo cual permitira
—a partir de esa deconstruccion- un espacio para iniciar un nuevo ca-
mino epistemoldgico en Latinoamérica, priorizando la reflexién para
intervenir sobre la realidad en lugar del intervencionismo ateérico y sin
reflexién. En este sentido Zemelman (1998) advierte que existe en la
investigacion social en la actualidad, un “desequilibrio entre el extraor-
dinario desarrollo técnico-metodoldgico y el escaso desenvolvimiento
del pensamiento abstracto de las ciencias sociales en su expresion ya
sea filosofica o bien epistemoldgica” (p. 123).

En sintesis, la cuestion que planteamos no es si la investigacion y la
proyeccion social de las ciencias sociales contienen o no valores e ideo-
logfa, sino la necesidad de indagar qué valores concurren en cada pro-
ceso y situacion, cual es su papel y como se podran, y deberan —desde
las diferentes visiones de realidad—, analizar e integrar en la practica de
la investigacion. Un principio para tener en cuenta es que no se puede
eliminar la subjetividad y los valores de la ciencia y de sus usos técni-

2 1 Encuentro latinoamericano de Estudios Tedricos y Epistemoldgicos en Politica
Educativa (Buenos Aires, 2012). IT Encuentro latinoamericano de Estudios Tedricos y
Epistemoldgicos en Politica Educativa (Curitiba, 2014). I Encuentro latinoamericano
de Profesores de Politica Educativa (San Pablo, 2014)
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cos; habria, en cambio, que esforzarse en hacerlos explicitos, sea para
observar su aportes al resultado final de la actividad de investigacion en
ciencias sociales o para valerse de ellos en la realidad social. Con esta
orientacién, el investigador asume mayor libertad de elecciéon de un
curso de acciéon o de un método determinado pero, paralelamente, ma-
yor es la responsabilidad (personal y profesional) por las consecuencias
de su proceder y por el valor social de los resultados de sus investiga-
ciones, en tanto posicion politica: “¢Hasta qué punto ese conocimiento
contribuye o no a la posibilidad de construir una sociedad mas demo-
cratica y mas equitativar” (Lander, 2000, p. 54).

Por esta razon en este volumen, se esgrimen miradas, posiciona-
mientos y reflexiones sobre la caracterizacion del campo tedrico de la
politica educativa y sus objetos de estudio.

Decidimos presentar esta discusion en tres ejes tematicos que dialo-
gan entre si, y se complementan. El primer eje abre la discusion de sen-
tidos tedricos que se le otorgan a los objetos de estudio de la politica
educativa. En tanto el segundo eje, asume de algiin modo, una perspec-
tiva epistemetodoldgica, por cuanto asumen un modelo o perspectiva
tedrica entrelazada a una metodologia analitica, para la definicion del
objeto de estudio y la caracterizacién del campo de la politica educati-
va. El dltimo eje presenta los objetos de estudios en politica educativa,
desde estudios empiricos en la produccion de conocimiento del campo
en Argentina, Brasil y México.

En el primer eje con el capitulo I y abriendo el debate propuesto, se
presenta el texto de Jefferson Mainardes que caracteriza el objeto de
estudio de la politica educativa explorando dimensiones y niveles de los
objetos de la politica, tomando por base algunas investigaciones que
han sido realizadas en el campo, especificamente toma las contribu-
ciones tedrico-metodolégicas de autores como Roger Dale y Andrew
Sayer. Planteando los siguientes niveles de andlisis en la investigacion
de/sobre politicas educativas: a) politicas de la educacién; b) politicas
educativas ¢) Investigacioén sobre politicas y programas. Mainardes ar-
gumenta que algunas teorfas estimulan al investigador a indagar sobre
dimensiones mas amplias, esto es politica de la educacion (que incluye
las anteriores) en cuanto que otras teotfas impulsan a los investigado-
res a abordar la dimension inicial (politicas y programas) de la politica
educativa.
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En el capitulo 11, de mi autorfa, y dando continuidad a la discusion
propuesta por Mainardes, me pregunto y abordo en términos tedricos
acerca de cudl es el objeto de estudio de la politica educativa desde
el Enfoque de la Epistemologia de la Politica Educativa. Asumiendo
que el mismo se define de acuerdo a la perspectiva y posicion episte-
moldgica en la cual se sitda quien lo caracteriza. Como asi también el
objeto de estudio de la politica educativa se transforma de acuerdo a
la episteme de época y los debates tedricos entre los investigadores.
El objetivo de este capitulo es abrir el debate, y para eso se concluye
que existen multiples objetos de estudio, esgrimiendo finalmente una
aproximacion que engloba las diversas multiplicidades para caracterizar
el campo tedrico de la politica educativa.

Luego, en el capitulo 111, Lindomar Boneti reflexiona sobre los fun-
damentos epistemolégicos de las politicas publicas. Y parte del presu-
puesto de que el estudio de las politicas publicas implica asociarlas a las
teorfas de Estado, y particularmente, las dimensiones de clase, dejando
a un lado por lo tanto el presupuesto que asocia politicas publicas a
acciones de gobierno centralizadas en evaluaciones de resultados y de
gerenciamiento de los recursos publicos. El autor analiza las implica-
ciones teodricas, metodoldgicas y politicas del proceso de elaboracion
e implementacion de las politicas ptblicas en una dimensién histérica,
diferenciando los principales perfodos de las politicas puiblicas y sus
fundamentos epistemolégicos: de la Razén Moderna al modelo pro-
ductivo y los nuevos agentes definidores de politicas publicas.

En el capitulo IV Nicolas Bentancur plantea que las investigaciones
sobre politicas educativas, nos sittan en la interseccion de las esferas
de “la” politica (de intereses) y “las” politicas (productos de la accion
gubernamental). Y afirma que para ensayar algunas respuestas es nece-
sario, en primer lugar, reparar en que -desde la perspectiva de la ciencia
politica- las politicas educativas son una especie perteneciente al género
de las politicas publicas. Asi, explica que si bien las politicas educativas
manifiestan elementos distintivos en términos generales comparten to-
dos los rasgos atribuidos a las politicas publicas. Por ende, para rastrear
explicaciones sobre la direccionalidad de las decisiones gubernamenta-
les en la arena educativa podemos orientarnos en el punto de partida
por ciertas teorizaciones de las politicas publicas, que cuentan con una
larga trayectoria.
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Dando lugar a las reflexiones del segundo eje Renata Giovine, en el
Capitulo V, se pregunta ;Como se podria caracterizar el campo tedrico
de la politica educativa? ¢Cudl serfa su objeto de estudio? ¢Desde qué
perspectivas epistemoldgicas puede ser abordado? Giovine desarro-
lla su argumentacion haciendo especial hincapié en los aportes que,
el pensamiento de Michel Foucault, ha brindado y sigue brindando al
campo teorico de la politica educativa. La autora plantea que la tesis
de Foucault sobre la micropolitica del poder ha sido su mayor mérito
y a la vez objeto de innumerables criticas, sobre todo en lo relativo a la
dispersion del poder en esas incontables micro-situaciones, relegando
el papel del Estado, de las clases sociales y sus luchas, desde allf realiza
su argumentacion y caracterizacion del campo.

En el capitulo VI Enrique Del Percio y Mercedes Palumbo plantean
que el olvido de la diferencia entre “lo politico” y “las politicas” puede
llevar a entender a las politicas educativas como un espacio meramente
técnico basado en “los datos de la realidad” privilegiando aquellos de
indole estadistica o, por el contrario, plantean los autores, como un
ambito de manifestacién de la contradiccion dialéctica entre clases so-
ciales que suele derivar en un criticismo estéril conforme al cual, para
cambiar la educacién hay que cambiar el sistema, con la consiguiente
paralisis conceptual y propositiva. Y proponen que si se parte de asumir
“lo politico” como expresion de la dimension conflictual constitutiva
de la sociedad, se puede pensar la politica educativa como el conjunto
de practicas e instituciones que, teniendo en cuenta el antagonismo de
origen, consiguen construirse en el campo de una convivencia agonisti-
ca. En ese marco, la nocién de fraternidad proporcionaria importantes
elementos para la reflexion y el analisis.

Oscar Espinoza, en el capitulo VII, presenta tres aspectos: los con-
ceptos de politica, politica publica y politica educativa y las interrela-
ciones que tienen éstos conceptos en el analisis de politicas. También
reflexiona sobre algunos procedimientos para conducir el analisis de
politicas y las tendencias observables en el campo de los procesos de
desarrollo e implementacion de politicas educativas, a partir de los fun-
damentos y supuestos que dan sustento tanto a la teorfa critica como
al paradigma funcionalista-positivista. El autor afirma que es posible
concluir que tanto el disefio como la implementacién de politicas edu-
cativas son concebidos de manera muy distinta por los cultores de la
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teorfa critica y la teorfa funcionalista. Mientras los primeros enfatizan
la necesidad de vincular el andlisis, el disefio e implementacién de po-
liticas educativas a las demandas de los sectores mas desposeidos de
la sociedad en orden a conseguir mayor justicia social y equidad, los
segundos argumentan que es imprescindible considerar fundamental-
mente factores de caracter técnico, privilegiando, en tal sentido, los
analisis de costo-beneficio, costo-eficiencia, costo-efectividad, e indi-
cadores sociales.

En el capitulo VIII Altair Favero y Leandro Ody plantean el debate a
partir del falibilismo como un modo de pensar epistemolégico y como
una perspectiva para la investigacion en politicas educativas. Entienden
al falibilismo como un espacio intermedio entre el dogmatismo y el
escepticismo, en tanto lo asumen como un posicionamiento mas viable
ante la pluralidad y la complejidad de la sociedad contemporanea. En
la realidad educativa actual, la adopcion de la perspectiva falibilista se
presenta como un posicionamiento propicio que promueve mayor to-
lerancia frente a la diversidad de ideas y un permanente cuestionamien-
to de los conocimientos histéricamente producidos. Ante un escenario
de incertidumbres y permanentes cambios, es necesario -plantean los
autores- asumir posturas mas flexibles y admitir la mutabilidad cons-
tante del conocimiento y promover un didlogo democratico que pueda
dar cuenta de la pluralidad de voces en contextos complejos.

En el capitulo IX que da inicio el cuarto eje, Jorge Gorostiaga y
César Tello brindan una aproximaciéon al campo de la investigacion
sobre politica educativa en la Argentina. Para ello presentan un analisis
de la produccion académica sobre politica educativa a través de articu-
los publicados en revistas especializadas durante la década 2001-2010.
Parten de una concepcion amplia de politica educativa que considera
no soélo la accién del Estado-nacion, sino también procesos que “por
arriba y por abajo” participan de la regulacion del sistema educativo,
incluyendo la influencia de redes e imaginarios globales, organizacio-
nes de la sociedad civil y de actores educativos a niveles meso y micro.
Por otra parte sefialan algunos aspectos particulares de la investiga-
cién educativa argentina dado que histéricamente, ésta se ha expandido
con vinculos débiles con las tradiciones y métodos de la investigacion
social. Y eso impacta sobre el campo de la investigacién en politicas
educativas.
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Luego, en el capitulo X, Angelo da Souza en su texto, tiene por obje-
tivo identificar y analizar los objetos de estudios tomados por las inves-
tigaciones en politicas educativas en Brasil. Para esto, realiza un releva-
miento de los trabajos presentados en el Grupo de Trabajo 5 -Estado
y politica Educativa, de la Asociacién Nacional de Investigacion y Pos-
Graduacion en Educaciéon, ANPED- en las ultimas doce reuniones
anuales (2000-2011). El analisis de estos trabajos se organizaron en dos
pasos: el primero se focalizé directamente en los objetos de estudio,
con la idea de mapear aquello que los investigadores del campo han
priorizado en sus investigaciones, el segundo paso, que plantea el autor,
busca evaluar las formas como los investigadores vienen lidiando con
esos objetos, es decir como han tratado esos problemas de investiga-
cién. El texto concluye con algunos ejes para continuar la reflexion,
entre los cuales destaca principalmente la importancia de que los inves-
tigadores hagan politica, pero que serfa muy importante que no pierdan
su rol, esto es, que primordialmente analicen las politicas. Planteando,
finalmente que la agenda de investigacion, en ocasiones, esta moldeada
por los reclamos que la sociedad hace al Estado.

En el capitulo XI que cierra este volumen Jaime Moreles Vasquez
esgrime algunas ideas respecto a la definicién del campo tedrico de
la politica educativa y su objeto de estudio, a partir de la discusion de
trabajos publicados en México entre 1993 y 2012. El autor arguye que
la politica educativa tiene como marco de referencia el campo de la
educacion con el cual comparte sus principales desafios. Sin embargo,
afirma que posee un cuerpo de conocimientos especificos y un objeto
de estudio que es inter, multi y hasta transdisciplinario, con limites bo-
rrosos y porosos entre las disciplinas implicadas. Explica que el campo
posee conceptos un tanto generales, modelos explicativos diversos y
hasta antagénicos. Asi, Moreles Vasquez considera que esto representa
un acicate para los estudiosos de las politicas educativas, en el sentido
de que la construccion de sus propuestas conceptuales o analiticas re-
sulta tan o incluso mas relevante que los resultados o hallazgos de sus
trabajos.

Creemos que este libro, asume diversas perspectivas para pensar
la tematica, con autores e investigadores de México, Brasil, Chile,
Uruguay y Argentina. En este sentido seguimos buscando reflexionar
sobre el papel del investigador en politica educativa en nuestra region.
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Mas ain, nos preguntamos como estamos formando a los futuros in-
vestigadores del campo. ¢Quién forma a los futuros investigadores?
¢Como estamos construyendo el proceso de formacion de nuestros
estudiantes? ¢Como estamos pensando los procesos de formacion de
los futuros formadores de formadores en la investigacion en politica
educativa? ;Los modos en los que llevamos a cabo nuestras investiga-
ciones forman futuros investigadores? ¢Nuestras agendas de investi-
gacion son agendas que surgen de necesidades reales o son parte de
las agendas hegemonicas de los politicos de nuestra regiéon? ;Somos
capaces como investigadores de poder nombrar aquello que acontece
o nombramos segun las denominaciones que otorgan los gobiernos?
Es decir, nuestras categorias poseen potencia analitica o ¢por tratarse
de las “mismas” categorias de gobierno nos impiden pensar? :No es-
taremos situados en un intervencionismo profesionalista mas que en el
analisis y reflexién para intervenir? En fin: ¢cudl el sentido de caracte-
rizar el campo tedrico de la politica educativa y sus objetos de estudio?
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Capitulo I

Reflexiones sobre el objeto de estudio de la politica
educativa

Jefferson Mainardes

Introduccion

Nuestro objetivo, en este texto, es presentar algunas reflexiones so-
bre el objeto de estudio de la politica educativa, tomando como base
el analisis de investigaciones y publicaciones de Brasil y de otros pai-
ses, como asi también las contribuciones de autores de referencia del
campo. Se trata de un texto de naturaleza tedrica, elaborado como un
intento de desarrollo de algunas ideas iniciales, acerca de una cuestién
sobre la cual se requiere mayor debate y reflexién. Nuestra concep-
cién consiste en comprender que los estudios y las publicaciones de
naturaleza tedrica son esenciales para el fortalecimiento de la politica
educativa en cuanto campo especifico.

La discusion sobre el objeto de estudio de la politica educativa se
constituye en una cuestiéon importante e ineludible. En primer lugar, es
necesario destacar que se trata de un tema atn poco explorado y poco
debatido entre los investigadores de politicas educativas. En un releva-
miento realizado en revistas brasileras y de lengua inglesa, constatamos
que casi no existen publicaciones que tematizan esta temdtica, 0 son
tratadas, en general, tangencialmente'. En segundo lugar, considera-
mos que la discusion sobre ese tema puede contribuir a una definicién
mas clara de los temas, problemas, cuestiones y referencias te6rico-me-
todolégicos que constituyen la naturaleza y la especificidad del campo
de la politica educativa.

Es importante destacar que, cuando nos referimos a politica educa-

tiva y a la investigacion de/sobre politicas, estamos haciendo referen-

1 Ve, por ejemplo, Barroso et. al., (2007); Emad y Roth (2009); Fenwick y Edwards
(2011).

-25-



CONSIDERACIONES TEORICAS ACERCA DEL OBJETO DE ESTUDIO DE LA POLITICA EDUCATIVA

cia a un campo abarcativo, complejo y en permanente expansion. De
modo general, los estudios de politicas educativas abordan los siguien-
tes ejes tematicos:

a) estudios de naturaleza tedrica sobre temas relacionados con la
politica educativa (Estado, neoliberalismo, las relaciones entre el sector
publico y el privado, fundamentos tedricos-metodolégicos de la inves-
tigacion sobre politicas educativas, entre otros);

b) analisis de politicas y programas;

c) politicas educativas y gestién (educativa y escolar);

d) legislacion educativa

e) aspectos relacionados al financiamiento de la educacion;
f) analisis de politicas curriculares;

@) politicas sobre el trabajo docente (formacion, valorizacion, carre-
ra, etc.) y,

h) cuestiones relacionadas a las demandas educativas, oferta, acceso,
calidad, derecho a la educacion, movimientos de lucha por la garantia
del derecho a la educacion.

La expansion del campo puede ser observada en el aumento de la
cantidad de grupos de investigacion, lineas de investigacién en posgra-
dos en educacién, creacion de redes de investigacion, aumento de pu-
blicaciones, creacion de revistas especializadas, realizacion de eventos
especificos sobre politicas educativas.

Para Teodoro (2003, p. 30), las politicas educativas constituyen “un
campo de estudio privilegiado, donde se pueden traspasar muchas de
las divisiones artificiales creadas entre las disciplinas y campos cienti-
ficos”. De hecho, se trata de un campo que permite el establecimiento
de inter-relaciones con la Sociologia, Ciencia Politica, Ciencias Sociales,
Economia y, como explica Tello en este volumen, el fortalecimiento
epistemoldgico de la politica educativa como campo tedrico se da en la
medida, en que la multidisciplinariedad y la complejidad disciplinaria se
asumen como propias de la politica educativa.

En el contexto latinoamericano podemos considerar que se trata
de un campo especifico, aun en proceso de institucionalizacién, cons-
truccion y afirmacion. En virtud de su amplitud y de su estadio atn en
proceso de consolidacion se observan dificultades para delimitar sus

- 26 -



LOS OBJETOS DE ESTUDIO DE LA POLITICA EDUCATIVA | HACIA UNA CARACTERIZACION DEL CAMPO TEORICO

temas y su alcance. Esto se puede observar en publicaciones (libros,
articulos), grupos de investigacion y eventos que, a pesar de que men-
cionan el término “politica educativa’, “politicas educativas’, “politicas
de la educacion’, entre otros similares, abordan las tematicas especifi-
cas del campo de forma secundaria.

El objeto de estudio del campo tedrico de la politica
educativa

La respuesta a la pregunta: “scual es o setfa el objeto de estudio del
campo tedrico de la politica educativa?” es compleja, supone innume-
rables desafios y no posee una respuesta cerrada y definitiva. A partir
del analisis de algunas investigaciones y publicaciones en politicas edu-
cativas, de diferentes contextos y referenciales teéricos, y en particular
de las contribuciones de Sayer (1984), Pawson y Tilley (1997), Dale
(2010, 2012) y Ball (2012b; Ball et. al., 2012) aqui reflexionamos sobre
el objeto de estudio de la politica educativa y como los investigadores
del campo de la politica educativa trabajan con ese objetivo (niveles en
la investigacion de/sobre politicas educativas).

Desde nuestra perspectiva, el objeto de estudio del campo es el ana-
lisis de la politica educativa formulada por el aparato del Estado, en sus
diversos niveles y esferas (federal, estadual y municipal)®. Ese analisis
abarca estudios de naturaleza tedrica, estudios con base empirica y es-
tudios para la superacién de la realidad’.

2 Se debe reconocet, que los estudios de politica educativa incluyen también cuestio-
nes relacionadas a las demandas educativas y su atencién (o no), derecho a la educa-
cién, movimientos de lucha por la garantia del derecho a la educacion, a la legislacién
educativa, entre otros aspectos. En este articulo, focalizamos nuestra atenciéon en la
forma en qué realizan los analisis los investigadores en politicas educativas.

3 Siguiendo a Tello (2013), los estudios para la superacion de la realidad son aquellos
que tienen por objetivo cambiar la realidad o mejorarla a través de lineas concretas o
propuestas de intervenciéon y superacion con la implementacién de determinas politi-
cas o programas. Son investigaciones ligadas a organismos nacionales o internaciona-
les, fundaciones e institutos de investigacion, contratados por 6rganos oficiales (Mi-
nisterios de Educacién, Secretarfas de Educacion) o investigadores auténomos. Tello
(2013) argumenta que los informes técnicos o proyecto de superacion de la realidad
no deben ser confundidos con la produccién académica de conocimientos que posee
otras caracteristicas. De modo general, la investigacién académica tiene como objetivo
la comprension de la realidad para una posible transformacion o superacion. La cate-
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Las investigaciones contemplan diferentes dimensiones de ese obje-
to: analisis del proceso de formulacién de politicas; el contenido pro-
piamente dicho de la politica o del programa (discurso de la politica);
o procesos de “implementacion’™, traduccion o interpretacion de la
politica o programa en el contexto de practica (escuelas, salon de cla-
ses, etc.); la evaluacion de las politicas, que puede abarcar analisis de
resultados y consecuencias. De ese modo, el objeto de estudio del cual
se ocupa el investigador de politicas educativas es esencialmente el ana-
lisis de politicas educativas, tarea que es asumida por ellos de formas
diferenciadas, segin se muestra en la Figura 1. Es nuestra intencién de-
sarrollar ideas iniciales sobre el objeto (u objetos), con base en los au-
tores citados anteriormente y partiendo de la premisa de que al menos
tres niveles de andlisis pueden ser identificados: niveles inter-relaciona-
dos de forma tal que el mas elevado puede contener los dos antetiores.

gorfa de Tello de los estudios de superacion de la realidad puede ser comparable con la
de “abordaje de resoluciéon de problemas” (problem solving) (Cox, 1996; Dale, 2012;
Dale y Robertson, 2012). Las teorfas de resolucién de problemas estan orientadas hacia
el sostenimiento del status quo; son a-histéricas y el objetivo es que las instituciones
mejoren un poco por medio de pequefios cambios en los limites y parametros de los
problemas. Cox (1996) considera a la teorfa critica como opuesta al abordaje de reso-
lucién de problemas. Dale (2012) indica la existencia de tres modelos analiticos, con
niveles de abstraccion crecientes, a saber: resolucién de problemas, perspectiva critica
y perspectiva explicativa. Esta tltima perspectiva de analisis se fundamenta en los prin-
cipios del realismo critico.

4 Segun mostraremos en este articulo, autores como Ball, et. al,, (2012), Lendvai y
Stubbs [2007] (2012), Herbert-Cheshire (2003), las politicas no son meramente im-
plementadas, sino que pasan por procesos de traduccién, reinterpretacion, recontex-
tualizacién y recreacion. Por esa razoén, algunas veces, en este texto, emplearemos el
término destacindolo entre comillas.
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Figura 1. Niveles de Analisis en la investigacién de/
sobre politicas educativas.
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Fuente: elaboracion propia a partir de Dale (2010) y Sayer (1984).

En un nivel concreto, ubicamos las investigaciones sobre politicas
y programas (formulacién, implementacién, evaluacién de politicas,
resultados y consecuencias). El segundo nivel involucra la identifica-
cién de mecanismos mds generales que determinan la configuracién
de las politicas educativas (regularidades que pueden ser observadas
en diferentes contextos, en una misma politica o en politicas variadas).
El nivel mas elevado se refiere a la identificacién de agendas de mayor
amplitud de las politicas, es decir, las estructuras y determinantes mas
generales de las “politicas de la educacion” (Dale, 2010)°.

Hstos dos dltimos niveles se refieren a la formulacién de teorfas y
principios explicativos mds generales que pueden ser utilizados como
base tedrica para el analisis de politicas y programas especificos (epis-

5 Dale (2010) distingue “Education Politics” (politicas educativas) de “Politics of
education” (politicas de educacién). El primer término, politicas educativas, se refiere
al proceso de toma de decisiones directas, en lo cotidiano, y sus resultados inmediatos
por ejemplo en textos politicos. El segundo término, politicas de la educacion, designa
los procesos y las estructuras que se encuadran en las agendas de “politicas educativas”.
Las “politicas de educacién” también podrian ser llamadas como “economia politica de
la educacion’. (Dale, 2010, p. 1110).
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temologfa). Tales principios explicativos suponen que las regularida-
des y los mecanismos fundamentales pueden ser empleados para la
comprensioén de un contexto particular o una politica especifica (on-
tologfa), o que proporciona la investigacion (metodologia), la tarea es
testear teorfas sobre como los resultados de la politica o programa son
generados por mecanismos y contextos especificos. Una labor que in-
cluye realizar diferentes formas de comparacion (inter e intra compa-
raciones) para verificar cuales configuraciones (en términos de rela-
ci6én entre contexto, mecanismos y resultados) pueden ser mas eficaces
(Pawson y Tilley, 1997). A partir de esa estrategia metodolégica, se
puede identificar como una determinada politica o programa funciona,
para quién y en qué circunstancias. Este conocimiento se acumula por
medio de intentos sucesivos de implementacién de un programa y por
otras formas de investigaciéon empirica, proporcionando a los respon-
sables de la definicién de politicas, a los investigadores y la sociedad en
general, un conjunto de evidencias, conclusiones y teorfas (Pawson y
Tilley, 1997).

Las investigaciones encuadradas en el primer nivel parten de lo con-
creto y se enfocan en politicas y programas mas especificos (eventos
variados). Algunas investigaciones se fundamentan en abordajes te6-
ricos lineales (por ejemplo, en el modelo clasico de agenda, formula-
ci6én, implementacion, evaluacion y reajuste, aunque no son lo sufi-
cientemente explicitas con el modelo que emplean). Y/o en teotias de
“gramatica débil”. En virtud de esto, los analisis y conclusiones puede
tornarse mas limitados y muy centrados en el contexto.

Los conceptos de gramatica débil o fuerte fueron desarrollados por
Bernstein (1999) en el contexto de la discusion sobre discurso verti-
cal y discurso horizontal. Siguiendo a Bernstein (1999), las teorfas de
la gramatica débil son constituidas por lenguajes paralelos producidos
por diversos autores y que contienen un débil poder de conceptua-
lizacién y, de ese modo, conducen o pueden conducir a explicacio-
nes débiles. En cambio las teorfas de gramatica fuerte son formadas
por estructuras del conocimiento vertical, con una sintaxis conceptual
explicita que permite descripciones empiricas relativamente precisas
y sin ambigtiedades y/o con capacidad de generar modelos formales
de relaciones empiricas. Bernstein (1999) considera a la Sociologfa, la
Antropologia y los estudios culturales como ejemplos de “gramaticas
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débiles” y la Economia, Lingiistica y las areas de la psicologia como
ejemplos de gramaticas fuertes.

Morais (2004) explica que la ciencia de la educacion es una estruc-
tura de conocimiento fundamentalmente horizontal, caracterizada por
gramaticas débiles, esto es, una estructura de conocimiento caracteri-
zada por lenguajes paralelos, producida por diversos autores y que con-
tienen un débil poder de conceptualizacién. Este dato no permite que
las teorfas educativas originen un lenguaje externo de descripcién y una
actividad empirica con una estructuraciéon segura (Morais, 2004). Una
inferencia posible es que el empleo de teorfas de gramatica débil como
fundamento de la investigacion lleva a explicaciones débiles, dato que
puede ser 1til para comprender las razones por las cuales los trabajos
de un determinado campo o tematicas presentan un nivel relativamen-
te elevado de redundancia y circularidad, lo que puede dificultar la con-
cretizacion de saltos cualitativos en el campo. El nivel de redundancia
y de circularidad puede ser identificado, por ejemplo, por medio de la
lectura profunda y critica de un conjunto de investigaciones sobre un
mismo tema. La redundancia, la circularidad y el nivel de explicacién
(débil, fuerte) en el campo de la politica o en temas relativos a ese
campo merecerfa ser mas explorado en los estudios de revisioén de lite-
ratura, revisiones sistematicas y meta-analisis.

En las discusiones y teorizaciones que vienen siendo desarrolladas
en el ambito de la Red Latinoamericana de Estudios Epistemoldgicos
en Politica Educativa’, como asi también en otros espacios de discusio-
nes de investigacién sobre politicas educativas, se ha defendido la idea,
que es esencial, que las investigaciones sobrepasen el nivel descriptivo
y que los investigadores expliciten sus referenciales teéricos de anali-
sis (perspectiva epistemologica). En el modelo de analisis propuesto
por Tello (2012), se destaca la importancia de que los investigadores
expliciten la perspectiva y posicionamiento epistemologico y el enfo-
que epistemetodologico de sus investigaciones (Tello, 2012). Esos tres
elementos pueden presentar mayor o menor coherencia y consistencia
entre si y el uso consciente y reflexivo de las teorfas que fundamentan
el analisis, contribuyendo para que el nivel de coherencia y consistencia
sea mas elevado. Asi, la fundamentacion tedrica de las investigaciones
de politicas educativas, como en otros campos, asume una relevancia

6 Informaciones mas detalladas en www.relepe.org
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central, en la medida en que permite la superacion de los andlisis des-
criptivos en direccion a los niveles de abstraccion mas elevados. El
empleo de perspectivas epistemoldgicas mas consolidadas de teorfas
de “gramatica fuerte” y de conceptos y contribuciones de autores, que
ofrecen elementos teéricos (lenguajes de descripcion) capaces de sub-
sidiar analisis incluyentes y fundamentados emerge como esencial en
los tres niveles de analisis.

Aunque los dos ultimos niveles (Figura 1) sean constituidos por
analisis y formulaciones mas elaboradas y sofisticadas, los tres niveles
analiticos en la investigacién sobre politicas son relevantes y necesa-
rios, dado que los tres tipos de investigacién contribuyen al proceso
de construccién de conocimiento acerca de las politicas educativas. En
especial, los estudios del primer nivel (investigaciones sobre politicas
y programas) pueden ofrecer datos y evidencias sobre las politicas y
programas que, al reunirlos y compararlos, constituyen un cuerpo de
conocimientos que puede acompafiar teorizaciones y explicaciones en
ese mismo nivel, como asi también para las formulaciones de los de-
mas niveles.

Tomando como base la formulacion de los estudios epistemologicos
de politicas educativas (Tello, 2012) sefialamos que la perspectiva y el
posicionamiento epistemologico del investigador, tanto como su nivel
de dominio del conocimiento especializado en el campo de las politicas
educativas (teorfas, abordajes, lenguajes de descripcion), su experiencia
y desarrollo con las investigaciones del campo, son elementos decisivos
para direccionar el rumbo que el investigador tomara para su investiga-
cion y el nivel de abstraccion que podra alcanzar.

La politica educativa se constituye en un campo de conocimiento
especifico, formado por conocimientos especializados. Con modelos
analiticos y abordajes metodolégicos propios y elementos que pueden
ser considerados esenciales en el analisis de politicas. En el campo de
las politicas educativas, investigadores de diferentes perspectivas epis-
temoldgicas delinearon abordajes analiticos para la investigacién de/
sobre politicas, entre las cuales podemos destacar las formulaciones de
Roger Dale sobre Agenda Globalmente Estructura (AGE); el abordaje
del Ciclo de Politicas (Stephen Ball y colaboradores); analisis de con-
textos, textos y consecuencias (Sandra Taylor); el modelo basado en el
analisis del discurso (Gilian Fulcher); el modelo de analisis de politi-
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cas y programas (Moncrieff Cochran); el analisis cognitivo de politicas
(Pierre Muller); el enfoque de la cartografia social (Rollan G. Paulston);
la teotfa feminista en el andlisis de politicas (Carol Bacchi)'.

Estos referenciales, que se encuadran en perspectivas epistemologi-
cas distintas (neo-marxismo, pos-estructuralismo, pluralismo), ofrecen
elementos metodoldgicos y conceptuales para los investigadores de
politicas educativas. Mas alla de esos abordajes especificos, las inves-
tigaciones sobre politicas educativas pueden fundamentarse en pers-
pectivas epistemoldgicas y/o teotias especificas y no hay trabajos que
presenten una sistematizacion de las contribuciones de esas perspec-
tivas epistemoldgicas y teotfas para la investigacion de/sobre politicas
educativas®.

En relacion a los elementos esenciales, debemos destacar que, de
modo general, la investigacion sobre politicas, demanda la compren-
sion de teorfas del Estado y de los cambios en el papel del Estado en la
sociedad actual; de las relaciones entre lo publico y privado; del papel
de las redes sociales y politicas; de los proceso de globalizaciéon; de los
cambios en el mundo del trabajo; de las consecuencias de las politicas
para las clases sociales y para la democracia, entre otros aspectos. En
los siguientes apartados exploramos algunas caracteristicas de los dife-
rentes niveles y focos, como desdoblamientos del objeto de estudio de
las politicas educativas (Figura 1).

Investigaciones sobre politicas y programas

La investigacion sobre politicas y programas abarca estudios que
focalizan diferentes aspectos, tales como: el proceso de formulacién
de politicas y programas, de implementacion, de evaluacién de politicas
educativas, de analisis de resultados y consecuencias. En ese contexto,
la distincién entre politicas y programas emerge como necesaria. Para
Niernberg et. al., (2000), 1a politica es el horizonte, algo de largo alcan-

7 Para mayor detalle de estos abordajes y modelos puede verse Mainardes (2009);
Mainardes, Ferreira y Tello (2011).

8 A modo de ¢jemplo, destacamos textos que buscan sistematizar las conttibucio-
nes de perspectivas epistemoldgicas y tedricas en investigacion sobre politicas: Netto
(2003) y Masson (2007) sobte las contribuciones del matetialismo histérico y dialéceti-
co; Van Zanten (2005) sobtre Bourdieu; Ball (2012a) sobte Foucault; Sayer (2000) sobre
el realismo ctitico; Mainardes y Stremel (2010) sobre la teotia de Bernstein.
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ce. Y los programas son las formas de hacer una politica en accion, asi
los programas se constituyen en desdoblamientos de la politica. Un
ejemplo de esta distincion es la politica de evaluacion de la Educacion
Basica, que incluye diversas acciones y programas especificos (en el
caso de Brasil, la Prueba Brasil, la Prueba Diagnostico Brasil, o el
Indice de Desarrollo de la Educacién Basica-Ideb).

Al analizar politicas y programas, los investigadores pueden hacer
foco en un aspecto de la politica o programa o aun mas, buscar un
analisis mas integrado que abarque el analisis de la formulacion, imple-
mentacién y evaluacion. Aunque el andlisis profundice una sola politica
o programa sera relevante para la produccién de conocimiento, com-
prender las relaciones existentes entre las politicas y programas dado
que se constituye en un desaffo para los investigadores. Las “cuestiones
de educacién” indicadas por Dale (2010) contribuyen a una ampliacion
del espectro de andlisis en ese primer nivel.

Para Dale (2010), el punto de partida de la investigacién son las
practicas educativas y las cuestiones relevantes son las siguientes:

¢Quién esta ensefando (o aprende a través de proce-
sos explicitamente concebidos para promover apren-
dizaje)? ¢Qué? ;Como? ¢Por qué? ¢Cuiando? ¢Doénde?
¢Pot/a partir de quién? ;En qué circunstancias inme-
diatas y condiciones mds amplias? ;Con qué resultados?
¢Coémo, por qué y para qué fin esto es evaluado? (p.
1116).

En un nivel mas elevado (Politicas Educativas), Dale (2010) propone
las siguientes cuestiones:

¢Comor sen busqueda de qué fines sociales, econdémi-
cos, politicos y educativos manifiestos y latentes? con
qué modelo de coordinacion de la gobernabilidad edu-
cativar ¢por quién? y segundo ¢scon cudles dependencias
de trayectorias (path dependencies) sectoriales y cultu-
rales, esas, son cosas problematizadas, decididas, admi-
nistradas, gestionadas? (p. 1116).
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En ese esquema propuesto por Dale (2010), en la medida en que
el investigador avanza hacia cuestionamientos mas amplio (practicas
educativas, politicas educativas, politicas de educacion y resultados),
podra alcanzar niveles de abstraccién cada vez mas elevados, pues po-
dra aprender los fundamentos sociales, econémicos, politicos y educa-
tivos manifiestos y latentes en la politica investigada, tanto como en la
“logica de intervencién” y los mecanismo generales que orientan tales
politicas.

En relacién a la implementacion de politicas, destacamos la existen-
cia de perspectivas, que consideran que las politicas no son meramente
implementadas en el contexto de la practica, sino mas bien interpreta-
das, modificadas, recontextualizadas, en el sentido de Lendvai y Stubbs
[2007] (2012), Herbert-Cheshire (2003), entre otros autores. Ball, et. al.,
(2012) emplean el concepto de “traduccion” para reflejar los procesos
de transformacién y diferentes interpretaciones a las que las politicas
estan sujetas. Siguiendo a Ball et. al., (2012), la “traduccién” de las po-
liticas en el contexto de la practica incluye procesos complejos de prés-
tamos, apropiacién y adaptacién que son hechos por medio de redes de
actores/participantes, dentro y fuera de la escuela, comprometidos en
la colaboracién/negociacion en diferentes circunstancias (equipos, his-
torias institucionales) y con diferentes formas y volumenes de recursos.

Al desarrollar la theory of policy enactment (teorfa de la politica en
accion), los autores explican que las politicas son puestas en accion
en condiciones materiales especificas, con variedad de recursos, en
relacién a problemas especificos. Las politicas —nuevas y viejas- son
puestas delante de los compromisos existentes, valores y formas de
experiencia. Asi, el referencial sobre la policy enactament considera un
conjunto de condiciones objetivas en relaciéon a un conjunto de di-
namicas de interpretaciones subjetivas. En este sentido lo material, lo
estructural y lo relacional precisan ser incorporados en el analisis de
politicas para comprender la politica en accion en el nivel institucional.
Ball et. al., (2012) destacan la importancia del contexto en el cual las
politicas son llevadas a cabo, son puestas en accioén. Las dimensiones
contextuales indicadas por los autores son las siguientes:

a) contextos situados: el escenario local, historia de la escuela, flujo
de alumnos, etc,;
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b) culturas profesionales: valores, compromisos y experiencias de
los profesores y politicas de gestion de la escuela;

¢) contextos materiales: equipo de trabajo de la escuela, presupuesto,
predios, tecnologfa e infraestructura;

d) contextos externos: nivel y calidad del apoyo de las autoridades
locales de educacion, presiones y expectativas del contexto politico
mas amplio, {ndices y tazas a alcanzar, rankings y responsabilidades
legales, etc.

La evaluacion de politicas constituye un aspecto importante de las
investigaciones del primer nivel. El objetivo principal de las investiga-
ciones evaluativas es reunir informaciones sobre la efectividad de las
politicas o programas, sus potencialidades, limitaciones y alternativas.

Los estudios evaluativos pueden priorizar el andlisis de los resulta-
dos/efectos de la politica, programa o un analisis mds amplio sobre
las consecuencias de las politicas o programas, para clases sociales o
grupos distintos (geograficos, étnicos, necesidades especiales, género,
etc.) para la construccién de la igualdad y la justicia social. Dale (2010),
al indicar las cuestiones relacionadas a los resultados/consecuencias
de las politicas indica las siguientes cuestiones: ¢cudles son los resul-
tados individuales, particulares, publicos, colectivos y en términos de
comunicacion de “educaciéon” en cada nivel escolar? scuales son sus
consecuencias para la equidad, democracia y justicia social?” (p. 1116).
Se observa, de este modo, que aprender las consecuencias de las poli-
ticas es algo mas complejo. Eso implica pensar los resultado/efectos
de la practica a largo plazo y presupone una definiciéon previa, por los
investigadores, de una concepciéon de educacion y de un proyecto de
sociedad, que puede servir de parimetro para evaluar los resultados/
efectos y las consecuencias de las politicas, en una perspectiva critica.

A partir de las contribuciones de Dale (2010), Ball [1997] (2011) y
Ball, et. al., (2012), se destaca que es esencial, en las investigaciones de
politicas educativas y, en especial en las investigaciones sobre evalua-
ci6n de politicas, considerar las opiniones de los sujetos involucrados
en las politicas, lo que no significa solo “captacion de datos” (las pala-
bras de los sujetos, etc.). El punto mas importante es la “naturaleza de
la representacion y de la conceptualizacion de las personas en nuestros
textos como un todo y en nuestros modelos de sociabilidad” ([Ball,
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1994] (2011, p. 47). En otras palabras, la valorizacion de los sujetos
en la politica refleja como concebimos el papel de los sujetos en la
sociedad en general y en el contexto de la politica, las identidades so-
ciales y colectivas de los sujetos, los formuladores de las politicas, las
interacciones que ocurren entre sujetos, las relaciones de poder en los
diferentes niveles y escalas.

Las investigaciones sobre resultados/consecuencias, asi como cual-
quier investigacién, poseen diversas implicaciones éticas. Gewirtz y
Cribb [2000] (2011) indican que una investigacion sobre politicas edu-
cativas fundamentada en la reflexividad ética, implica la explicitacion de
los valores que sustentan el analisis del investigador. Esto es necesario
porque las politicas y programas se fundamentan en valores que pue-
den ser distintos a los valores que orientan el analisis. Ademas de eso,
las politicas resultan con consecuencias materiales, las cuales pueden
ser consideradas adecuadas o inadecuadas, dependiendo de la vision
del investigador. La explicitacion de los valores que orientan el analisis
posibilitarfa a los investigadores enfrentar con mayor rigurosidad los
dilemas éticos involucrados en las investigaciones sobre politicas, espe-
cialmente en las investigaciones sobre resultados/consecuencias de las
politicas y programas.

Politicas educativas y politicas de la educacion:
mecanismos, légica de intervencion y generacion de
teoria

Como ya se ha indicado, el objeto de estudio de las politicas educati-
vas es complejo y es abordado en niveles diferenciados. En el segundo
nivel, el investigador alcanza un estadio de abstraccién mas complejo,
por medio de la identificacién de los “fines sociales, econémicos, po-
liticos y educativos de las politicas” (Dale, 2010, p. 1116). En ese nivel
los investigadores sobrepasan el nivel de descripcién de las politicas
y de sus fundamentos y alcanzan una base mas amplia que abarca la
generalizacion, el establecimiento de las correlaciones, la identificacién
de tipologias, padrones de consistencia, regularidades (Dale, 2012). El
resultado de ese proceso es la aprension de la logica de intervencion
y de los mecanismos generales que constituyen el fundamento de la
politica o de las politicas investigadas.
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Para alcanzar ese nivel de formulacién, los investigadores necesi-
tan buscar respuestas para las cuestiones antes mencionadas, como asi
también realizar comparaciones entre los datos obtenidos, comparacio-
nes con otros contextos y mostrar cuales son los elementos decisivos
principales que determinaran la formulacién de la politica investigada
y los fines a los cuales ella pretende llegar. En otras palabras, significa
aprehender la esencia de la politica y sus mecanismos fundamentales.
Un ejemplo significativo de la identificaciéon de mecanismo es el tra-
bajo de Dale (2007) que busca definir el concepto de globalizacién y
especificar como la globalizacién afecta los sistemas educativos nacio-
nales. A partir de esto, el autor presenta una comparacion sistematica
de mecanismos de efectos externos en las organizaciones asociadas a
ellas, a saber: préstamo, aprendizaje/enseflanza, armonizacion, disemi-
nacion, estandarizacion, instalacion de interdependencia e imposicion.

El segundo y el tercer nivel de investigacion sobre politicas educati-
vas estan estrictamente relacionados. En el tercer nivel de analisis, los
investigadores de politicas educativas explicitan los procesos y estruc-
turas que encuadran las agendas de las politicas educativas y las diri-
gen, es decir, los determinantes mas generales de las politicas. En ese
nivel de analisis, se produce la creacién de conceptos mas abarcado-
res y sofisticados (seusitising concepts) como asi también de teorfas, tales
como: politica educativa de contencién y politica educativa de libera-
cién (Cunha, 1975); Estado burocratico-autoritario (O "Donnel, 1982);
inclusion fragil, inestable, marginal (Martins, 1987); analistas simboli-
cos (Brunner, 1993); Agenda Globalmente Estructurada en Educacion
(Dale, 2004); globalizaciéon hegemonica y contra-hegemonica (Sousa
Santos, 2004); la theory of policy enactament (Ball et. al., 2012); los com-
ponentes analiticos de politica educativa (Tello, 2012), entre otros con-
ceptos y teorfas. En el segundo y tercer nivel, ocurre la generacion de
teorfas, lo que va mucho mas alla de la mera aplicacién de la teorfa a
los datos, como propusieran Glaser y Strauss (1967), al establecer los
principios fundamentales de grounded theory.

Ball (2012b) indica que a pesar de las intensas discusiones y debates
sobre la globalizacion, generalmente las investigaciones sobre politicas
educativas se concentran en el andlisis de los Estado-nacion dentro del
paradigma de “politica de gobierno” o de gobiernos especificos, sin
comparaciones mas exhaustivas. Aun asi, segun él, faltan instrumentos
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y perspectivas que auxilien un andlisis sociologico de las politicas que
sea mas cosmopolita. Beck (citado en Ball, 2012) describe la sociologia
cosmopolita como una condicion necesaria para captar las dindmicas
de una realidad crecientemente cosmopolita. Para Beck (citado en Ball,
2012), la cosmopolitizacién “es un proceso no lineal, dialéctico, en el
cual lo universal y lo particular, o similar y no similar, lo global y lo local
son comprendidos no como polaridades culturales, sino como princi-
pios inter-conectados y reciprocos” (Beck citado en Ball, 2012, p. xii).

Asi, las investigaciones fundamentadas en los principios de la “cos-
mopolitacion” y en las cuestiones de politicas de educaciéon y de re-
sultados (Dale, 2010) posiblemente reflejaron analisis mas integrales y
profundos y por lo tanto podran acompafiar o generar la creacién de
nuevos conceptos y teorfas o recontextualizar conceptos y teorfas ya
existentes.

Conclusion

En este capitulo, presentamos un ejercicio tedrico de reflexion sobre
el objeto de la politica educativa, buscamos demostrar que es multi-
dimensional y que puede ser representado en tres niveles de analisis.
Basandonos fuertemente en las ideas de Roger Dale (2010; 2012) y ar-
gumentamos que las investigaciones pueden constituirse en un analisis
descriptivo, pueden desarrollarse en términos de generalizacién empi-
rica, para la formulacion de conceptos sofisticados o la generacion de
teorfas. En los estadios de abstraccion mas elevados, el investigador
de politicas aborda no solo eventos, sino que busca aprehender los
mecanismos y las estructuras que son categorias amplias en el analisis
de las politicas.

Por tratarse de una primera aproximacién y un intento de desarro-
llar ideas iniciales sobre las cuestiones propuestas para este libro, las
formulaciones presentadas en este capitulo tienen la tnica pretension
de contribuir al debate. Dado que asumimos que el debate y la elabora-
cién de textos sobre cuestiones tedrico-metodolégicas son esenciales
en tanto permiten avances cualitativos en el campo de las politicas edu-
cativas. En ese contexto, la discusion sobre el objeto o los objetos de la
politica educativa se constituye en una cuestion relevante que requiere
se debatida en el campo en términos teérico-metodolégicos.
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Capitulo II

Los objetos de estudio de la politica educativa: tres
argumentaciones epistemoldgicas para su analisis

César Tello
Introduccion

Este capitulo, de caracter tedrico, se propone presentar algunas re-
flexiones conceptuales que se vienen desarrollando en el marco de lo
que hemos denominado el Enfoque de las Epistemologias de la Politica
Educativa (EEPE) y que tiene por finalidad proponer un esquema de
analisis sobre el campo de la investigacién y producciéon de conoci-
miento en politica educativa como campo tedrico, contribuyendo a la
reflexién meta-analitica de los estudios en politicas educativas.

Nuestras premisas consisten en considerar, por un lado, que la poli-
tica educativa como campo tedrico se define a partir de la perspectiva y
el posicionamiento epistemolégico de quien la interprete o caracterice
y, por otro lado que esa definicién -con un determinado posiciona-
miento epistemoldgico- responde a una episteme de época. Con esto
decimos, no existen caracterizaciones universales de la politica edu-
cativa como campo teérico y de su objeto de estudio. Dado que el
objeto de estudio de la politica educativa se construye de un modo que
no es neutral, asi el propio desarrollo histérico del campo tedrico va
definiendo “nuevos” objetos de estudio o transformando el existente a
modo de lo que Khun denominé como paradigma y del contexto en el
que se define el objeto de estudio de la politica educativa, en términos
de Foucault, como una episteme de época.

En fin, estas cuestiones seran planteadas en el desarrollo de este ca-
pitulo, pero no a modo de apartados, sino como ejes horizontales que
nos permitan la reflexion y asi, de algin modo observar la complejidad
epistémica para la caracterizacion del campo y su objeto de estudio.
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El Enfoque de las Epistemologias de la Politica
Educativa

El EEPE' se constituye a partir de tres componentes: la perspectiva
epistemoldgica, la posicion epistemoldgica y el enfoque epistemoto-
dolégico”. Empleamos la categotia “epistemologias” en plural dado
que existen diversos posicionamientos y perspectivas epistemoldgicas
para desarrollar y llevar a cabo una investigacién en politica educativa.
Partiendo de esta premisa y de modo eslabonado podemos arglir que
a diferentes epistemologias diversos objetos de estudio seleccionados
para su analisis.

En este trabajo tomamos solo los dos primeros componentes del
EPPE para desplegar nuestras ideas, entendiendo por perspectiva epis-
temologica para el caso de las investigaciones en politica educativa la
cosmovision que el investigador asume para llevar adelante su indaga-
cion, nos referimos a la Teoria General en términos de Glaser y Strauss
(1967). Ejemplo de perspectivas podrian ser el marxismo, neo-marxis-
mo, estructuralismo, pos-estructuralismo, existencialismo, humanismo,
positivismo y pluralismo, entre otras.

Por su parte el posicionamiento epistemologico se desprende desde
la propia perspectiva epistemologica o deberfa desprenderse en una
investigacion coherente y consistente. El posicionamiento epistemolo-
gico, esto es la Teorfa Sustantiva (Glaser y Strauss, 1967) que se vincula
particularmente al campo de estudios, es decir a las corrientes tedri-
cas propias del campo, considerando que las teorfas sustantivas son
aquéllas que guardan una relacion directa con el contenido empirico
y tedrico de los datos de la investigacion. Este es el eje y la nervadura
del EEPE, dado que es aqui donde se pone en juego la presencia de la
cosmovision del investigador. Entendiendo la cosmovisiéon como “un
conjunto de presuposiciones (o premisas) que sostenemos acerca de la
constitucion basica de nuestro mundo” (Sire, 2004, p. 17). Esto es, no
solo modos de leer la realidad, sino los modos de construitla, en térmi-

1 En Tello y Mainardes (2015a) argumentamos por qué denominamos al enfoque
y sus componentes como epistemoldgicos y porque no lo construimos en términos
tedricos u ontolégicos. Considerando la finalidad del EEPE como el estudio de la
produccién cientifica y la investigacioén en politica educativa.

2 Para mayor desarrollo y profundizaciéon de estos conceptos puede vease Tello
(2012), Tello y Mainardes (2015a).
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nos de reflexividad epistemoldgica. En este sentido el posicionamiento
epistemoldgico se convierte en el posicionamiento politico, ideologico
y ético del investigador y reposa sobre la seleccion que éste realiza en
cuanto a la perspectiva epistemologica con la que desarrollara su in-
vestigacion. Podemos mencionar los posicionamientos neoinstitucio-
nalistas, institucionalista, juridico-legal, constructivismo politico, de la
complejidad, eclecticismo, posmoderno, posmodernista, hiperglobalis-
ta, escéptico, neoliberal, enfoque transformador, funcionalista, critico,
critico radical, critico-analitico, tedricos de la resistencia, critico-repro-
ductivista, humanista, economicista, etc.

Varios estudios revelan que no existe la “cabeza vacia” del investiga-
dor y se han empleado diversos modos metodoldgicos para nombrar
esta cuestion, por ejemplo: “supuestos del investigador” o “anticipa-
cién de sentido” (Sirvent, 1999), entre otros. En fin, el posicionamien-
to vy la perspectiva epistemolégica no emergen de una “cabeza vacia”
por el contrario poseen sustrato y sustento. La dificultad se observa
cuando el investigador en politicas educativas no puede nombrar lo
que le esta aconteciendo como perspectiva o posicionamiento episte-
moldgico e intenta construir su investigaciéon desde la pseudoneutrali-
dad, es en esa misma linea que algunas corrientes asumen el objeto de
estudio de la politica educativa como objeto fosilizado.

Espina Prieto (2007) sostiene que la observacion del objeto no pue-
de separarse del dispositivo que lo observa. Esto supone un objeto
y un sujeto que lo conoce desde dentro. Es decir, desde esta pers-
pectiva el objeto no es entendido como un ente neutral, recortado de
su contexto, en el cual el investigador no esta involucrado sino que
se asume la implicancia mutua como punto de partida. En términos
de Norbert Elfas (1993) como “compromiso y distanciamiento” con
el objeto de estudio, en tanto el compromiso debe ser entendido en
términos de la sensibilidad social del investigador para comprender
la realidad, en este sentido el investigador se involucra con el objeto,
considerando que en la investigacion en educacion el objeto es otro:
un syjeto. Mientras que simultaneamente esa afectaciéon no debe im-
pedirle la mirada analitica de la situacion que esta abordando. Desde
esta perspectiva Nufiez Sarmiento (2002) explica que el investigador
en ciencias sociales debe cumplir cuatro requisitos: “1. Evitar el error
de situarse, en tanto cientificos sociales, “frente” a los “objetos” de
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estudio. 2. Reconocer y analizar cudles son sus ideologias, y cual es la
influencia que ellas ejercen sobre su practica investigativa. 3. Identificar
conscientemente las coacciones a las que estan expuestos. 4. Evitar el
error de cosificar y deshumanizar las figuras sociales, que forman parte
de sus investigaciones” (p. 109). De este modo estamos dejando fuera
la pretension intelectualista de la epistemologia de la modernidad que
entiende la realidad como reflejada en un espejo. (Rorty, 1989)

Es por ello que el supuesto epistemologico de la reflexividad supone
la interaccion entre el sujeto que investiga con un posicionamiento y
desde una perspectiva epistemoldgica y el objeto a investigar enten-
diendo a la subjetividad como constitutiva y constructora de realidad y
de conocimiento, implicadas en un pliegue rizomatico.

La Politica Educativa como campo teérico

La primera aclaracién conceptual la planteamos a los fines de dis-
tinguir los estudios sobre la politica educativa (lo que denominamos
campo teorico o epistemologias de la politica educativa), y las politi-
cas educativas (aquellas que hacen referencia especifica a la gestion,
toma de decisiones y accion politica). Weber (1991, p. 83 [1918]) en
“El politico y el cientifico”, sostuvo con énfasis la clara diferenciacion
que distingue a “las tomas de posicion politica” (politicas educativas
en plural) del “analisis cientifico de los fenémenos politicos” (politica
educativa en singular).

También es necesario analizar una definicién que se ha empleado de
un modo considerable (al menos en occidente) y tiene que ver con la
influencia anglosajona del campo de las politicas publicas en general.
Nos referimos aqui a las po/ities y a las policy, pero para los no anglo-par-
lantes son categorias que como afirma Cox (20006, p. 3): “no se puede
recuperar el sentido del segundo término si no es especificando poli-
ticas sectoriales”. Por tanto intentar definir la politica educativa desde
estas categorfas genera confusion en las regiones que deben realizar la
traduccion (es el caso de los pafses hispano-parlantes de Latinoamérica,
tampoco existe un modo de traducir esas categorias al portugués, fran-
cés, aleman o italiano).

Esta cuestion no es menor para nosotros que intentamos analizar y
estudiar el campo tedrico de la politica educativa, dado que, tal como
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sefiala Dror (1982, p. 33) “la falta de una diferencia entre politics y policy
en un gran nimero de idiomas, crea un gran problema en el desarrollo
del analisis de politicas en muchos pafses. Al mismo tiempo, la falta
de esta diferencia sefala realidades y percepciones descuidadas en el andlisis de
politicas |...]” (El énfasis es mio).

Siguiendo los postulados de Nohlen (2003) las tres dimensiones de
las politicas que, debido a limitaciones idiomaticas, ni en portugués ni
en castellano podemos diferenciar conceptualmente bien: polity, poli-
ties y policy (en inglés), o sea la forma, el proceso y el contenido de la
politica. En este sentido el autor plantea un ejemplo refiriéndose a la
cuestion de la democracia y explica que, para que el investigador co-
nozca la categorfa de democracia se deben atravesar tres momentos:
como forma (polity) como proceso (politics), y las condiciones internas
de las democracias como resultado (policy). Aqui debemos comprender
inicialmente que ninguna de las tres designa el campo teérico y episte-
moldgico de la politica educativa. A diferencia de lo que podtia suceder
en otro campo si hacemos referencia, por ejemplo a las “ciencias po-
liticas”, en su propia categorizacién de ciencias pareciera encontrarse
el trasfondo tedrico y epistemologico. Asi podemos afirmar que en
términos de la academia americana nos estarfamos refiriendo a la science
policy of edncation, mas alla de que la consideremos una ciencia o no,
cualquier otra traduccion que se quiera realizar del campo de la politica
educativa (en singular), es desde mi punto de vista: erréneo. Sea politics
of education, policy, etc.

En definitiva debemos considerar, para comprender el campo ted-
rico, algunos enlaces historicos de la politica educativa con las ciencias
politicas. Particularmente teniendo en cuenta aquello que en EE. UU.
se denominé como el “enfoque del analisis de las politicas puablicas”
que surge en los afios de las posguerra con la obra editada por Lerner
y Lasswell en 1951 con el titulo de The policy sciences: recent developments
in scope and method. En fin, estamos planteando que a los fines teori-
cos-analiticos el uso de politics y policys tal como se emplea en EE. UU.
y Gran Bretafia y en algunos paises como Francia y Alemania (aunque
la categorfa es confusa en estos paises por su traduccion) puede traer
serias dificultades si no se explican y debaten estas cuestiones. Y que
las epistemologfas de la politica educativa se aproximan a lo que se
entiende como “el enfoque del andlisis de las politicas publicas™ (véase
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Bentancur en este volumen) en su perspectiva analitica mas que en su
definicion normativa. Esto es muy importante ya que podemos defi-
nir, analizar y observar el campo teérico de la politica educativa, en
términos de Boneti, desde una perspectiva cultural etnocéntrica (véase
Boneti en este volumen) y ese analisis se vera obstaculizado en térmi-
nos epistemologicos por una cuestion de lenguaje y traduccion de la
escuela anglosajona.

A los efectos de las ideas que desarrollamos en este capitulo defini-
mos la politica educativa (en singular) como campo teérico y las politi-
cas educativas (en plural) como la realidad soco-politica a ser analizada,
indagada, investigada. Es decir las politicas educativas son el objeto de
estudio de la politica educativa. En este sentido es importante tomar
la advertencia de Vitar (2000, p. 26) cuando afirma que: “No debemos
confundir los procesos politicos y sociales con las herramientas para
pensarlos” (en términos de politicas educativas véase Mainardes, 2009).

Habiendo planteado estas aclaraciones nominales podrfamos pensar
en la posibilidad de definir la politica educativa ingresando en el cami-
no demarcacionista de la epistemologfa clasica para entenderla como
ciencia, disciplina, pseudociencia, etc. Por el contrario, como investiga-
dores en politica educativa nos preocupa y ocupa definir algunos ras-
gos del campo tedrico de la politica educativa sin intentar establecer la
“teorfa de la politica educativa” ya que no harfamos otra cosa mas que
un acto de reduccionismo epistemologico entrando en el falso camino
del cientificismo; por el contrario, asumimos en el sentido de Wallerstein
(1997), una postura a favor de la ciencia y el conocimiento y en contra
del cientificismo.

Debemos considerar que de al-
gun modo las regulaciones internas
del campo de la politica educativa se
estructuran en base a su relacién con
otros campos de estudio, y alli es don-
de nos encontraremos con las epis-
temologias de la politica educativa
—utilizando un término que parecie-
ra contradictorio- en su estado puro,
digo “que pareciera contradictorio”
porque su “estado puro” como cam-

Perspectiva rizomatica del campo
tedrico de la politica educativa
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po tiene que ver con la complejidad de campos con los que se vincula.
De este modo, consideramos el campo tedrico de la politica educativa
como un espacio reticular, en tanto se define un campo de conoci-
miento desde la epistemologia contemporanea como la posibilidad de
nuevas construcciones conceptuales que permiten la interaccién mal-
tiple y reciproca entre distintos campos de conocimiento. En términos
de Gianella “El reticulo tiene una estructura doblemente compleja, ya
que en la red se admiten integrantes que a su vez son redes” (2000, p.
79). De este modo, se podria pensar en la perspectiva del rizoma deleu-
ziano para definir el campo de la politica educativa, en tanto la fluidez
de cualquier parte del rizoma puede empalmarse con otra.

Los objetos de estudio de la politica educativa y la
episteme de época

Las categorias de posicionamiento y perspectiva epistemoldgica que
nos auxilian, para caracterizar el objeto de estudio de la politica edu-
cativa, debemos tomarlos en oposicion a los planteos epistemoldgicos
demarcacionistas. Asi asumimos la conceptualizacién de episteme de
época de Foucault en términos Castro cuando explica:

Foucault, no busca exponer como la historia de una de-
terminada disciplina resulta inteligible a partir de la tra-
dicién de sentido que la anima desde sus actos fundado-
res, sino, al contrario, en mostrar como sus condiciones
de surgimiento o, para utilizar su vocabulario, su emer-
gencia responde, mas bien, a condiciones histéricas de
posibilidad que, por un lado, son comunes a todos o a
varios saberes de una época y, por otro, que cambian de
una época a otra. Con la nocién de episteme, el saber
no es analizado desde la perspectiva de su forma racio-
nal o de su objetividad, sino desde el punto de vista de
la homogeneidad discontinua que rige la formacion de
diferentes discursos pertenecientes a una misma época

(2006, p.4).

En esta linea de analisis caracterizamos el objeto de estudio de la
politica educativa por su episteme de época; de este modo el objeto de
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estudio de la politica educativa no es mas que una construcciéon com-
pleja del contexto historico que se constituye como una homogeneidad
discontinua de diferentes discursos pertenecientes a una misma época.

Entendiendo las transformaciones del campo en las diversas regio-
nes del mundo: desde la sociologfa politica en Gran Bretafia, el en-
foque de las politicas publica en EE. UU., los estudios de politica y
administracion de la educacién de corriente francesa mas tradicional,
o los ultimos desarrollos conceptuales en la perspectiva del sociop-
sicoanalisis en la investigaciéon en politica educativa, o también en la
corriente francesa lo que se ha denominado la sociologia de la accion
publica o analisis cognitivo, que, de algin modo comienzan a despla-
zar los estudios tradicionales centrados en el Estado. También pueden
verse el andlisis de perspectivas pluralistas que hemos analizado en otro
estudio (Tello y Mainardes, 2012; Tello y Mainardes, 2015b) como las
producciones de Cochran (1993); Muller (1990, 2000); Muller y Surel
(2002); Bronfenbrenner (1973; 1979 y 1993); Rossetti-Ferreira, Ramon,
y Silva (2002).

Y asi debemos considerar el impacto de estas corrientes sobre el
campo. En una breve historizacién podemos decir, a modo de Notas
Historicas sobre el campo tedrico de la politica educativa que en el afio
1948 se marca el hito fundacional en la ciencia politica: a pedido de la
UNESCO, se retnen en Parfs expertos y estudiosos con la finalidad
de tratar de redefinir y acotar su objeto de estudio. Las deliberacio-
nes concluyen con la confeccidn de la célebre “Lista Tipo™, elabora-
da bajo una fuerte influencia del pensamiento anglosajon. Si bien ella
constituye tan sélo una mera enumeracion pragmatica de temas, sigue
siendo, a pesar de los sesenta afos de su elaboracion un eje de referen-
cia para la elaboracion de marcos tedricos y la confeccion de curriculas
universitarias en relacion a las ciencias politicas y si se observa la Lista

3 Los distintos temas propuestos quedan agrupados en cuatro secciones:

" Teorfa politica: a) Teorfa politica. b) Historia de las ideas politicas.

I Instituciones politicas: 2) Constitucién. b) Gobierno central. ¢) Gobierno regional y
local. d) Administracién publica. e) Funciones econémicas y sociales del gobierno. f)
Instituciones politicas comparadas.

- Partidos, grupos y opinién publica: a) Partido politico. b) Grupos y asociaciones. )
Participacion del ciudadano en el Gobierno y la Administracién. d) Opinién publica.

™V Relaciones internacionales: a) Politica internacional. b) Organizacién y administra-
cion internacional. (UNESCO 1948).
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Tipo se podra comprobar su presencia en el desarrollo curricular en
las universidades de Latinoamérica en los espacios de formacion en
politica educativa.

Es a partir de esta década [1950] que se comienzan a desarrollar
en distintas universidades latinoamericanas las ciencias politicas como
campo de estudio con “pretensioén cientifica”, y casi exclusivamen-
te desde el enfoque juridico-institucionalista (Barrientos del Monte,
2009).

Esto se produce considerando que finalizada la Segunda Guerra
Mundial, se desarrollaron politicas de bienestar que se centraron en
cuestiones tales como la salud y la educacién. De este modo se puede
observar que comienza a emerger un nuevo modo de concebir las po-
liticas publicas en Latinoamérica y con el despliegue de las politicas de
bienestar, los organismos de gobierno apelaron a los investigadores en
ciencias sociales en busca de soluciones a los problemas que suponia
la planificacion de las actividades estatales, incluyendo las relacionadas
con el crecimiento y reforma de los sistemas educativos.

En este marco cuando comenzaba a desarrollarse la ciencia politica
como campo de estudio, mayor era el volumen y la variedad de los te-
mas a estudiar. Lo cual se convirtié en una dificultad en ese momento
-lo que es comun en los campos emergentes del conocimiento- debido
al esfuerzo que suponia el establecer una légica coherente en el au-
mento de cantidad de tematicas que el campo debia estudiar, pero ese
esfuerzo de apertura del campo (Bourdieu, 2000) daria lugar de algin
modo a la politica educativa, como un espacio incipiente que se des-
prendia, desde la perspectiva histérico-institucional, de ese momento
como subdjsciplina de la ciencia politica, al menos para la UNESCO
(UNESCO, 1948).

Dotada de las caracteristicas principales de las ciencias politicas, sut-
gia en la década de 1950 la politica educativa como campo tedrico, con
una vision fuertemente centrada en la legislacion y en algunos casos en
la educacion comparada. Esta dltima no posefa el desarrollo epistemo-
légico actual sino que, basicamente consistia en establecer ejes de com-
paracién legislativos de diversos paises y de la estructura del sistema
educativo, entre otros temas de comparacion lineal y casi descontex-
tualizada. Pero sin duda respondia a la matriz analitica de las ciencias
politicas en Latinoamérica con un enfoque juridico-institucionalista, y
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con la fuerte influencia de la UNESCO en las carreras de ciencias de la
educacion y pedagogia.

Es en este perfodo que se comienzan a observar en Argentina,
Brasil, Chile, México y Colombia, entre otros paises de la region, al-
gunos procesos de “institucionalizaciéon” de la politica educativa como
campo y que se despliega a través de la creacion de catedras o discipli-
nas de politica/s educativa/s en las universidades. Teniendo en cuenta
que no nos referimos al inicio de las reflexiones politicas sobre la edu-
cacion -dado que estas podrian ubicarse en Aristoteles o Platén-, sino
al proceso de “institucionalizaciéon” en términos de Gémez Campo y
Tenti Fanfani (1989) cuando explican que los procesos por los cuales
ciertas practicas se recortan como especificas, sea con la creaciéon de
una catedra, una carrera, un centro de estudios o un departamento en
el ambito universitario dan muestra del proceso historico y la presencia
real de un espacio institucional que permite la circulacién y produccién
del conocimiento.

La politica educativa como campo tedrico y su objeto
de estudio: entre lo politico y la decision politica

El éxodo no es nostalgia, pero considerar al Estado-
nacion como un refugio si es nostalgico. El éxodo no
es un retroceder, sino un salir de la tierra del faraon;
la tierra del faradn fue hasta hace una o dos genera-
ciones el Estado-nacién, hoy la tierra del faradén es el
Estado mundial y los Estados nacionales son como ca-
parazones vacios, como cajas vacias y, por eso, sobre
ellos se hace una carga emotiva que, naturalmente, es
muy peligrosa, porque corre el riesgo de transformarse
antes o después en xenofobia o, de todas maneras, en
una actitud rabiosa y subalterna al mismo tiempo: rabia
y subalternidad juntas, base de los distintos fascismos
posmodernos (Virno, 2000, p. 34).

El objeto de estudio de la politica educativa es, como dijimos, las
politicas educativas en tanto la propia realidad socio-educativa, en sus
multiples dimensiones; debemos considerar que los diversos enfoques
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epistémicos generan en si, un objeto en permanente construccion
(Galindo Caceres, 1999). Esto es, los angulos de andlisis de la realidad
socio-educativa le permiten al campo tedrico de la politica educativa
la construccion desde diversos ejes que confluirdn en su objeto, por
ejemplo el Estado, la jurisprudencia, la micropolitica, el discurso poli-
tico, los debates politicos, la gobernabilidad educativa, el derecho a la
educacion, entre otros.

Burch (2009), oponiéndose a la definicion clasica del objeto de es-
tudio de la politica educativa como acciéon de un Estado, explica que
cada vez se hace mias dificil sostener el modelo tradicional del objeto
de estudio de la politica educativa dado que el campo estd cada vez
mas congestionado: nuevas relaciones y nuevas formas de relacion estan
siendo establecidas en la politica y en relacién con ella. Y afirma que
“los limites entre Estado, economia y sociedad civil son cada vez mas
imprecisos” explicando que existe una multiplicidad de voces que in-
tervienen en los didlogos en torno a la politica y nuevos conductos por
los que se incorpora el discurso al debate de ideas sobre el tema.

Como afirma Ball (2011, p. 11) “Hoy en dia, la politica educativa
y social dentro del gobierno se piensa, se hace y recibe influencias en
muchos sitios diferentes, y /a comunidad que constituye la politica edncativa
es cada vez mds diversa e inestable” (el subrayado es mio), lo cual impli-
ca un pasaje del desarrollo de “relaciones que suponen reciprocidad
e interdependencia en contraposicion a la jerarquia e independencia”
(Peterson, 2003, p. 1, citado en Ball, 2011). Con esto decimos, que cla-
ramente existen modelos analiticos de las politicas educativas centradas
en el Estado, pero que también existen otros y no, por €so, menos
importantes.

De todos modos, como explicamos mas adelante, el Estado no pue-
de ser el tnico centro de analisis en politica educativa en términos de
investigacién, sino un componente mas de mediacion® y la realidad
cada vez muds diversa e inestable. Es decir, de algin modo, y a partir de la
episteme de época, proponemos que se promueva una relativizaciéon
del rol del Estado en términos de investigacién en politica educativa. O

4 Otra de las cuestiones que se deben tener en cuenta son las mediaciones para in-
vestigar en politicas educativas. Las mediaciones para abordar lo politico pueden ser la
escuela, las leyes, el Estado, etc. Con esto conjeturo: el objeto de estudio de la politica
educativa es lo politico en términos educativos y no las mediaciones.
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al menos si el investigador empleard un modelo analitico centrado en el
Estado deberfa asumir que otros componentes no seran investigados.

Teniendo en cuenta esta consideracion podemos cuestionar de al-
gun modo la caracterizacién que comunmente se hace sobre el objeto
de estudio de la politica educativa como la accién de un Estado en
relacién al ambito educativo. Y, nos preguntamos: ¢Qué sucede cuando
la categoria “accion del Estado” es muy difusa? Qué sucede cuando el
objeto de estudio de la politica educativa:

-se constituye como el modo de comprender los intereses de clases
en relacion al capital en perspectiva epistemoldgica neo-marxista o,

-cuando el Estado se convierte en un Estado supranacional, con un
posicionamiento epistemologico hiperglobalista o,

-cuando se intenta analizar la circulacién del poder en la escuela, en
una perspectiva epistemologica pos-estructuralista y posicionamiento
epistemolodgico critico.

Whitty y Edwards (1994, p. 15) plantean que es necesario darse una
definiciéon de politica educativa, asumiendo de algin modo el planteo
de Jennings (1977) al resefiar que lo politico’ (véanse las reflexiones de
Del Percio y Palumbo, en este volumen) es producto de una decision:
“la suma de innumerables decisiones”.

Ahora bien, claramente los autores intentan dar una definiciéon ope-
rativa de politicas educativas (en plural) y es alli donde reside una posi-
ble aproximacion a la definicién del objeto de estudio. Siguiendo nues-
tra argumentacion: a) el campo tedrico de la politica educativa estudia
b) las politicas educativas c¢) que poseen existencia por lo politico d) y
el eje de lo politico es la toma de decisiones.

Y, a partir de allf se pueden observar decisiones en diversos niveles
de un sistema educativo, en el sentido de Ball (1994) como ciclo de
politicas o en términos de coaliciones (Sabatier, 1988). Asi, intentamos
no reducir la caracterizacion teérica del objeto de estudio de la politica
educativa y asumimos como aproximacion conceptual que se ocupa
del estudio de las decisiones politicas en el ambito educativo.

5 Lo politico no son las leyes, el Estado, el gobierno ni la escucla. Alli se pueden
analizar en términos de investigacion tedrica: las politicas. Pero sin lo politico se des-
vanecen las politicas.
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Por todo esto argumentamos que se pueden distinguir multiples ob-
jetos de estudio, por ejemplo: politicas curriculares, politicas docentes,
politicas de financiamiento etc., que se observan a través del ejercicio
del poder del gobierno estatal, de actores sindicales, docentes, técnicos,
etc, entre y al interior de los niveles micro, meso y macro del sistema
educativo o en su interrelacion entre ellos. También y a modo de pa-
réntesis narrativo consideramos que puede ser un modo de organiza-
cién del campo®.

Debemos considerar que el enfoque racional del Estado moderno
asumio para si el ejercicio y la decisién politica como en una linea de
“arriba hacia abajo”. Pero hay tomas de decisiones que van mas alla de
las acciones de un gobierno.

Aqui tenemos un dilema: necesitamos definir el objeto de estudio de
la politica educativa a los efectos de organizacion del campo o podria-
mos sefialar que no es posible definirlo, a no ser que la intencién sea
operativa y estratégica como lo han planteado Whitty y Edwards y asi
establecer que la politica educativa tendra como objeto de estudio solo
las decisiones que se toman desde los gobiernos estatales.

Asi Deubel (2008, p. 80) explica que existe cierta centralidad en los
estudios en politicas publicas, desde un posicionamiento epistemol6gi-
co especifico como el public choice, que “se centra en analizar los arreglos
institucionales, en particular el disefio de las instituciones estatales y las
normas legales y constitucionales”. En otro punto epistémico para el
abordaje se encuentra la posicion de las advocacy coalitions, modelo ana-
litico generado por Paul Sabatier que inici6 la busqueda de una sintesis

6 Se podtia sostener que cualquier estudio o investigacion es politica, dado que “lo
politico” esta presente en el quehacer humano. Sin embargo a los efectos de la orga-
nizacién del campo se hace necesatio establecer al menos, en términos de episteme de
época, que existen ciertos limites, claro esta: nunca fijos sino porosos y que de algin
modo y a partir de la confluencia con otros campos tedricos establecen un espacio de
interseccion denominado politica educativa, y como un modo, claramente artificial de
acordar sobre como organizamos ese campo y que nos resulta imprescindible tener
que nombrar consideramos que se puede organizar en estudios sobre a) politicas do-
centes, b)politicas de financiamiento educativo c)politicas de desarrollo curricular d)
politicas de gobierno del sistema educativo e)politicas de reforma educativa f)politicas
de evaluacion educativa g)Politicas universitarias h) Estudios de micropolitica educati-
va (etnograficas) i)Politica y legislacion del sistema educativo j)Politica educativa com-
parada, entre otros. Entendiendo que esto no es mas que una construccion arbitraria y
organizada por quienes constituimos el campo.
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de los confluencias de los dispositivos propuestos por los enfoques 7gp
down'y bottom up en el estudio de la implementacién de politicas, inte-
grando el papel de los actores.

Flores Crespo y Mendoza (2012) sostienen, desde una episteme de
época, que el referencial tedrico de Sabatier puede ser poco conocido
en Latinoamérica dado el caracter autoritario y lineal de las acciones
de los estados en la region. Y, sin embargo sefalan los autores, es un
esquema analitico potente para el estudio de las politicas educativas
donde existen multiples actores en los diversos niveles en la toma de
decisiones; y aqui es necesario regresar a la categoria de episteme de
época para preguntarnos, no sera el propio estilo de gobierno estatal
en nuestra regién que conlleva a los investigadores a centrarse en el.

Por otro lado Bowe et. al.,, (1992) advierten sobre la dificultad de
comprender y analizar las politicas educativas de un modo verticalista,
mientras que Raab (1994) da una paso mas y afirma que el Estado solo
debe comprenderse como un componente mas de la compleja trama
de las politicas educativas. En este sentido, y retomando el planteo de
Sabatier, Deubel afirma que:

LLa unidad de andlisis no puede limitarse a la estructu-
ra gubernamental, sino a un “subsistema de politica”.
Este subsistema, como parte del sistema politico, esta
compuesto por una variedad de actores, publicos y pri-
vados, que estan activamente implicados o interesados

en un problema de politica o en una controversia (2008,

p. 82).

Asi es que definimos la compleja
movilidad de las politicas publicas
en educacién en términos de swar-
ming. Bl swarm es un enjambre de
abejas vy, el swarming son las abejas
en movimiento en busqueda de un
sitio donde construir el panal. Son
las abejas en movimiento, pero jun-
tas, casi sin poder identificar la tra-

dicional jerarquia que éstas tienen,

- 56 -



LOS OBJETOS DE ESTUDIO DE LA POLITICA EDUCATIVA | HACIA UNA CARACTERIZACION DEL CAMPO TEORICO

dado que, segun afirman los especialistas en apicultura, la busqueda del
sitio para la construccién del panal no esta circunscripta a la decision
de la abeja reina.

En este sentido las politicas educativas como accion politica poseen
multiples actores, vinculaciones, decisiones, luchas de poder, acciones,
impacto, implementacion, etc. La pregunta clave aqui y, tomando la
imagen del swarming es ¢se pueden definir las politicas educativas? Mi
argumento es que la pregunta es falaz. Sin dudas que las politicas edu-
cativas se pueden caracterizar, se pueden teorizar de modo analitico
pero no definir. Y cuando encuentro textos que hacen referencia a la
accion del Estado como objeto de estudio de la politica educativa me
permito posicionarme en cierto estado de sospecha.

Ahora bien, lo que si considero que se puede hacer con mayores po-
sibilidades es un recorte epistemetedoldgico a los fines de construir un
objeto de estudio en una investigacion, claramente artificial y desde un
posicionamiento epistemoldgico. Esto significa que construir un ob-
jeto de estudio para investigar en politica educativa implica reconocer
el recorte que se hace del swarming, y simultineamente no desconocer
los principales rasgos del swarming como conjunto y, por ultimo que
ese objeto ya no estara mas en movimiento. Desde alli y teniendo en
cuenta estos componentes creo que si es posible una caracterizacion.

También se debe tener en cuenta que los modelos analiticos para
el andlisis de politicas educativas no deberfan ser determinantes. Por
ejemplo, ¢dénde comienzan las politicas educativas? o ¢dénde culmi-
nan?, sin dudas que intentar responder esta pregunta es asumir una po-
sicién y una perspectiva epistemologica. Por ejemplo desde una mirada
de 7op down o bottom up, esto implica reconocer el comienzo y el final en
un analisis vertical, casi positivista.

Y asi pensamos las politicas educativas como movimiento horizon-
tal, en un continuo de decisiones. Que se van transformando a cada
paso, de forma progresiva, desde las autoridades de un gobierno estatal
hasta un maestro en donde la toma de decisiones, despliega transfor-
maciones y mas transformaciones en el desarrollo des-ordenado de la
accion politica. Dénde unas implican y transforman a las otras de un
modo rizomatico, donde existen multiples angulos de ingreso para la
investigacion.
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Asi, intentamos comprender la realidad de las politicas educativas
como sawrming: como un trayecto intertextual. Stephen Ball ha definido
las politicas educativas como texto y como discursos, al referirse a las
politicas educativas como texto explica el autor (Ball, 1994) que es el
producto del trayecto sinuoso e imprevisto, que se genera en las distin-
tas arenas politicas de cada contexto, mediante luchas, compromisos,
interpretaciones y reinterpretaciones de la autoridad publica que luego
seran decodificadas por los actores que aportaran diversos sentidos,
elaborando ajustes secundarios al propio contexto de modo comple-
jo. Sin embargo en esta caracterizacioén se conserva la mirada vertical
y de fases del trayecto politico (policy cicles) con actores principales y
secundarios.

En la propuesta de la politica educativa como intertextualidad, como
swarming, los textos estan en constante transformacion en la acciéon
politica. Es aqui donde en general se produce la confusion de la tra-
yectoria politica, esto es: entre quienes tienen mayor o menor poder
en las acciones de gobierno. Con esto decimos, se producen luchas de
poder, pero no necesariamente las ganan quienes tienen mayor poder.
El proceso es mucho mas complejo dado que las implicancias recipro-
cas entre los actores con distintos grados de poder transforma el poder
del otro en una perspectiva intertextual y rizomatica. Para Deleuze,
un rizoma es un modelo descriptivo en el que la organizacion de los
elementos no sigue lineas de subordinacién jerarquica -con una base o
raiz, dando origen a multiples ramas, de acuerdo al conocido modelo
del arbol de Porfirio-, sino que cualquier elemento puede afectar o in-
cidir en cualquier otro. En un modelo arbéreo o jerarquico tradicional
de organizacioén -como las taxonomias- lo que se afirma de los elemen-
tos de mayor nivel es necesariamente verdadero de los elementos su-
bordinados, pero no a la inversa. En un modelo rizomatico, cualquier
predicado afirmado de un elemento puede incidir en la concepcién de
otros elementos de la estructura, sin importar su posicioén reciproca. El
rizoma carece, por lo tanto, de centro.

En fin, la idea que queremos plantear sobre las politicas educativas
en términos de acciones politicas es que conforman una intertexuali-
dad rizomatica a modo de swarming.
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Notas finales

Este es uno de los principales aportes que consideramos que puede
realizar este trabajo: contribuir al fortalecimiento epistemoldgico del
campo tebrico, sin tener como horizonte la distincién entre ciencia,
disciplina o subdisciplina. Y asumiendo en términos de Tenti Fanfani
(2007) que en el campo de lo social, toda clasificacion y division dis-
ciplinar es, en buena parte, una construccion arbitraria y no supone
necesariamente un origen ligado a la “naturaleza de las cosas” (p. 224)

Asf asumimos que el fortalecimiento epistemoldgico del campo te6-
rico de la politica educativa se constituye en la medida que asume su
multidisciplinariedad y complejidad interdisciplinaria en el desarrollo
para la investigacion en politica educativa, que se manifiesta en su mul-
tidimensionalidad de posicionamientos y perspectivas epistemoldgicas
desde un modelo rizomatico.

En fin, a partir de esta caracterizacion consideramos que se pueden

desprender multiples objetos de estudio de la politica educativa como
campo tedrico.
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Capitulo III

Fundamentos epistemologicos de las politicas
educativas: de la razén moderna al discurso de
inclusion social

Lindomar Wessler Boneti
Introduccién

Hste texto analiza los fundamentos epistemologicos de las politicas
publicas educativas, adoptando la perspectiva metodolégica de asociar
politicas publicas a la teorfa del Estado. De este modo, se supera el
enfoque de vincularlas a las acciones de gobierno, centralizado en los
analisis, evaluaciones de los resultados y del gerenciamiento de los re-
cursos publicos. Entonces se parte del supuesto, de que el estudio de
las politicas publicas implica la comprension de la existencia de una
complejidad tedrica, metodolégica, politica e ideoldgica (véase Tello
en este volumen).

Asi se analizan las implicaciones tedricas, metodologicas y politicas
del proceso de elaboracién e implementacion de las politicas publicas
educativas en una dimensién temporal e histérica. Argumentando que
presentan histéricamente dos fases: 1. las politicas publicas educativas
teniendo como fundamento epistemoldgico la Razén Moderna (cuan-
do la técnica era una referencia de la verdad y del saber, presentan-
do como agentes definidores, basicamente, al medio productivo y al
Estado); 2. desde una mirada contemporanea, cuando se destituye el
absolutismo de la verdad técnica como parametro, situando del lado
del Estado y del medio productivo a nuevos agentes definidores de
politicas publicas. Por eso es necesario traer al debate la cuestion de las
nuevas luchas sociales, que buscan rescatar al sujeto, las identidades, las
diferencias y las desigualdades sociales.

Finalmente, se analiza la contradiccién presente en la manera de
pensar la escuela. Por un lado, con la expresion de lo social que ingresa

- 63 -



CONSIDERACIONES TEORICAS ACERCA DEL OBJETO DE ESTUDIO DE LA POLITICA EDUCATIVA

y la obliga a recibir las diferencias en términos de condiciones sociales,
fisicas, étnicas y culturales. Mientras, por otro lado, continia “enyesa-
da” en los fundamentos epistemolédgicos de la Razon Moderna.

En este analisis se entiende que cada momento histérico produce
determinadas ideologias, en el contexto de la interrelacion entre la pro-
duccién econdémica, cultural e intereses de los grupos dominantes, a
partir de los cuales las verdades relativas se tornan absolutas. Por ende,
estas verdades absolutas producen, referencian acciones institucionales
y, en particular, generan la elaboracion y la operatividad de las politicas
publicas en educacién. Asi, se torna simplista el pensamiento positivo
de entender al Estado como una instituciéon regida por la ley al servicio
de todos los segmentos sociales.

Por lo tanto, nuestro analisis intenta superar la idea que asocia la
formulacién de las politicas publicas Gnicamente a la determinacion
juridica, fundamentada en la ley, como si el Estado fuese una institu-
cién neutra.

En este caso, las politicas publicas serfan definidas teniendo como
parametro Gnicamente el bien comun y este bien comun serfa entendi-
do como de interés para todos los segmentos sociales. Como asi tam-
bién se torna simplista entender al Estado como simple instituciéon de
la dominacién al servicio de la clase dominante, como defiende la tra-
diciéon marxista. Esta forma de comprender la realidad niega la posibi-
lidad del surgimiento de una dinamica conflictual, que incluye una co-
rrelacion de fuerzas entre intereses de diferentes segmentos sociales o
clases. Esta posicién también es reduccionista, dado que no considera
el poder de la fuerza politica que tienen los otros segmentos sociales no
pertenecientes a la clase dominante (véase Tello en este volumen). Esta
posicion desconoce también que la clase dominante se fracciona, y asi
permite quebrar la tradicional perspectiva existente entre el Estado y
la clase economicamente dominante. Esto no significa asumir que esta
no tenga favoritismo en términos de elaboracion e implementacion de
las politicas publicas, pero no se puede decir que esta predileccion o
favoritismo se constituya en la tnica fuerza.

Asumiendo los argumentos de Poulantzas (1990), se considera en
este texto, que no es posible construir un andlisis de la complejidad que
involucre la elaboracion y la operatividad de las politicas publicas, sin
tener en cuenta la existencia de la relacién intrinseca entre el Estado y
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las clases sociales, en particular, entre el Estado y la clase dominante.
En el actual contexto y en el ambito de la nueva configuracién social,
econémica y politica y debido a las relaciones econémicas globalizadas
se introducen elementos en la estructura social, que ofuscan los limites
y los intereses de las clases en el nuevo espacio econémico.

Normalmente tales intereses son camuflados por las preocupacio-
nes especificas (expresadas por los grupos econémicos, las grandes
corporaciones del sector productivo o por diferentes grupos sociales) y
las propias problematicas sociales (reformas agrarias, jubilacion, ham-
bre, vivienda urbana, violencia, la cuestion femenina, la cuestion gay,
etc.) cuyas manifestaciones pueden representar intereses de clases. Sin
embargo no es necesariamente explicitado en la dinamica de la lucha.

Razo6n Moderna y los fundamentos epistemologicos
clasicos de las politicas publicas de la educacion

La palabra génesis no significa solo origen, aunque este es el sentido
en que suele comprendérsela, pero posee una connotacion que va mas
alla del origen, la raiz. Aqui, se trata de analizar el proceso que da ori-
gen al origen de los principios y de las determinaciones inherentes a la
elaboracion e implementacion de las politicas publicas educativas. Es
decir, presuponer que existen enfoques referenciales que fundamentan
el ejercicio de la elaboracion y operatividad de las politicas publicas,
como es el caso de las concepciones epistemologicas, de los amarres
ideologicos, de las cuestiones culturales, etc. Esto es, toda politica pu-
blica es originada desde una idea y esta surge de un principio, de una
presuposicion o de una voluntad. Por lo tanto la palabra principio no
carga consigo solo el significado literal del término, sino algo mas, el
contexto de los factores determinantes que dan origen a una idea de
politica publica, por ejemplo: la relacion de intereses, las inserciones
ideologicas, las concepciones cientificas, las correlaciones de fuerzas
sociales, etc.

Por lo tanto, es necesario distinguir el Ser de las politicas publi-
cas del ideal de Ser. No se trata aqui de hacer una apologfa a cierto
ideal de ser de las politicas publicas, sino retratar simplemente su Ser.
Considerando el momento histérico que se vive, con grandes destellos
aun del racionalismo iluminista, podemos esbozar que algunos princi-

- 65 -



CONSIDERACIONES TEORICAS ACERCA DEL OBJETO DE ESTUDIO DE LA POLITICA EDUCATIVA

pios que ofrecen las politicas publicas de educacion en América Latina
poseen un sentido racionalista, en sintonia con los fundamentos epis-
temologicos de la modernidad.

Los siglos XV, XVI y XVII fueron testigos de la expresion de un
movimiento de construccién de la base de la ciencia y del Estado mo-
derno; lo que se constituy6 en fundamento clasico epistemologico de
las politicas publicas. Este movimiento, presenta la construccion de la
“raz6én” como meta y se centra en torno a dos enfoques principales:
el método cientifico y la organizaciéon (el Estado). La “Razén” desig-
naba la busqueda de una sociedad nueva en comparacion a la sociedad
medieval, la busqueda de una sociedad racional con base en la cientifi-
cidad y la busqueda de la superacion del teologismo como método de
explicacion de la realidad y de la organizacion social. Asi, Bacon (1561)
y Descartes (1590) contribuirfan con la construccion de las bases epis-
temoldgicas de lo que convencionalmente se llamo la ciencia moderna,
haciendo foco prioritariamente en el método cientifico. Mas “Razon”,
como sin6énimo de cientificidad y de verdad, estaba presente también
en la busqueda de la superacion del Estado medieval. Hobbes (1588),
Locke (1632) y Rousseau (1712), con perspectivas diferentes en rela-
cion al “Contrato Social” sedimentaron las bases epistemologicas de la
organizacion, el Estado, en la modernidad.

Este movimiento inclufa las bases epistemolégicas de la ciencia mo-
derna y del Estado moderno, constituyéndose en una caracteristica
presente la nocion de verdad y cientificidad; asi mismo en la elabora-
cién y operatividad de las politicas pablicas en la modernidad y de la
universalidad de los parametros de cientificidad y de verdad. A par-
tir de los principios de ciencia, de verdad y de organizacion social, se
crean parametros para pensar y llevar a cabo un “modelo civilizatorio”
teniendo como base la razén cientifica. En ellos se encuentra el origen
de la concepciéon etnocéntrica, siendo el primer componente que se
constituye como parametro para medir el grado de racionalidad de una
organizacion social.

Hoy, existe una tendencia de algunos pueblos, sobretodo los consi-
derados desarrollados, que adoptaron la segunda perspectiva a partir
de la cual las sociedades centralizan la verdad en términos de costum-
bres culturales, desarrollo social y econémico. Estas sociedades tienen
dificultad para comprender como verdad, las diferencias en términos

- 66 -



LOS OBJETOS DE ESTUDIO DE LA POLITICA EDUCATIVA | HACIA UNA CARACTERIZACION DEL CAMPO TEORICO

culturales y de organizacion politica, si no son las suyas. Siguiendo la
concepcién etnocéntrica, existe, por lo tanto, una verdad tnica y uni-
versal, entendida como el centro, y desde alli instituyen atributos de lo
cierto o lo errado.

El etnocentrismo tiene el origen justamente de la razon cientifica,
de modo que comprende que la ciencia es Gnica y universal, que la
verdad cientifica guarda requisitos universales que la distingue como
ciencia. Es desde este modo de pensar que nacen las adjetivaciones de
centro y periferia, como valor de verdad, que el centro conserva mas y
mejor tecnologia, mas riqueza, y mas verdad. Asi, surge la tendencia de
arrogar modelos sociales, culturales y de desarrollo social. Este presu-
puesto de la universalidad de la verdad y de la existencia de un “modelo
civilizatorio”, esta presente en la elaboracién e implementacion de po-
liticas publicas educativas y en el quehacer de la escuela.

Otros elementos, provenientes de las ciencias de la naturaleza, tam-
bién se constituyen como bases epistemoldgicas de las politicas pu-
blicas en la modernidad. Con el avance de la ciencia del dominio de
la naturaleza, a partir del método experimental, la fisica parece ser el
primer componente a integrarse en el proceso de formacion de las
ciencias humanas. L.a economia politica fue constituida en Inglaterra
en el desarrollo de la Revolucion Industrial y del encanto de Newton,
cuando se tenfa una influencia considerable de la epistemologia posi-
tivista. A partir de entonces, grandes tedricos de las ciencias del desa-
rrollo econémico, como Smith, Walras, Pareto y Saint-Simon deseaban
ser el Newton de la mecanica social, de produccién y de consumo de
riquezas (Grinevald, 1975).

La construccion de las ideas de las ciencias humanas a partir de las
ciencias de la naturaleza hizo que estas, las ciencias humanas, fuesen
asumiendo componentes tipicos de las ciencias naturales. El primer
componente que viene de la fisica y que aparece claramente en los
fundamentos de las politicas publicas educativas de hoy, es la idea que
asocia el progreso de la humanidad a la fuerza y la energfa. En sinte-
sis, el pensamiento de Newton cruzé las fronteras del mundo natural
para instalarse en lo social. Asi, los tedricos precursores de la llamada
“ciencia del desarrollo humano”, como fue Saint-Simon, Comte, etc.
asociaron el “progreso humano” a la idea de movimiento, de fuerza y
de la energfa.
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Este presupuesto tedrico influye como sinénimo de superacion del
“atraso” y la construccion de la evolucion sobre la nocidn del proceso
de escolarizacion. Hsta interpretacion originé la segunda idea: acerca
de que el desarrollo social estd condicionado al desarrollo industrial
destacando asi la importancia del saber técnico, como también la mi-
nimizacién de la singularidad en lo referente al saber y al Ser. Con la
industrializacion, la fuerza que impulsa el movimiento no nace del mis-
mo cuerpo sino de una fuerza externa. Asi, existe un centro donde las
ideas cientificas se encuentran y de allf surgen e imponen un estandar
homogéneo de saber y de pensar, desde el cual se deben adaptar las sin-
gularidades. Esta es la razon, por la cual el modelo clasico de politicas
publicas educativas se caracteriza como anti-diferencialista, imponién-
dolo a la cotidianeidad escolar en la actualidad.

En el marco de este proceso de construccion de las ciencias, del
dominio de la naturaleza, especialmente en el siglo XVIII, la idea de
movimiento no se asumia en tanto lo real: como esencialmente con-
tradictorio, es decir desde un pensamiento dialéctico. En su opues-
to, se desplegaba desde la perspectiva de la evolucién, originado
especialmente desde la fisica y de la biologfa, y se estipulaba como
“normalidad” o comportamiento individual y social asociado al mo-
vimiento lineal y progresivo. Del mismo modo Condorcet (1794), en
el siglo XVIII, en su Esbozo de una Cuadro Histérico de Evolucion
del Espiritu Humano, una de las principales obra teéricas de referen-
cia empleada por Comte, donde ademas de sugerir el método de las
ciencias naturales, como el caso de la matematica, en el estudio de los
problemas sociales, elabora los principios de evolucion humana como
leyes naturales y evolutivas.

Otro componente importante constante en la nocion clasica de po-
liticas publicas educativas, originada del movimiento histérico de cons-
truccion epistemoldgica de la ciencia moderna, es la idea de la técnica.
Hasta el siglo XVIII la apelacion a la construccion de una sociedad
racional, con base en la Razén, de la ciencia y de la organizacion del
Estado, tenfa como finalidad la busqueda del cambio, refiriéndose al
modelo medieval de ciencia y de la organizacion social.

En el siglo XIX, la perspectiva de cambio a través de la construc-
cion de la ciencia moderna y de la organizacion del Estado moderno
asociada a la Razon es transformada. Con la consolidacién del modo
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de produccion capitalista y de la burguesia como clase dominante, la
apelacién a la Razén es alterada, de la busqueda del cambio hacia la
busqueda del orden. Como bien subraya Ansart (1970) el francés Saint-
Simon propuso que la busqueda del cambio histérico en la construc-
ciéon de la Razén estarfa concluida y que la nueva busqueda tendria
como eje el orden basado en la Razén y que esta serfa representada
por: Ciencia-Técnica-Industria. En otras palabras, la racionalidad es-
tarfa representada por la sociedad industrial, cuya base serfa la técnica.

Con tales fundamentos epistemoldgicos originados de la unificacion
entre la industria moderna y el Estado moderno, las politicas puiblicas
educativas, en el formato clasico, tendran componentes muy tipicos
de la razén moderna. En primer lugar, las politicas publicas siempre
se presentan imbuidas de una racionalidad. Aun, en la actualidad se
emplea la tradicién iluminista de asociar una decision politica a una
verdad comprobada cientificamente y este es el caso del proceso de la
elaboracion de una politica publica. Es decir que una decision politica
debe ser tomada sobre datos comprobadamente cientificos o técnicos
de la realidad, en la cual se va a intervenir con una politica publica (véa-
se Del Percio y Palumbo en este volumen). Siendo los datos técnicos
determinantes para la toma de decisiones, por encima de la voluntad y
el deseo de las personas o un grupo social involucrado

En segundo lugar, ante el caracter etnocéntrico y de influencia de
la termodinamica es preciso considerar la idea de universalidad y la
infalibilidad de la ciencia, como fundamentos de las politicas publicas
educativas. El caracter de cientificidad presupone universalidad, es de-
cir, el pensamiento cientifico no se transforma de acuerdo al contexto
histérico y la realidad local. De la misma forma, no existe alteracion de
la concepcion de infalibilidad de la ciencia dependiendo del contexto
histérico y de la realidad local. En este sentido por su asociacién con la
ciencia, la técnica es pensada como carente de error y por ende se pue-
de explicar su presencia en las politicas publicas educativas. Es decir,
todo lo que es cientifico, no se cuestiona; sin embargo, esta concepcion
acarrea implicaciones en la elaboraciéon y la implementacion de las po-
liticas publicas.

Uno de estos aspectos, por ejemplo, es el caso de la adopcion de los
modelos de escuela que se desarrollan en otros lados y se aplican de
forma descontextualizada, y llevan a cometer grandes equivocaciones.
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Otra cuestion presente en los presupuestos de politicas publicas edu-
cativas es el asignado a la industrializacién. En tanto representante de
la técnica, originada de la ciencia, se constituye en sinénimo de desa-
rrollo social y de verdad, lo cual puede también constituirse como un
equivoco.

Por lo tanto se concluye que en la esencia de la Razén Moderna las
politicas publicas educativas, se presentan con dos agentes definidores,
el medio productivo y el propio Estado, inter-ligados por el argumen-
to de verdad y cientificidad a través de la técnica (Medio Productivo-
Técnica-Estado). Esta tltima se presenta como esencia de la epistemo-
logia moderna, como la representacioén de la verdad, de la justicia y de
la redencién humana, constituyéndose en fundamento epistemolégico
de las politicas publicas educativas.

La crisis de la Razén Moderna, las politicas publicas
educativas y la insurgencia de los procesos y nuevos
agentes sociales

La Razén Moderna teniendo como base la técnica comienza a ser
cuestionada justamente con el advenimiento de los problemas sociales
tipicos de la contemporaneidad. Entre ellos las dos guerras mundiales,
la destruccion en masa causada por la técnica, la crisis ambiental, las
identidades suprimidas por el presupuesto de homogeneidad deveni-
do del procedimiento técnico. Todos los cuales dejaron a un lado las
singularidades.

La crisis de la Razén Moderna se expresa a través de una dindmi-
ca social, la cual extrapola el ambito institucional de los movimientos
sociales trasnacionales y debates académicos, hacia el mundo del Ser
y de la busqueda por la construccion de las identidades individuales y
colectivas.

En el ambito académico es importante recordar las reflexiones que
se dan en los inicios del Siglo XX conocidos como Teorfa Critica de
la Escuela de Frankfurt. Intelectuales como Hotkheimer, Adorno,
Marcuse y Habermas, etc., se constituyeron con notoriedad y cuestio-
naron el presupuesto asociado a la Razén y a la Técnica. Entre las mu-
chas obras producidas por este grupo de intelectuales, es indispensable
citar Ciencia y Técnica como “ideologia” de Habermas (1970).

_70 -



LOS OBJETOS DE ESTUDIO DE LA POLITICA EDUCATIVA | HACIA UNA CARACTERIZACION DEL CAMPO TEORICO

Pero la dinamica social contemporanea se extrapola a los propios
muros de la institucionalizacion académica, donde el debate en torno
de la elaboracién y la implementacion de una politica publica es realiza-
da entre los “agentes de poder” (como plantea Lindblon, 1981), ya sea
nacional o global. Constituyéndose en un proceso contradictorio entre
disputas de intereses por la propia apropiacion de recursos publicos y
que se viabiliza, a través del proyecto del capitalismo global o la lucha
por el reconocimiento de las singularidades, diferencias e identidades.

Lo novedoso en la actualidad es la presencia de los movimientos in-
surgentes que implica un nuevo caracter en la elaboraciéon e implemen-
tacién de las politicas educativas. El primer aspecto que fortalece la
insurgencia de los nuevos movimientos sociales, son las especificidades
que constituyen el caracter de las relaciones econémicas y sociales glo-
bales. En cuanto la sociedad globalizada vive un momento de multiples
dinamicas sociales. Unas marcadas por fuertes tensiones entre vectores
que contribuyen a homogeneizarla, y otras que al contrario, tienden a
valorizar la diferenciacién social, o sea, acentuar los diversos 6rdenes
de la singularidad.

En este contexto, hoy los movimientos insurgentes se presentan
como resultado de un proceso de mundializacién con multiples formas
y dentro de una trama histérica compleja derivada tanto de lo inédito
cuanto de lo insurgente. En este caso, no se manifiestan solamente de
una forma institucionalizada, como un movimiento social organizado,
sino también a través de voluntades, deseos y luchas por la reconstruc-
cién de identidades sociales.

En este contexto, del final de la guerra fria, de la globalizacion de
la economia y especialmente la aparicién de movimientos insurgentes,
se hace necesario pensar de otro modo al Estado y la Nacién. Los
tradicionales limites nacionales se ven fracturados por la invasiéon de
la universalizacion de las relaciones sociales y econdémicas. Asf, los dic-
timenes de una economia global se convierten en condicionantes de
las politicas publicas nacionales. Como lo plantea Castells (1999), una
economia global, es una economia con capacidad de funcionar como
una unidad en tiempo real a escala planetatia.

Un importante agente definidor de politicas publicas educativas,
con fuertes influencias de los fundamentos epistemoldgicos clasicos
de acciones de Estado, es el proyecto del capitalismo globalizado.
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Involucrando una correlacion de fuerzas de nivel internacional, al mis-
mo tiempo, que se define, discute, evalua y valida por los paises consi-
derados industrializados, con la finalidad de garantizar la importancia
de las metas de expansion de las relaciones econémicas globales.

Dicho proyecto se materializa en las politicas publicas educativas
de los estados nacionales, a través de las dos principales actuaciones
que se presentan inter-ligadas: las relaciones econémicas y las relacio-
nes politicas. Normalmente, las primeras aparecen en la dinamica de
correlacion de fuerzas del mercado global imponiendo reglas y proce-
dimientos que favoreceran a los paises presentes en este mercado de
mayor poder de negociacion.

Con respecto a las segundas, estas se configuran en el nivel de or-
ganizacion estatal representadas mediante la esfera diplomatica y ama-
rrada a los determinantes econémicos. En otras palabras, existe una
orden comandada por un proyecto mundial de produccién econémica
y organizacion politica; que se presenta al mundo como un vector he-
gemonico, con el interés de homogeneizar las relaciones econémicas,
tecnologias de produccién, habitos culturales y demas habilidades.

Por lo tanto, el proyecto del capitalismo global se presenta como
agente definidor de politicas publicas educativas, a partir del modelo
clasico empleando el discurso racional y la capacidad técnica como
parametro en su elaboracion. Presentandose al Estado y al medio pro-
ductivo como agentes definidores preponderantes.

Los movimientos insurgentes se presentan como una especie de
contra-hegemonia (de acuerdo a la denominacién de Boaventura de
Souza Santos, 2001, p. 45-63) no por una lucha directa y especifica de
clase, sino a partir de una problematica especifica, que, en general tien-
den al rescate de la individualidad, de la diferencia y de la singularidad.

En general, se considera que los actuales movimientos insurgentes
se presentan contra-hegemonicos, a diferencia de lo que acontecia en
el pasado cuyos intereses eran atender las propias necesidades basicas:
sobrevivir, conquistar la propiedad de la tierra, defender los intereses
de clase. Hoy tienden a resaltar lo singular, lo diferente, contrarian-
do una légica hegemoénica mundial, buscando alternativas nuevas de
produccién, de relaciones con la propiedad, de un nuevo orden en
la relacién entre produccidén de conocimiento y medio ambiente, de
superacion del convencionalismo de la relacion afectiva y sexual, etc.
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Entonces se concluye que al mismo tiempo, que el proyecto del ca-
pitalismo mundial se fortalece y se torna agresivo en sus estrategias de
expansion de las ganancias econémicas, con apertura de nuevos met-
cados de consumidores y de trabajo calificado (para quien la homoge-
neidad cultural y de habilidades técnicas es de extrema importancia),
fortaleciendo la busqueda de la singularidad, la valorizacion de la dife-
rencia y la individualidad, la socializacion de la produccion y de la vida
en comunidad como formas alternativas de sobrevivencia. Todas estas
acciones, tanto de un lado cuanto del otro, directa o indirectamente,
interfieren en las politicas publicas educativas y en el hacer educativo.

De esta forma, se puede entender a esta nueva configuracion, que
en un principio se presenta como parte de las relaciones econémicas;
ademds lleva en sf misma la produccion de la cultura, los habitos cul-
turales y la simbologfa social, como determinante en el surgimiento de
un nuevo perfil sobre la estructura social. En el cual se presentan otros
agentes integrando la elaboracion e implementacién de las politicas pua-
blicas educativas. La participacién de estos traza una nueva interpreta-
cion de la organizacion de clases, de las representaciones profesionales
y sindicales, del papel del Estado, de las ONGs y de los movimientos
sociales. Por eso aparecen nuevos modos de concebir y comprender
las cuestiones sobre la elaboracion, la gestion y la caracterizacion de las
politicas publicas educativas. Si bien, estos otros agentes no cuentan
con poder de negociacién como los representantes de las elites econo-
micas, tienen un peso considerable en la elaboracién e implementacion
de las politicas publicas educativas.

Edncacion e inclusion social: significados y contradicciones.

Los nuevos procesos sociales ya comentados dieron origen a otro
debate, el de la presencia en la escuela de las diferencias y desigualdades
sociales, construyendo asi una reconfiguracioén de las propias politicas
publicas educativas, en la medida que estas anuncian acciones donde se
asocia educacién para la inclusion social. Mientras la institucion escolar
recibe en su espacio la diferencia en términos de condiciones sociales,
fisicas, étnicas y culturales, por otro lado aun este proceso presenta
contradicciones.

La primera es respecto a la reconfiguracion de la propia nocion de
ciudadania, este vocablo es invocado en diferentes situaciones: esta
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presente en los espacios publicos, en las conversaciones informales, en
los programas y proyectos gubernamentales, por eso es dificil encon-
trar un dnico significado que vincule todas las situaciones donde este
término es empleado. En la actualidad la nocién de ciudadania extra-
pola su significado original con el advenimiento del Estado moderno,
cuando esa condicién estaba ligada a los derechos y obligaciones de
los individuos frente a la organizacion social, el Estado. Hoy aparecen
otros componentes como condicion de ciudadania, tal como es el caso
de la participacion y del pleno acceso a los bienes y saberes socialmen-
te construidos; indicando que en el mundo social se ampli6 la nocién
avanzando en el incremento de los derechos.

Pero no es asi tanto en el ambito del Estado como en la organi-
zacion productiva. El ideario neoliberal combina las premisas de li-
bertades individuales con la disminucién de las funciones del Estado,
separandose al individuo como elemento social bajo la proteccion del
Estado, acentuando en las capacidades y responsabilidades individuales
la construccion del acceso a los bienes y saberes socialmente construi-
dos. En este caso la implementacién del derecho y del acceso pasa a ser
responsabilidad del individuo.

En América Latina, el Estado tiende a ser fragil por su estrecha vin-
culacién con la clase economicamente dominante, por ende el ejerci-
cio de la ciudadania ya no estd bajo patrocinio del Estado, sino en las
relaciones econémicas y sociales. Entonces, ser ciudadano no significa
tener mas derechos frente al Estado; sino que se presenta como un
discurso asociado a la capacidad individual.

En este contexto, las politicas publicas, actian como instrumento
de preparacion de las individualidades en relacion a las habilidades y
condiciones requeridas por el mundo de la produccion; asi como los
requisitos necesatios pata la participacion de los individuos en la pro-
duccién y en el consumo. Es con esta nocion de ciudadanfa que la
escuela recibe las desigualdades y diferencias sociales. De un lado, el
discurso se orienta hacia la inclusién social, pero, por otro lado, las re-
glas escolares privilegian los individuos que se presentan “capaces” de
mostrar evolucién y se encuadran en el proceso de homogeneizacion
del espacio escolar.

Si bien, la inclusién carga un significado de construccién de la iden-
tidad social, también la forma como se presenta minimiza la idea de
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promocién de acceso (a los bienes y saberes socialmente construidos)
y fortalece la concesion o subvencion, llevando a las personas al campo
de la pasividad y quitandoles el caracter de sujeto. Para comprender
esta trampa contenida en el concepto de inclusién social es preciso
comenzar analizando la palabra opuesta, la exclusion social.

Siguiendo a Castel (2006), la nocién de exclusion social aparece
cuando en el contexto social se torné imposible la formalizacion del
vinculo con la producciéon de parte de la mayoria de la poblacién, como
cuando existfan grupos sociales homogéneos, tal es el caso de las clases
sociales. Asi, este término se originé cuando en el sistema econémico
se quiebra esta homogeneidad e impone un proceso de individuali-
zacién. En este caso y continuando con el autor, los “excluidos”, no
constituyen un grupo homogéneo, sino colecciones de individuos se-
parados de su pertenencia colectiva, abandonados a s mismos; y que
acumulan la mayor parte de las desventajas sociales: pobreza, falta de
trabajo, sociabilidad restringida, condiciones precarias de vivienda,
gran exposicion a todos los riesgos de existencia entre otras.

En la actualidad, la academia francesa sigue esta interpretacion sobre
la exclusion social, en especial en las obras de Castel (2006 y 1995) y
Paugman (1996). Pero no es esta la nocioén en el debate sobre la educa-
cién inclusiva, al contrario, se basa en un fundamento teérico tradicio-
nal y conservador. La primera nocion de exclusion social se empleaba
desde una mirada positivista de la realidad social, privilegiando la pers-
pectiva dual y estatica de las relaciones sociales. Asi, serfan excluidas
las personas que estuviesen “fuera” de lo social, como los leprosos, los
marginales, los incapacitados mentales, etc., segin lo expresé Lenoir,
en el libro L "Excius (1974).

En definitiva y siguiendo la conceptualizacion original ya considera-
da, no se puede decir que la inclusion se constituya de una nocién o de
un concepto. La inclusién guarda consigo el significado original de la
exclusion, y se trata de un discurso, una positividad en relacién a una
problematica social, el de la exclusion.
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Conclusion

En conclusion, el fundamento epistemoldgico clasico de las politicas
publicas educativas se originé en torno de la Razén Moderna, siendo
la técnica un parametro de referencia de verdad y de saber para definir
el medio productivo y el Estado. Hoy se destituy6 el absolutismo de la
verdad técnica como fundamento, en su lugar, nuevos agentes definen
las politicas publicas educativas proponiendo al debate nuevas luchas
sociales. Tal es el caso del rescate de los sujetos y de las identidades.

A partir de la organizacién politica y econémica de las tltimas dé-
cadas, es posible entender como las politicas puiblicas educativas son
la accién que nace en el contexto social. En lugar de pensarla como
aquella que pasa por la esfera estatal o en una decision de intervencion
publica en la realidad; y que interviene, para hacer inversiones o una
mera reglamentacién administrativa.

Entonces se debe entender por politicas publicas educativas el resul-
tado de la dinamica del juego de fuerzas, que se establecen en el ambito
de las relaciones de poder constituidas por los grupos econdémicos, po-
liticos, clases sociales y demas organizaciones de la sociedad civil. Las
cuales determinan un conjunto de decisiones atribuidas a la institucion
estatal, que provocan el direccionamiento (y/o re diteccionamiento) de
los rumbos de acciones de intervenciéon administrativa del Estado en la
realidad social y/o de inversiones.

En ese caso, se puede decir que el Estado se presenta apenas como
un agente tomador de decisiones de la sociedad civil, que emerge del
ambito de la correlacién de fuerza trabada entre los diversos segmen-
tos sociales. Ganando fuerza, en la actualidad, los agentes y acciones
insurgentes de reconstruccién de la identidad social, superando asf los
fundamentos epistemolégicos de la Razén Técnica, en la busqueda de
la reconstruccién de las identidades sociales. Estas 16gicas suceden aun
en un contexto de nitidas contradicciones.
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Capitulo IV

Una contribucion desde la ciencia politica al
estudio de las politicas educativas: el rol de las
instituciones, las ideas y los actores

Nicolis Bentancur

Introduccion

¢Como puede explicarse, mas alla de la anécdota, la orientacién y
direccionalidad de la toma de decisiones en las politicas educativas?
¢A qué responde que se escojan ciertas alternativas, se desechen otras
y que la mayor parte ni siquiera se considere? sPor qué razones, en
un mismo momento histérico, paises que comparten un conjunto de
caracteristicas sociales y politicas, y enfrentan problemas similares en
sus sistemas educativos, suelen diferir en las politicas educativas que
formulan para intentar solucionarlos?

Estos interrogantes, frecuentemente planteados en las investiga-
ciones sobre politicas educativas, nos sitdan en la intersecciéon de las
esferas de “la” politica (de intereses) y “las” politicas (productos de la
accion gubernamental). Para ensayar algunas respuestas es necesario,
en primer lugar, reparar en que -desde la perspectiva de la ciencia po-
litica- las politicas educativas es una especie perteneciente al género de
las politicas publicas. Si bien las politicas educativas ostentan elemen-
tos distintivos, tal como se ha sefialado en la literatura especializada',

1 Segun Pedr6 y Puig (1999), las peculiaridades de las politicas educativas guardan
relacién con el habitual desfase entre orientaciones y objetivos del sistema escolar y
demandas sociales, el requerimiento de un periodo de experimentacién y prueba antes
de introducir reformas y también luego para ser evaluadas, la necesidad de negocia-
ciones con actores politicos y sociales, su aplicacién progresiva y gradual previo a su
generalizacion y el diferimiento en el tiempo de sus resultados e impactos, la definicién
mas bien cualitativa de su objetivos, una relacién no lineal entre recursos asignados y
resultados obtenidos, y su estrecha ligazén con otras politicas sectoriales (desarrollo,
empleo, politicas sociales).
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en términos generales comparten todos los rasgos atribuidos a las po-
liticas publicas (véase Tello en este volumen). Por ende, para rastrear
explicaciones sobre la direccionalidad de las decisiones gubernamenta-
les en la arena educativa podemos orientarnos en el punto de partida
por ciertas teorizaciones de las politicas publicas, que cuentan con una
larga trayectoria.

Posteriormente, y tras definir sucintamente el campo de aplicacién
del marco conceptual propuesto, presentaremos una a una las princi-
pales variables explicativas del direccionamiento de las politicas, incor-
porando referencias particulares que den cuenta de ciertas especificida-
des de las politicas educativas. Finalmente, en el Anexo de este trabajo
incorporamos un cuadro en donde se esquematiza nuestra propuesta
para la comparacion de politicas.

Las politicas publicas: concepto y variables
explicativas

Siguiendo a Aguilar Villanueva (1992), pueden identificarse los si-
guientes caracteres en una politica publica:

a) comportamiento intencional, accién (o inaccidén) con sentido;

b) que involucra a varios actores (decisores y operadores);

¢) en un curso de acciéon o proceso;

d) decidido por una autoridad formal — legal competente;

e) de manera obligatoria para la sociedad,;

f) y con efectos en el sistema politico y social (productos e impactos).

En términos generales, esta definicién es consensuada en la discipli-
na. Pero algunos autores de la escuela europea, como Meny y Thoenig
(1992) agregan el componente de la “orientacién normativa”: las po-
liticas publicas reflejan ademas cosmovisiones, marcos ideolégicos y
preferencias de los decisores, lo que les otorga direccion y sentido.

De mas dificil dilucidacion es la naturaleza del vinculo entre los va-
lores, preferencias e intereses del conjunto amplio y diverso de actores
que suele intervenir en la construccion de una politica publica, y las
decisiones que posteriormente adoptan las autoridades competentes; y
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que constituyen el punto de partida de diversas formas de intervencion
politica sobre un tramo de las relaciones sociales (promoviendo ciertas
acciones, prohibiendo otras, generando incentivos y desincentivos para
los individuos y colectivos, asignando recursos, etc.).

En una primera aproximacion a esa cuestion, “las politicas” como
manifestacion del accionar de los gobiernos son producto de “la poli-
tica”, esto es, del intercambio bajo las modalidades de cooperacion o
conflicto entre distintos actores relevantes de la escena publica®. La
correlacion aparece como natural: quienes ostentan recursos de poder,
de naturaleza institucional (gobernantes, dirigentes de los partidos po-
liticos) o procedencia social (integrantes de camaras empresariales, tra-
bajadores sindicalizados, participantes de diversas organizaciones no
gubernamentales, etc.) tienen un lugar protagoénico en la vida publica
y por ello es previsible que moldeen las politicas a desarrollar. En esta
mirada, existe cierto determinismo en la otientacion de las decisiones
gubernamentales, que son un producto lineal de la arquitectura del po-
der en una sociedad y momento determinados (véase Mainardes en
este volumen).

En otra version, las politicas publicas como modalidad de actuacion
sobre los complejos procesos sociales exigen racionalidad y adecuacion
entre las medidas a implementarse y los problemas que se procuran re-
solver o anticipar. Ello demanda diagnésticos certeros, la ponderacion
de distintas alternativas de intervencion y la eleccion de aquélla que
se estime eficaz y eficiente para la consecucion de los fines definidos.
Como puede comprenderse, esta racionalidad de naturaleza técnica es
distinta — y en ocasiones opuesta- a la anteriormente expuesta, de in-
dole politica. Es capaz de condicionar la decision propiamente politica,
fijando limites estrechos de viabilidad y pertinencia dentro de los cua-
les los actores politicos —entendidos en sentido amplio- plantean sus
opciones.

Si bien la contraposicién entre ambos enfoques (cuya génesis puede
rastrearse, inclusive, hasta los origenes de la teorfa politica) no esta
saldada, resulta innegable que la politica practica en los estados de-
mocraticos, supone cierta correlacion entre ambos componentes de

2 Ambos conceptos son recogidos, en la literatura anglosajona, por los términos
policies y politics, respectivamente.
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proporciones variables de acuerdo al pafs, la coyuntura y las distintas
politicas sectoriales.

Aun asi, para los enfoques mas clasicamente “politicocéntricos”
de las politicas publicas, el conocimiento es solo un recurso mas de
poder con el que cuentan los actores para el logro de sus objetivos;
por ende, sera siempre parcial y subordinado a sus estrategias politicas
(Lindblom, 1992). Sin negar dicha funcionalidad los marcos programa-
ticos y la ideas orientadoras de las politicas piblicas pueden también
independizarse relativamente de los objetivos de sus autores, cuando se
plasman en piezas institucionales que, en virtud de ese caracter, adquie-
ren una legitimidad que va mas alld de la politica de intereses (Camou
1997; Schmidt 2006; Kingdom, 1984).

“Ideas”, por un lado, y sujetos, grupos o actores, por otro, son en-
tonces componentes insoslayables de cualquier indagacion sobre la
racionalidad de las politicas publicas, entre ellas, las educativas. Pero
ambos se materializan y desenvuelven en contextos politicos especifi-
cos, que establecen las reglas del juego politico: nos referimos a la ins-
titucionalidad de las politicas publicas, al marco normativo que regula
la actuacion de los actores y define el escenario donde los programas
de politicas deben desarrollarse (véase Mainardes en este volumen).

En concordancia con lo referido, sostenemos que el tipo de disefio
institucional, los diagnésticos y propuestas de transformaciones dispo-
nibles, y las identidades, perspectivas y recursos de poder de los actores
relevantes en esta arena, son los tres factores principales que estructu-
ran la dindmica politica del sector educativo y contribuyen significati-
vamente a explicar los oufputs de las politicas educativas.
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Figura 1

Componentes principales de las politicas publicas

Fuente: elaboracion propia

En consecuencia, y tras delimitar los objetos a los que puede aplicar-
se nuestra propuesta, dedicaremos los apartados siguientes a presentar
y analizar la incidencia del marco normativo, de las ideas, discursos, del
accionar de los protagonistas politicos, como factores explicativos de
las politicas publicas en general y las notas especificas de su traduccién
a las politicas educativas.

Nipeles y unidades de andlisis

El marco conceptual en cuestién puede ser aplicado tanto a analisis
de caso como a estudios comparados. Empleando el ya clasico cubo de
Bray y Thomas (1995), nuestra perspectiva analitica es valida principal-
mente para indagaciones que enfoquen al conjunto de la poblacién de
regiones, paises, estados/provincias o unidades sub-estaduales (niveles
geograficos 1 a 4), y refieran a politicas gubernamentales sobre mul-
tiples aspectos de la educacion: curriculum, financiamiento, gobierno,
etc.
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Figura 2
Niveles de analisis

Monlocational Dermographic Groups

YA Ay eyd
S L L L
&

&
@ -
@ ks
ST ;
Level 1: Lﬂ.LrId Regiong/Canting u
m E
£ 1 Leval 2: Cauntrias =
3 w =
& i ; 3 =)
g Lewal 3: States/Provinces — S'a
& o [=]
Lewvel 4: Districts - o [ 2 =
B =
£ | Level5: Sthools & =
g £ _
5 | LewslB: Clpssrooms e 50“‘@
G o
Level T; InFi'.rtduaIF Dﬁoaoé#

Fuente: adaptacion de Bray y Thomas (1995)

En consecuencia, quedan fuera de esta perspectiva las miradas espe-
cificas que incorporan otros clivajes sociales (religiosos, étnicos, etc.),
y los niveles “micro” del sistema educativo (escuelas, aulas e indivi-
duos), esto no supone desconocer que ademas en estos recortes y ni-
veles también inciden variables politicas, aunque con una racionalidad
diferenciada.

Las variables institucionales de las politicas educativas
Como analizamos en otra ocasion (Bentancur, 2008a) la apelacion
a variables de naturaleza institucional para explicar la vida politica fue
retomado por la Ciencia Politica a partir de la década de 1980, pro-
pugnando “traer nuevamente el Estado al centro” de los analisis (Weir
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y Skocpol, 1993), luego de un largo alejamiento del foco de las in-
dagaciones. El reclamo de una mayor atencién a la incidencia de las
instituciones en general, y en particular al Estado, originé un numero
creciente de aportes tedricos e investigaciones empiricas que suelen
encuadrarse bajo el amplio arco teérico del neoinstitucionalismo.

Con matices, las distintas corrientes neoinstitucionalistas sefialan
su acuerdo en dos supuestos fundamentales: a) las instituciones in-
fluencian los productos politicos porque ellas conforman las identi-
dades, poder y estrategias de los actores; b) a su vez, las instituciones
son constituidas histéricamente, lo que les otorga inercia y robustez y
por ende, la capacidad de influenciar los desarrollos futuros (Putnam,

1993).

Adicionalmente, podria sefialarse que también comparten, en mayor
o menor medida, que el impacto efectivo de otros factores causales de
las decisiones politicas -como el ejercicio del poder y la interaccion po-
litica, y el rol de las ideas- depende de su articulacion con dispositivos
institucionales.

Ahora bien, ¢cudl es el resorte efectivo que explica el potencial es-
tructurador de las instituciones? Existe un consenso bastante extendido
entre los autores de esta escuela sobre la importancia de la conforma-
cion institucional originaria, y de sus legados histéricos caracterizados
por una dinamica inercial. Cuando un programa o una organizacién
gubernamental toman determinada orientacion, hay una suerte de iner-
cia que hace que las decisiones politicas iniciales persistan, fendéme-
no para el cual Krasner (1984) acufi6 el concepto de dependencia del
rumbo (path dependence) que luego adquiriera gran predicamento. Como
afirmaron luego Weir y Skocpol (1993), las politicas existentes influyen
tanto en las demandas de los grupos y partidos contrincantes, que de-
finen sus opciones en respuesta a las practicas comunes, como en los
administradores y politicos, al configurar sus nociones sobre los cursos
de accion posibles con las capacidades administrativas existentes.

Pero dado la laxitud del concepto y la amplia gama de instituciones
existentes, corresponde ahora explicitar cudles son las instituciones que
efectivamente importan a nuestros propositos de elucidar las variables
que influyen en las politicas publicas en general, y en las politicas edu-
cativas por afiadidura. Probablemente los estudios con mas predica-
mento sobre este punto son los de Weaver y Rockman (1993a; 1993b).
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Estos autores centran sus desarrollos en el concepto clave de las “ca-
pacidades de gobierno”, que estarfan asociadas al nivel de efectividad
de un gobierno en sus interacciones con su entorno. Con el objetivo de
relacionar causalmente instituciones y capacidades de gobierno Weaver
v Rockman seleccionan y ordenan a las instituciones relevantes en tres
niveles: en el primero, ubican al sistema de gobierno (presidencial o
parlamentario); en el segundo al tipo de régimen y tipo de gobierno
(variaciones dentro del sistema de gobierno, segin sus operativas espe-
cificas); y en el tercero a la estructura del Estado y otras variables ins-
titucionales histéricas y culturales, como los antecedentes de los pro-
gramas, los resultados de opciones anteriores de politicas, las creencias
dominantes entre los lideres y la cultura politica de la sociedad.

Otros enfoques atienden a la jerarquia de las reglas institucionales,
enfatizando su peso diferencial sobre los procesos de gobierno segin
su rango y competencia. Asf se han distinguido al marco constitucional
en un nivel superior; en un segundo nivel las reglas institucionales que
regulan las organizaciones administrativas que forman el aparato esta-
tal, esto es, las herramientas y recursos a disposicion de los gobiernos;
y en la base, los acuerdos politico — administrativos, denominacion con
la que se hace referencia a las l6gicas de accion especificas de las auto-
ridades publicas competentes para la coordinacion de sus actividades
(Subirats et. al., 2008).

Naturalmente, instituciones tales como el sistema y tipo de gobierno
y la estructura del Estado son de relevo obligatorio para elucidar las
legalidades de la construccion de las politicas educativas. Pero junto a
ellas, conviene también reparar en algunos énfasis y particularidades de
origen institucional correspondientes al campo educativo, aunque sin
pretensiones de exhaustividad.

En primer término, en nuestro objeto es especialmente importante
el peso de la configuracién original del sistema educativo que se estu-
die, tanto el momento historico de su constitucién, como los principa-
les jalones posteriores que le dieron forma, y su nivel de maduracioén
en un momento dado. El referido fenémeno de path dependence se in-
tensifica, haciendo las transformaciones mas dificiles en virtud de la
resistencia de actores cuya posicion depende de su articulaciéon con una
configuracion institucional determinada, pero también por factores de
tipo cultural que “naturalizan” los rasgos originarios del sistema en
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muy diversas facetas: la forma de gobierno, el tratamiento a la ense-
flanza privada, la estructuracion de la oferta en niveles y ramas, el peso
relativo de las disciplinas, etc.

Para ilustrar este aserto puede referirse al financiamiento de la en-
seflanza privada en el Cono Sur en las reformas de los afios 90, y a sus
grados de ortodoxia con respecto a las tendencias privatistas imperan-
tes en esa década. En Argentina el Estado financiaba buena parte de
los costos de instituciones privadas ya desde el afio 1947, por tanto la
mera inercia de esta politica en los 90 no generd oposiciéon. En Chile,
aun con antecedentes de subvenciones estatales al sector privado, la
implementaciéon de un extendido sistema de cuasi-vouchers sélo pudo
realizarse en los afios 80, como obra de una dictadura militar con ob-
vias facultades para desconocer cualquier constriccion institucional y
generar nuevos puntos de partida. Y en Uruguay, de tradicién fuerte-
mente estatista y nitida separacion publico-privada en la prestacion del
servicio educativo, la posibilidad de financiamiento a colegios privados
ni siquiera estuvo en la agenda. La incidencia de las distintas trayecto-
rias institucionales es, pues, la mejor explicaciéon disponible para los
comportamientos disimiles de los gobiernos de la época, que sin em-
bargo compartia la misma orientacion politica y prohijaron reformas
educativas asimilables en otras dimensiones donde sus antecedentes
histéricos no eran divergentes.

En segundo lugar, un aspecto institucional que requiere atencién
en nuestro campo de estudio es la forma en que se distribuyen las
competencias entre el centro y la periferia. La descentralizacion de
base territorial es una de las tendencias mas claras de reorganizacion
de los sistemas educativos en las tltimas décadas, especialmente (pero
no solamente) en América Latina. El nuevo reparto de facultades y
misiones entre estados nacionales y estados, provincias o municipios
complejiza el analisis de las politicas educativas, por la multiplicacion
de reductos de autoridad, la aparicién de problemas de coordinacién y
el surgimiento de nuevas politicas re-regulatorias, que procuran preset-
var cierta identidad del sistema e influencia en la organizacién de los
actores sociales.

Desde el punto de vista de la investigaciéon comparativa supone un
desafio, ya desde el momento de identificar las unidades de analisis
pertinentes. Esto es: ¢puede hablarse de “las politicas educativas de
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Espafia”, cuando la mayor parte de las competencias educativas estin
a cargo de unidades sub-nacionales? ;En qué medida pueden compa-
rarse las politicas pro-equidad o de financiamiento de paises federales
como Brasil con las de otros paises de estructura unitaria, o correspon-
derfa mejor seleccionar uno o algunos estados brasileflos para proceder
al cotejor

En parte como derivacion del proceso anterior, hay otra variable
institucional que debe contemplarse en el estudio de las politicas edu-
cativas: las agencias especializadas en el control a distancia de sistemas
educativos que se han hecho mas extendidos y dispersos. Entre ellas,
figuran creaciones organizativas de las ultimas décadas dedicadas a ta-
reas como la evaluacion del sistema, la distribucién del financiamiento
o la promocion de politicas inclusivas de aplicaciéon nacional. A titulo
de ejemplo, no pueden comprenderse cabalmente las politicas de edu-
cacion superior en México si se repara solamente en las sedes de auto-
ridad clasicas y se obvia el complejo sistema de evaluacion desarrollado
especialmente desde los afios ochenta.

A diferencia de otras politicas publicas, en nuestro reducto de in-
terés se requiere apreciar no solo la estructura decisoria en la ctuspide
del sistema institucional, sino también en la base: ¢cudles son las com-
petencias conferidas a los centros educativos? Particularmente, por-
que esta tendencia en curso se retroalimenta con otra consustancial
a la educacion, que es la particular condicion del aula como instancia
de resignificacion de las politicas formales, en virtud de la lejania con
los decisores, la labilidad de las formas de contralor y el saber espe-
cializado que detentan los docentes en tanto sujetos encargados de la
implementacion.

Asimismo, es una peculiaridad institucional del sector educativo de
relevancia para la investigacion la existencia de Estatutos Docentes, o
regulaciones de caracteristicas similares (sistemas de incentivos eco-
némicos, evaluaciones, etc.), como traduccion especifica a esta arena
sectorial de los ya referidos “acuerdos politico-administrativos” que
menciona Subirats. Se trata de instituciones en si mismas, de capital
importancia porque regulan la actividad de un sujeto protagénico del
fenémeno educativo, generando estructuras de incentivos y desincen-
tivos para su desempefio. Asi, varios investigadores han sostenido que
la existencia en Chile a partit de mediados de los afios noventa de
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un estatuto docente que protege la carrera funcional, y define pautas
obligatorias y uniformes para todo el territorio nacional, ha actuado
como contrapeso (o freno, para algunos) de las reformas estructurales
comenzadas en la década anterior.

Por altimo, vale sefialar que la configuracion institucional no es sélo
una variable explicativa de la orientacién de las politicas educativas,
sino que también suele constituirse en el objeto de algunas de las prin-
cipales politicas sectoriales, y por ende, en objeto de investigacién en si
misma. Es el caso de las leyes de educacion, o de la creacion de nuevas
instituciones.

En el andlisis de la dimension institucional de las politicas educativas
deberd atenderse, por tanto, a cuestiones como las siguientes:

a) ¢Cémo se categoriza el sistema de gobierno (presidencialista, par-
lamentarista), el tipo de régimen (sistema electoral y de partidos) y el
tipo de gobierno del pais que se analiza?

b) ¢Cual es la estructura del Estado (unitario, federal)?

¢) ¢Cuiles son los hitos mas relevantes en la evolucién historica del
Estado, y las pautas culturales dominantes relativas a sus fines, funcio-
nes y forma de organizacioén?

d) ¢Como evolucioné histéricamente la organizacion del sistema
educativo?

e) ¢En la actualidad, cuiles son los organismos publicos con com-
petencias en las politicas educativas, y como se distribuyen éstas entre
ellos, funcional y territorialmente?

f) ¢Cuales son las pautas bajo las cuales se organiza la prestacion del

servicio educativo?

9) ¢Qué regulaciones existen para el personal docente?

La funcion de las ideas en las politicas educativas

Como sostuvimos antes, el campo de las politicas educativas es tam-
bién una esfera determinada por las visiones y concepciones, el co-
nocimiento especializado, y los discursos, diagnésticos y propuestas
disponibles en un lugar y momento determinados; que agrupamos aqui
bajo el concepto aglutinador de ideas, sin perjuicio de dar cuenta de la
variedad de los fendmenos englobados. La incidencia de las ideas sobre
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las politicas es especialmente relevante cuando se anidan en espacios
institucionales de alta legitimidad social o directamente conectados con
la toma de decisiones, o en los casos en que son asumidas y promovi-
das por actores particularmente influyentes.

A diferencia del rol de las instituciones y del juego politico que es
reconocido ampliamente en la ciencia politica, la funcién de las ideas
es objeto de contenciosos. Asi, Shepsle (1985) ha sostenido que las
ideas no son importantes en s{ mismas, sino que son solamente medios
por los cuales los politicos explican o justifican sus propésitos a otros,
prefiriendo por tanto hablar de la conveniencia mas que de la fuerza
de las ideas.

En contradiccién con estas concepciones instrumentalistas acerca
del rol que cumple el conocimiento, en las dltimas décadas se ha veni-
do desarrollando una escuela académica que enfatiza la relevancia del
papel de las ideas en el proceso de las politicas publicas. Esta escuela
se preocupa por conocer “las dinamicas institucionales de las ideas”,
pero también reconoce la “dinamica ideacional de las instituciones”
(Camou, 1997, p. 60), reparando mas en el rol de las ideas en la politi-
ca, que en las ideas politicas propiamente dichas. Se argumenta que el
pensamiento politico es una forma de actividad politica y que todas las
formas de actividad politica son importantes, por cuanto la accion esta
compuesta de intencién, comunicacion (con otras personas) € impacto
fisico (sobre el mundo material) (Barker, 2000).

En una de sus vertientes, esta perspectiva se retroalimenta con el ya
consolidado regreso del andlisis institucional de la politica, al concebir
a las ideas como constitutivas de las instituciones, incluso cuando han
sido conformadas por éstas. Para la corriente que Schmidt (2006) de-
nomina “institucionalismo discursivo”, las ideas y la interaccion de los
discursos son variables centrales para explicar tanto el cambio como la
continuidad en las politicas publicas. Por cierto, el discutrso es admitido
por los autores que la integran como un recurso empleado por los ac-
tores para producir y legitimar sus ideas. Pero ademas es una condicion
necesatia para desarrollar accién colectiva dentro del Estado, disemi-
nando ciertas asunciones compartidas al punto de cuestionar paradig-
mas asentados y prohijar el surgimiento de otros nuevos, en linea con
la célebre concepcién de Kuhn (1995)°. En algunas de estas aproxima-

3 Segun la cual la ciencia “normal” entraria en crisis ante la aparicién de un nuevo
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ciones, las ideas constituyen las normas, las narrativas, los discutrsos y
los marcos de referencia que sirven para reconstruir la comprension de
sus intereses, por parte de los actores y tienden a redirigir sus acciones
dentro de las instituciones estatales.

En un plano de mayor concrecion, esas ideas suelen plasmarse en
conocimiento especializado, susceptible de informar las decisiones po-
liticas por distintas vias. Los conductos de vinculacién entre saber es-
pecializado y decision politica son variados, y presentan peculiaridades
de destaque. En primer término, la ruta legislativa, radicada especialmen-
te en las comisiones parlamentarias. Sus actores son frecuentemente
investigadores de planta, pero su desempefio esta frecuentemente suje-
to a las formas de control partidarias. El acceso a la interlocucioén con
el “poder burocratico” de los investigadores puede darse también por
comunidades de politicas y por interacciéon informal, que favorece la
cooperacién y el entrecruzamiento de intereses complementarios. Lo
que podria caracterizarse como la avenida educativa de diseminacion
del conocimiento experto esta pautada por las practicas existentes y
los estandares de excelencia en las ciencias sociales, que incentivan la
realizacién de investigaciones sin utilidad inmediata para informar las
politicas. Por ello, el grado de su incorporacién al proceso de las po-
liticas publicas depende de dinamicas locales y, especialmente, de la
cultura politica del medio. También deben sefialarse la incidencia de las
comunidades locales y de las redes de actores con intereses comunes,
que interactuan con un estilo no jerarquico. Es importante subrayar la
centralidad del rol de los académicos en estas redes, pues son los que
desarrollan su infraestructura intelectual (bases de datos, conferencias,
paginas web, etc.). Por dltimo, en el largo plazo los académicos pueden
incidir en las politicas piblicas generando “climas de opiniéon” y “sen-
tido comun” en la lectura de ciertas problematicas (Stone, et. al. 2001).

Pasando a nuestro campo especifico de estudio, puede afirmarse que
las ideas y el conocimiento experto tienen una funcién privilegiada en
las politicas educativas. El campo en si mismo esta tradicionalmente
cruzado por grandes disputas tedricas y disciplinarias, pero ademas la

paradigma dotado de mayor capacidad explicativa. En esas instancias, la acumulacién
de “anomalias” empieza por fracturar el viejo paradigma y se produce una “revolucién
cientifica”, que propicia novedades facticas (descubrimientos) y novedades tedricas
(invenciones).
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intervencién politica en el fenémeno educativo requiere de esfuerzos
constantes de diagnosticos, aprendizajes y propuestas.

Entre sus manifestaciones particulares, se destaca el tradicional rol
programatico de ciertas normas juridicas constitucionales o legales,
que reflejan concepciones finalistas u horizontes de desarrollo deli-
neados segun las preferencias valorativas, diagndsticos y asunciones
de quienes las han impulsado. Un ejemplo notorio es el del “derecho
a la educaciéon” emanado de organizaciones de las Naciones Unidas
como UNESCO, y que impulsado por diversos actores nacionales ha
sido recibido en las normativas de muchos paises. Estas definiciones
programaticas no suponen en si mismas politicas ptblicas de caracter
vinculante, pero contribuyen a constituir un escenario politico - institu-
cional donde se responsabiliza a los gobiernos por su concrecion y se
dota de legitimidad a las demandas alineadas con sus postulados.

Otro apunte refiere al potencial heuristico derivado de cuerpos de
ideas institucionalizados, como los Planes Nacionales de Educacion,
documentos estratégicos y similares. Se trata de ideas con traduccion
operativa de larga tradicion en la esfera educativa, que tienen como hi-
tos el impulso planificador de los afios 50 y 60. Luego son postergados
en beneficio de programas de intervencion focalizada en las décadas de
los afios ochenta y noventa, y retornan en los dltimos afios por iniciati-
vas nacionales o acompasando procesos como los objetivos educativos
de las “Metas del Milenio” de las Naciones Unidas. Por cierto, estas
piezas no son propiamente politicas publicas tal cual las definimos ut
supra (carecen de su caracter de aplicacion obligatoria a toda la so-
ciedad, y no producen efectos directamente), pero si son capaces de
informar los procesos de hechura de esas politicas.

En cuanto a los actores capaces de producir y movilizar las ideas y
el conocimiento capaces para la produccion de las politicas educativas,
debe destacarse, especialmente en América Latina, el rol de algunos
organismos supranacionales, sean éstos financieros (Banco Mundial,
Banco Interamericano de Desarrollo) o especializados en la tematica
educativa (UNESCO y sus organizaciones derivadas). Estos organis-
mos han sido reconocidos como “maestros de normas”, por cuanto
producen conocimiento especializado en forma de diagndsticos y pro-
puestas para las politicas educativas nacionales, pero ademas cumplen
una funcion estratégica en la diseminacion de esas ideas a través de se-
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minarios, conferencias, contratacién de asesores expertos, etc. (Hubert
y Stephens, 2000). Pero sin perjuicio de destacar la importancia de es-
tos organismos en esta politica publica, es menester sefialar que su
grado de influencia en la orientacién de las politicas educativas no es
invariable, dependiendo de su interrelacion con otros factores que ope-
ran simultaneamente (las oportunidades u obstaculos que les supone el
marco institucional de cada palis, las preferencias de los actores, la capa-
cidad end6gena para producir diagndsticos y propuestas alternativas).

Corresponde finalmente reparar en el rol estratégico de la evaluacion
de las politicas educativas. Si bien la evaluacion es una fase del proceso
de toda politica publica, en materia educativa adquiere un interés espe-
cial, por cuanto no solo informa futuros procesos e induce a ajustes o
transformaciones, sino que ademas es crecientemente un instrumento
para el direccionamiento del sistema educativo, transparentando la ges-
tién y sus resultados y agregando conocimiento aplicado a una arena
frecuentemente atrapada en légicas predominantemente politicas.

En consecuencia, desde este enfoque se prestara particular atencién
a algunas variables que se estiman cruciales:

a) Ideas y propuestas disponibles pata la organizacién del sistema
educativo;

b) Modos de construccion y de evaluacion de las politicas;
¢) La dotacion de legitimidad politica y social de las ideas;
d) Los vinculos entre las ideas y el marco institucional;

e) Las formas de traslacion de las ideas y del conocimiento especia-
lizado a los espacios de decision;

f) La postura de los principales actores del subsistema, nacionales y
supranacionales, respecto a las ideas imperantes y a las “desafiantes”.

El enfoque pluralista de la produccion de politicas

Como reaccion a las visiones estadocéntricas de las politicas ptbli-
cas, hace décadas que los pluralistas han sostenido que las politicas
surgen de un continuo e intrincado proceso de elaboracion, ya que
los recursos de poder se encuentran distribuidos ampliamente en la
sociedad. Por ende, las decisiones de politicas publicas son resultado
de la intervencién e interaccion de maltiples actores que sostienen po-
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siciones diversas, no resolubles por expedientes técnico - racionales.
La decisién no deriva de una ponderacion exhaustiva de los méritos e
inconvenientes de cada linea de accién factible, como pretenden las vi-
siones racionalistas, sino que es la resultancia de las disputas de sujetos
y grupos sociales por satisfacer sus intereses (Lindblom, 1992).

Ello es especialmente cierto en el marco de sistemas democraticos,
por cuanto habilitan mayores oportunidades para expresar, organizar
y representar las preferencias politicas, y propician una mayor varie-
dad de preferencias e intereses politicos con probabilidades de estar
presentes en la vida politica (Dahl, 1989). Por ello, para comprender
los procesos politicos es imperioso prestar atencion a la actuacion de
diferentes actores con intereses, perspectivas, recursos y racionalidades
distintas, que por medio de la interaccion entran en un juego politico
que producira resultados determinados. La némina de esos actores es
amplia: gobernantes, partidos politicos, burocracia, organismos inter-
nacionales, sindicatos, organizaciones de la sociedad civil, #hink tanks,
por citar solo algunos de los principales. Las interacciones politicas
entre estos abren un “juego de poder”, a través del cual se controlan
recfprocamente entre si en el marco de las reglas del sistema.

Estas visiones pluralistas clasicas han dado lugar con el paso de los
afios a varias reformulaciones, que sin embargo no han alterado sus
axiomas fundacionales: a) el Estado como tal no es la fuente material
de las decisiones politicas, sino una arena en la que diversos actores
politicos y sociales desarrollan estrategias y movilizan recursos de po-
der para promover sus visiones e intereses; y b) en la medida en que
esos recursos de poder de distinta naturaleza (autoridad, persuasion,
amenaza, intercambio) se encuentran amplia —aunque no igualitaria-
mente- distribuidos, ningin actor puede imponer completamente sus
designios, por lo que es necesario un proceso de “mutuo ajuste” de las
demandas.

Sin embargo, no todos los grupos tienen las mismas posibilidades
para participar en la elaboracién de las politicas publicas. Como admite
Lindblom (1992), si bien el voto en las elecciones de gobernantes se
reparte de una manera mas o menos equitativa, todos los otros instru-
mentos de control disponibles para los grupos de interés- la capacidad
analitica, el dinero y la capacidad organizativa- estin muy desigualmen-
te distribuidos. Sugestivamente este reconocimiento a los limites del
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pluralismo es compartido, aunque desde una postura critica, por varios
autores neomarxistas situados en el otro extremo del arco tedrico. Asi,
se ha hecho énfasis en los vinculos especiales de los principales empre-
sarios con la élite estatal, ministros y burdcratas, lo que los diferencia
nitidamente de otros actores en las posibilidades que sus demandas
sean aceptadas, frecuentemente bajo el velo del “interés nacional”
(Milliband, 1988, p. 1506). Si bien estos desarrollos no son textualmente
trasladables a las politicas educativas, s llaman la atencion sobre las po-
sibles asimetrias del juego de poder y su incidencia en el rumbo de las
politicas publicas, lo que requiere un analisis particular en cada campo
de politicas y contexto especifico.

Las particularidades del juego politico en la arena
educativa

Existe un nimero importante de indagaciones, particularmente en
nuestra region, sobre el problema de la gobernabilidad o gobernanza
de nuestros sistemas educativos, que subraya las dificultades politicas
para tramitar politicas educativas dotadas de legitimidad social, efica-
ces y con posibilidades de sostenerse a lo largo del tiempo. Por ello es
frecuente que se insista en la necesidad de lograr politicas de Estado,
que comprometan a los partidos politicos mas alld de los plazos de su
rotacion en el gobierno, y en otro registro, que involucren a la plurali-
dad de actores sociales del mundo de la educacion, a través de mecanis-
mos como “concertaciones”, “planes nacionales”, “consultas” u otros.
Estos procesos politicos, pues, se constituyen en objetos relevantes
para el estudio de la hechura de las politicas educativas.

Mas especificamente, suele enfocarse en la literatura especializada el
estatus y funcion de los sindicatos docentes. Si bien los actores gremia-
les casi siempre son considerados en los analisis de politicas publicas,
esta atencion gana en intensidad al tratarse de politicas educativas, en
virtud de los niveles de organizacion y movilizacion adquiridos por los
sindicatos docentes, que en muchos casos supone la capacidad de vetar
politicas en su instancia de formulacion o impedir su implementacién
de la forma en que fue decidida.

Otra nota que singulariza a la dinamica politica de las politicas edu-
cativas es el tipo de convivencia entre prestadores estatales y privados
del servicio. En las dltimas décadas se ha desarrollado una tendencia
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en la gestion publica (denominada “Nuevo Gerenciamiento Publico”)
que distingue claramente la funcién de direcciéon y regulacion de los
servicios publicos, por un lado, y la ejecucion de esos servicios, por
otro. En tanto las primeras funciones corresponden ineluctablemente
a los gobiernos, la segunda podria ser cumplida indistintamente por
actores publicos o privados, con o sin fines de lucro. Esta tendencia
general ha cobrado un impulso particular en la gestion de los servicios
educativos, en aras de principios como la libertad de eleccién de las
familias sobre el establecimiento en el que se formaran los hijos, y
empleando instrumentos como subvenciones oficiales, vouchers, etc. Se
establece como consecuencia una disputa por el mismo concepto de lo
“publico”, que es reivindicado también por sus prestadores privados,
que deriva en un juego politico competitivo diferenciado que involucra
a actores estatales y privados.

En consonancia con lo que planteamos en el apartado anterior al
sefialar el rol de ciertos actores supranacionales en la produccion y
difusion de ideas para las politicas educativas, reiteramos aqui la tras-
cendencia de estas organizaciones, también para la dindmica politica de
las decisiones. La conjuncién del referido cuerpo de recomendaciones
de politicas con la asignaciéon de recursos econémicos para su puesta
en practica, frecuentemente coloca a las instituciones financieras inter-
nacionales en didlogo directo con los ministerios de educaciéon nacio-
nales, y por tanto, las incorpora al proceso de hechura de las decisiones.

Por ultimo, es del caso atender a las comuniones informales entre
distintos tipos de actores en la arena de la educacion. La mera némi-
na de actores relevantes responde a una situacioén estatica, pero en la
dinamica del proceso de elaboracion de estas politicas frecuentemente
ser forman alianzas de colectivos de distinto origen, con mayor o me-
nor nivel de formalizacién y agregacion, aglutinados en torno a visio-
nes compartidas, y/o intereses comunes y objetivos estratégicos. Es
frecuente, por tanto, asistir a coaliciones coyunturales formadas por
algunos partidos politicos, ciertos sindicatos docentes u otros actores
sociales de la educacion y sectores intelectuales que se contraponen a
otros conglomerados semejantes. Por cierto, la identificacion y estudio
de estos colectivos complejos, y de las concepciones y propuestas so-
bre las que se articulan se hace imprescindible en indagaciones sobre la
politica de las politicas educativas.
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Conclusiones

Como consecuencia de los desarrollos anteriores, algunas de las pre-
guntas principales que pueden orientar las indagaciones en esta dimen-
sion del analisis son las siguientes:

a) ¢Qué estrategia de construccion de politicas educativas se lleva
adelante para propender la gobernabilidad del sistema?

b) ¢Cuales son las orientaciones principales que los gobernantes
procuran imprimir a las politicas?

¢) Ademas de las autoridades gubernamentales, scudles son los gru-
pos mas influyentes en el campo educativo del pafs o de la region?

d) ¢Cuales son los valores, visiones e intereses que orientan su ac-
ci6én colectivar?

e) ¢Con qué recursos de poder cuentan estos grupos?

f) ¢Qué funciones desempefian y qué relacion existe entre los pres-
tados publicos y privados del servicio educativo?

@) ¢De qué manera los distintos colectivos identificados cooperan o
compiten entre si?

h) ¢Cuales son los issues principales en torno a los cuales se definen
las coaliciones de actores?

Asimismo, el marco teérico aqui descrito es susceptible de ser ope-
racionalizado con el objetivo de su aplicacién a casos de estudio y,
particularmente, facilitar la comparacion entre politicas. Las politicas a
comparar pueden ser tanto las aplicadas a distintas unidades de analisis
en un mismo momento o coyuntura (por ejemplo, comparacion de
reformas educativas llevadas a cabo en distintos paifses en un determi-
nado lapso), como las implementadas en la misma unidad de analisis
en distintos momentos (por ejemplo, el cotejo de diferentes politicas
inclusivas ensayadas en un pafs, provincia o municipio a lo largo del
tiempo).

Para ello, se debe identificar los distintos valores que pueden adqui-
rir cada una de las tres dimensiones de andlisis privilegiadas: el marco o
disefio institucional, las ideas y los actores, segin las respuestas obteni-
das a las preguntas sugeridas a lo largo de este articulo.
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Nuevamente a titulo de ejemplo, los siguientes podrian ser algunos
de los valores correspondientes a cada una de esas tres dimensiones:

Diseno institucional: continuidad histérica- transformacion, centra-
lizado - descentralizado, integrado - fragmentado, de Estado docente-
de indiferenciacién publico/ptivada, etc.

Ideas: continuidad - cambio, formalizadas - no formalizadas, legiti-
madas politicamente- legitimadas socialmente, etc.

Actores: tipologfa ad-hoc en funcién de la formacién de coalicio-
nes y sus caracteristicas esenciales, dependiendo del enfoque de la
investigacion®.

Los datos a recolectar se resumirfan en un cuadro, como el que se
incluye en el Anexo de este trabajo que luego serfan objeto de analisis y
desarrollos de naturaleza predominantemente cualitativa.

4 A ttulo de ejemplo, en aplicacién del modelo a las politicas educativas en Uruguay
categorizamos a los actores en cuatro grupos: “autonomistas”, “societalistas”, “incre-
mentalistas” y “liberales”. Dichas categorfas surgieron tras un analisis de los discursos
de los principales actores del sistema (gobernantes, dirigentes partidarios, sindicatos de
la educacion, intelectuales simbdlicos, organizaciones de la sociedad civil) en torno a
los principales ejes de controversia, y supusieron un corte transversal de estos conjun-

tos de actores (Bentancur, 2012).
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Anexo
Cuadro 1

Esquema para comparar las politicas de las politicas educativas

Unidad 1 Unidad 2 | Unidad 3 | Comparacion
(Pais, region,
etc.)
Marco (valor 1) () (o) Entre la misma
institucional (valor 2) dimension
(valor 3) de diferentes
unidades
Ideas (o) (o) (c.on)
Actores (o) (o) (o)

Comparacion Entre Comparacion
dimensiones integral de
de la misma unidades

unidad
Fuente: elaboracion propia
Referencias

e Aguilar Villanueva, L. (1992). “Estudio Introductorio”. En: Aguilar
Villanueva, L. (comp.) E/ estudio de las politicas priblicas. M. A. Porria:
México D.C.

*  Barker, R. (2000). “Hooks and hands, interests and enemies: politi-
cal thinking as political action”, Po/itical Studies, vol. 48, pp. 223-238.

e Bentancur, N. (2012). “Aportes para una topografia de las politi-

cas educativas en Uruguay: instituciones, ideas y actores”, Revista
Urngnaya de Ciencia Politica, n. 21, pp. 65-92.

-99 -




CONSIDERACIONES TEORICAS ACERCA DEL OBJETO DE ESTUDIO DE LA POLITICA EDUCATIVA

Bentancur, N. (2008a). Las reformas educativas de los aiios noventa en
Argentina, Chile y Urngnay. Racionalidad politica, impactos y legados para
la agenda actual. Montevideo: ICP-FCS-CSIC.

Bentancur, N. (2008b). “La nueva agenda de las politicas educa-
tivas en el Cono Sur (Argentina, Chile y Uruguay 2005-2008)”,
Revista Debates, vol. 2, n. 2, pp. 272-298.

Bray, M. y Thomas, R. (1995). “Levels of comparison in educa-
tional studies: different insights from different literatures and the
value of multilevel analysis”, Harvard Educational Review, vol. 65, n.
3, pp. 472-490.

Camou, A. (1997). “Los consejeros del principe. Saber técni-
co y politica en los procesos de reforma econémica en América
Latina”, Nueva Sociedad, n. 152, pp. 54-67.

Dahl, R. A. (1989). La poliarquia. Participacion y oposicion. Buenos
Aires: REL

Huber, E. y Stephens, J. D. (2000). “The political economy of pen-
sion reform: Latin America in comparative perspective”. UNRISD,
Geneva Occasional, Paper, n. 7.

Kingdom, J. W. (1984). Agendas, alternatives and public policies. Boston:
Little Brown.

Krasner, S. (1984). “Approaches to the state: alternatives con-
ceptions and historical dinamics”, Comparative Politics, n. 16, pp.
226-2406.

Kuhn, Th. (1995). Estructura de las Revoluciones Cientificas. México,
DF: Fondo de Cultura Econémica.

Lindblom, Ch. E. (1992). “La ciencia de salir del paso”. En: Aguilar
Villanueva, L. (comp.) La Hechura de las Politicas. México, DF: M.
A. Porria.

Lowi, Th. (1994). “Politicas publicas, estudios de caso y teotia po-
litica”. En: Aguilar Villanueva, L. (comp.) L.a Hechura de las Politicas.
México, DF: M. A. Porrua.

Meny, 1. y Thoenig, J. C. (1992). Las politicas priblicas. Madrid: Ed.
Ariel.

- 100 -



LOS OBJETOS DE ESTUDIO DE LA POLITICA EDUCATIVA | HACIA UNA CARACTERIZACION DEL CAMPO TEORICO

e Schmidt, V. (2000). “Institutionalism”. En: Hay, C. et. al. (eds.) The
State. Theories and issues. Hampshire: Palgrave Mac Millan.

e Milliband, R. (1988). E/ Estado en las sociedades capitalistas. México:
Siglo XXI Editores.

e Pedro, F y Puig, 1. (1999). Las reformas educativas. Una perspectiva
politica y comparada. Barcelona: Paidos.

e Putnam, R. (1993). Making democracy work. Civic traditions in modern
Italy. New Jersey: Princeton University Press.

e Shepsle, K. A. (1985). “Comments”. En: Noll, R. (ed.) Regulatory
politics and the social sciences. Berkeley: University of California Press.

* Stone, D. et. al. (2001). “Bridging Research and Policy”. Paper
presentado al Workshop celebrado los dfas 16 y 17 de julio en
Radcliffe House, Universidad de Warwick.

e Subirats, J. et. al. (2008). Andlisis y gestion de politicas priblicas.
Barcelona: Ariel.

e Weaver, R. K. y Rockman, B. A. (1993a). “When and how do ins-
titutions matter?”. En: Weaver, R. K. y Rockman, B. A. (eds.) Do
institutions matter? Government capabilities in the United States and abroad.
Washington, DC: The Brooking Institution.

*  Weaver, R. K. y Rockman, B. A. (1993b). “Assessing the effects
of institutions”. En: Weaver, R. K. y Rockman, B.A. (eds.) Do ins-
titutions matter? Government capabilities in the United States and abroad.
Washington, DC: The Brooking Institution.

*  Weir, M. y Skocpol, Th. (1993). “Las estructuras del Estado: una
respuesta “keynesiana” a la Gran Depresion”, Zona Abierta, n.
63/64, pp. 73-153.

e Zemelman, H. (1998). “Critica, epistemologia y educacion”,
Revista de tecnologia educativa, vol. 13, n. 2, pp. 119-131.

-101 -






11

ENFOQUES
EPISTEMETODOLOGICOS EN
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EDUCATIVA






Capitulo V

La analitica de gobierno. Aportes al estudio de las
politicas educativas.

Renata Giovine

Lo que yo digo debe tomarse como propuestas, inicios
de juego a los que se invita a participar a quienes es-
tén interesados en ellos. No pretenden ser afirmaciones
dogmaticas que hayan de ser tomadas o dejadas en blo-
que. (Foucault, 1976 [20006]).

Introduccion

¢Como se podria caracterizar el campo tedrico de la Politica
Educativa? ¢Cudl serfa su objeto de estudio? ¢Desde qué perspectivas
epistemoldgicas puede ser abordado? La invitacién a buscar posibles
respuestas a estos interrogantes, que ha realizado el organizador del
libro, orientaran el presente trabajo haciendo especial hincapié en los
aportes que el pensamiento de Foucault ha brindado y sigue brindando
a este campo de conocimiento.

Como es sabido, Foucault ha sido uno de los intelectuales mas de-
safiantes y polémicos de las tltimas décadas. Con un conocimiento
erudito sobre -¢ inquietud por indagar el funcionamiento de- la historia
del pensamiento occidental ha centrado su analisis en los problemas
de la constitucién de yo, del podet/saber y sus multiples relaciones en
aquellos ambitos donde poco se habia investigado hasta el momento,
el de los locos, los prisioneros y las instituciones de exclusion y de re-
clusion; siendo su proposito develar como se construyen regimenes de
verdad y van dando lugar a dispositivos' disciplinarios, de sexualidad,

1 Para Foucault el dispositivo setfa una red de relaciones de elementos heterogéneos:
discursos, instituciones, leyes, enunciados filoséficos, cientificos y morales, arquitectu-
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de saber, de seguridad, etc. Problemas estos que se tradujeron en un
conjunto de interrogantes cuyo analisis supone una relacion de tipo
circular entre ellos, como la misma nocién de poder que encarna su
perspectiva:

1) ¢Cudles son las relaciones que tenemos con la verdad
a través del conocimiento cientifico, con esos ‘juegos
de verdad” que son tan impresionantes en la civiliza-
cién y en los cuales somos, a la vez, sujeto y objeto?
2) ¢Cudles son las relaciones que entablamos con los
demis a través de esas extrafias estrategias y relaciones
de poder? y 3) ¢Cudles son las relaciones entre verdad,
poder e individuo? [...| ¢qué podtia ser mas clasico que
estas preguntas y mas sistematico que la evolucion a
través de las preguntas uno, dos y tres, y vuelta a la pri-
mera? (Foucault, 1982 [1991], p. 150).

Si bien se ha referido tangencialmente a lo educativo y a lo escolar
sobre todo en su libro Vigilar y Castigar (1975 [1988]), a raiz del analisis
de la aplicacion de técnicas disciplinarias en determinadas instituciones
normalizadoras entre las cuales ubica a la escuela; la influencia de su
pensamiento fue abriendo a una serie de estudios principalmente en las
areas de la sociologfa y la historia de la educaciéon que retoman tedrica
y metodologicamente algunas de sus principales categorias, tales como
las técnicas de poder, las estrategias de vigilancia y control, los meca-
nismos discursivos que generan practicas escolares y subjetividades.
Orientando la investigaciéon no “sobre el poder al edificio juridico de
la soberanfa, a los aparatos del estado y a las ideologias que conlle-
van”, tal como lo venfan haciendo por ejemplo Poulantzas o Althusser
desde un enfoque estructuralista, sino “hacia la dominacion, hacia los
operadores materiales, las formas de sometimiento, las conexiones y
utilizaciones de los sistemas locales de dicho sometimiento, hacia los
dispositivos de estrategia”; ejercidos en las maltiples situaciones de po-
der que se entablan entre los individuos cotidianamente, muchas de las
cuales no pasan directamente por el Estado. Asi como considerando a
los sujetos y subjetividades en tanto “efectos de operaciones discursi-

ra; en suma, tanto lo dicho como lo no dicho’.
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vas” y no esencias que pre-existen a su constitucion en y por el lenguaje
(Foucault, 1981/2, p. 147).

Su tesis sobre la micropolitica del poder ha sido su mayor mérito, a
la vez que objeto de innumerables criticas, sobre todo en lo relativo a la
dispersion del poder en esas incontables micro-situaciones, relegando
el papel del estado, de las clases sociales y sus luchas. Ya es conoci-
da la critica de Poulantzas (1979) a Foucault, al que le cuestiona que,
ademads de basarse en “una vieja tradicion de la sociologia y de la cien-
cia politica anglosajona” (p .47), la relaciéon de poder se convierte en
simple “situacién” y el poder “es inmanente a ella”, no teniendo otro
fundamento mas que ella misma, al igual que las resistencias -elemento
indispensable de la relacién de poder-. Otra vision es la de Gore (1994),
quien sostiene que si bien para Foucault es imposible pensar una socie-
dad sin relaciones de poder, ello no implica decir que “aquellas que son
establecidas sean necesarias, o de otra forma, que el poder constituye
una fatalidad en el centro de las sociedades”. Mas bien estas relaciones
se constituyen en objeto de indagacion, siendo tanto una tarea de la
investigacién como “una tarea politica permanente, inherente a toda la
existencia social” (p. 18).

Pero sera cuando complete su analitica del poder a fines de la década
de 1970, incluyendo y ampliando su nocién de gobierno, el momento en
el que aportara mayores elementos y herramientas teérico-metodologi-
cas para el estudio de las politicas educativas. En tal sentido y para brin-
dar algunas posibles respuestas a las preguntas antes mencionadas, en
la primera parte de este texto se hara una descripcion de la constitucion
del campo de la Politica Educativa en Argentina desde mediados del
siglo XX a la actualidad, a fin de observar como se amplia su estudio
con la introduccion de perspectivas post-estructuralistas, entre ellas las
de Foucault y sus seguidores. Para luego en una segunda parte abocarse
especificamente a algunos de los modos en que se aborda a Foucault
primero en la investigacion de la sociologfa e historia de la educacion y
posteriormente en el analisis politico-educativo.

Cabe aclarar que no se pretende realizar aqui una lectura ni aplica-
cion candnica del pensamiento de Foucault, sino mas bien poner en
tension la capacidad explicativa de algunas de sus categorias y métodos
en este campo, en este territorio y en este tiempo al que nunca se dedi-
c6 en particular. Ello podra entrar en algunas contradicciones o -para

-107 -



ENFOQUES EPISTEMETODOLOGICOS EN EL ABORDAJE DE 1.OS OBJETOS DE ESTUDIO DE LA POLITICA EDUCATIVA

algunos- inconsistencias epistemoldgicas, pero mas que considerarlo
de este modo se lo concibe como puntos de partida o “inicios de juego”
que abren a distintas descripciones e interpretaciones, cuyo punto de
llegada no esta pre-determinado ni pre-destinado ni pre-concebido. Es
decir, tratando de huir del aplicacionismo de esta o de otras corrientes
epistemoldgicas que empobreceria el analisis de un campo tan comple-
jo, conflictivo e histéricamente situado como es lo politico-educativo.

Ampliando el campo de la Politica Educativa

Desde que la Politica Educativa se constituyé en una disci-
plina auténoma de las ciencias de la educacion para la formacion de
los futuros profesores hasta su delimitacion como area de investiga-
cioén y espacio de institucionalizacién en universidades y otros centros,
se han buscado distintas respuestas a los interrogantes enunciados en
la Introduccion. En el caso de Argentina ello comenzé a mediados
del siglo XX y su teorizacion inicial la llevaron a cabo principalmente
Luzuriaga en su clasico libro Pedagogia Social y Politica (1954 [1968]),
Ghioldi en su texto Politica educacional en el cnadro de las ciencias de la ednca-
cion (1960 [1972]) y Cassani en su obra Fundamentos y alcances de la politica
educacional (1972).

Cada uno de ellos fue realizando recortes a este campo discipli-
nar. Asi Luzuriaga comenzara a distinguir la Politica Educacional de
la Pedagogia Politica, siendo a su entender ésta la disciplina teérica y
aquella el aspecto dindmico, pragmatico y normativo. Ghioldi ampliara
esta vision, circunscribiendo la Politica Educativa al Estado y conside-
randola como “la teorfa y practica de las actividades del Estado en el
campo de la educacién publica”, que por un lado:

determina la actuacién del Estado con objeto de pre-
parar por la educacion a las nuevas generaciones para
el uso de los bienes culturales de la humanidad, y para
promover un desarrollo de la personalidad individual y
colectiva del pueblo segun las leyes, instituciones, aspi-
raciones o ideales historicos de la Nacién. Y, por otra
parte, crea y regula la organizacioén de los establecimien-
tos escolares para la realizacion de tales fines (1972, p.

26).
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Una de las principales contribuciones de Cassani sera incluir la ac-
ci6én de otros actores educadores, ademas del Estado, aunque sin qui-
tarle su lugar protagoénico, abarcando asf:

La politica educacional [...] las teorias, planificaciones
y realizaciones que integran la obra del Estado, de una
institucién o de una entidad con atribuciones de go-
bierno en materia de educacién y de cultura. Vale decir
que la politica educacional, que generalmente se halla
en manos del Estado, puede estarlo también en las de
otros grandes agentes realizadores de la accion educa-
dora: las instituciones, en particular las religiosas, la co-
munidad y la familia (1972, p. 18).

Noétese que todos ellos hablan de /% educacional y no de lo educativo,
pues consideraban que este tltimo remitia a lo que se hace, en tanto el
primero también abarcaba “una intencion, |...] una actitud o un punto
de mira tedrico que [pueden no llegar| a efectividad alguna” (p. 20).
Asi distinguen un aspecto factico y otro reflexivo que posteriormente
confluiran en la actualmente llamada Politica Educativa.

De este modo quedaba establecida la relativa autonomia del cam-
po de la Politica Educativa, en funcién de al menos tres elementos
constitutivos. El primero privilegiaba a un actor por sobre otros: el
Estado, en tanto aparato de dominio o ambito institucional que posee
la capacidad de monopolizar no sélo el uso de la violencia fisica, sino
también la capacidad de construir consensos y de imponer significados
en forma legitima -Hstado de derecho-. El segundo centraba el analisis
en la educacion escolarizada, y si el anterior delimitaba un espacio de
la Politica Educativa, este delimitaba un tiempo: el de la constitucién
de los sistemas educativos modernos; es decir el momento cuando la
educacién se convierte en un asunto publico y politico, en un asunto
de Estado. Y el tercero serfan las acciones que el Estado ejerce sobre el
sistema educativo, las cuales se agruparian en tres objetos de estudio:
el legal, el administrativo y el pedagogico, tal como los denominaba

Ghioldi.
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En las siguientes décadas dicho campo se fue enriqueciendo y com-
plejizando producto del didlogo -con acuerdos y desacuerdos- que se
va estableciendo entre aquellas y nuevas corrientes pedagogicas, filo-
s6ficas, socioldgicas y politicas, abriendo la indagacion a otros acto-
res, otros objetos y otros espacios educativos, producto de los apor-
tes de abogados, juristas y pedagogos que se fueron constituyendo
en los principales referentes, entre los cuales puede citarse a Nassif
(1980)?, Ocerin (1981)°, Bravo (1983)* y Zanotti (1986)°. Un salto cua-
litativo lo realizardn en la década de los “80 Vior (1992)° y Paviglianiti
(1993), quien definira a la Politica Educativa tal como se la concibe
y aborda mayoritariamente ain hoy en Argentina, en tanto “estudio
del conjunto de fuerzas que intentan dar direccionalidad al proceso
educativo y de las relaciones que se dan dentro del Estado —entendido
este como la interseccion entre la sociedad politica y la sociedad civil-
para la configuracién y control de la practica institucionalizada de la

2 “La politica educacional se impone por el poder real de quienes la formulan, en
proporcién con su mayor o su menor capacidad para manejar los asuntos sociales |[...]
Ni el Estado, ni ninguna de las instituciones hacedoras de politicas educacionales, son
ya autosuficientes para fundamentarlas, proyectarlas y desarrollarlas [...] es [el] conjun-
to [social] o alguna de sus partes, quienes condicionan, a través de muchos factores y
tendencias, la aplicabilidad y el éxito de una u otra politica educacional” (p. 56).

3 “La politica educativa consiste en conductas de hacer por las cuales es organizado
y conducido el educar o regulada la prestacion pedagdgica” (p. 7). Sus “clementos
necesarios y suficientes para la prestacién” son: las “metas”, “las organizaciones o
dispositivos que existan o establezcan para educar”, abarcando tanto el sistema edu-
cativo formal como las prestaciones educativas no formales, su funcionamiento y los
recursos fisicos y financieros (pp. 9-10).

4 “La politica educativa se halla siempre realiter entrelazada con la vida total de un
pueblo, respondiendo a una situacién temporal concreta, la que debe servir de marco
referencial para toda innovacién” (p. 25).

5 “La politica educacional, como disciplina de estudio abarca, a mi juicio, el estudio de
los actos politicos (y la normativa consiguiente) mediante los cuales se procuran fines
educativos genéricos enderezados al bien comun, y principalmente, se crean y ponen
en marcha los 6rganos de conducciéon y gobierno escolar o las instituciones escolares
mismas, se establecen sus fines esenciales, a veces se disponen los regimenes basicos
de financiamiento y funcionamiento y se definen los grandes principios politicos del
orden educativo”.

6 La politica educativa debe encargarse de “la reflexion teérico-ctitica sobre las poli-
ticas educacionales concretas, sobre los presupuestos ideoldgicos en los que se funda-
mentan y sobre las consecuencias de su aplicacion en la realidad”.
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educacién, dentro de una formacioén histérica determinada” (p. 16).
Observandose la influencia de algunos componentes del marxismo,
principalmente al introducir las nociones de hegemonia y de poder de
Gramsci y Poulantzas.

¢Qué términos en tanto significantes emergen con mas fuer-
za de estos aportes y estructuran el campo de la Politica Educativa?
Ordenamiento, direccion, regulaciéon y control de la educacion esco-
larizada y no escolarizada, margenes o grados de gobernabilidad del
sistema, principios/derechos bésicos para el bienestar de una pobla-
cién definidos por el estado y otras instituciones educadoras en un
momento histérico determinado; asi como el analisis de sus presu-
puestos (politicos, filosoéficos, pedagogicos e ideologicos) y sobre los
resultados de su implementacién’. Todos ellos van constituyendo el
gué de la Politica Educativa, algunos de los cuales se proyectan hacia
abordajes mas complejos con respecto a aquellas primeras definicio-
nes, intentando relativizar ese nucleo invariante que le otorgé hasta los
albores del siglo XXI su sello distintivo: un caracter mayoritariamente
axiolégico y normativo que la fue ubicando en un plano mas ensayis-
ta que investigativo dentro de las ciencias de la educacién (Giovine y
Suasnabar, 2013). O dicho en otros términos, busquedas por analisis
que permitieran superar tanto el paradigma dominante de las ciencias
juridicas como el de la teorfa organizativa en el campo politico-educa-
tivo y que llevara hacia enfoques que se interrogasen mas alld de qué
debe ser'y qué debe hacer el sistema educativo, las escuelas y los sujetos
escolares. Asf como dar cuenta de “los resultados” o “consecuencias”
de su aplicacién que no solo describiesen /o qué no es o lo que no hace el
sistema educativo, la escuela y los sujetos, o cuanto estos se alejan de
aquellas proclamas; “inversién de la proclama en la practica”, como lo
denominé Cecilia Braslavsky en los “80.

Dado que estas visiones presentan algunas limitaciones, tal como la
relacion lineal -vertical descendente- que se establece entre “se reforma
la politica” y “se transforma la realidad educativa”. Asi como al privi-
legiar el plano de analisis prescriptivo se presupone a las normas como

7 Si bien se tiene en cuenta la importancia de la perspectiva internacional en la in-
vestigacion politico-educativa y es reconocida por los autores citados como parte del
campo, no se hace referencia a ella dado que se considera posee un grado de especifici-
dad que requeriria un trabajo particular que excede los objetivos de este texto. Pueden
consultarse Pereyra, et. al., (1996), Ball (2002), Caruso y Tenorth (2011).
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un todo coherente y homogéneo que direcciona los pensamientos y
practicas de los individuos. Es decir se trabaja como si constituyeran
una totalidad homogénea y sin fisuras que se torna valida para todos
los tiempos, aun cuando se recurra al método dindmico y no exegético
para su interpretacion. Hstas visiones encuentran sustento:

En la teorfa normativista del Derecho —que reconoce
antecedentes desde Hobbes hasta su sistematizacion
con Hans Kelsen- y parte del supuesto que toda socie-
dad se organiza a través del perfeccionamiento de un
edificio juridico-institucional garantizado por el gobier-
no impersonal de las leyes, siendo la Constitucion el acto
fundante del estado de derecho, su fuente de validez y
principio de orden. (Giovine y Suasnabar, 2013, p. 195).

Un paso decisivo en la busqueda de otros abordajes provendra de
los nuevos enfoques en el estudio de las ciencias sociales que proponen
epistemologias mas abiertas a la complejidad, contingencia y multirre-
ferencialidad. Ellas trastocan la nocién moderna de ciencia positiva
presente en el funcionalismo y el estructuralismo, siendo el aporte de
Foucault uno de los mas significativos. Se puede observar como, a pat-
tir de posiciones que van desde el neoinstitucionalismo y el pluralismo
en sus diferentes vertientes hasta las diversas corrientes englobadas
en el posmodernismo y el posestructuralismo®, las ciencias sociales
comenzaran a buscar enfoques que reconstruyan el modo en que se
configuran y reconfiguran las politicas, las instituciones y los sujetos en
el espacio social, que ya no estarfa determinado por esa idea o repre-
sentacion clasica de la sociedad anclada en la pretendida articulacion
légica entre la estructura y la acciéon. Como asi también introducen
perspectivas que reconstruyen la trama de sentidos que se estructura
en torno a ellos. Desde estos enfoques se visibilizan e indagan nuevos
sujetos sociales y nuevos objetos de estudio’, que dan paso a investi-

8 Para analizar las diferencias entre ambos puede consultarse a da Silva (1993). Y
para la influencia de algunas de estas perspectivas en Politica Educativa el trabajo de
Tello y Mainardes (2012).

9 Puede citarse como ejemplo al informe de la Comisién Gubelkian (1996), en el
cual se sostiene cémo la demanda tanto politica como epistemoldgica de incorporar la
diferencia (de raza, género, sexualidad, clase) fue abriendo a estudios en los que se con-
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gaciones en las que se establecen otro tipo de relaciones entre el actor
y el sistema, en las cuales los términos colectivos (actor, clase social,
pueblo, nacién) ya no pueden ser pre-definidos. Por el contrario y tal
como sostiene Schuster (1997), esos “sujetos colectivos fijos” estallan
en multiples fragmentos y es esta “rebelién del coro” (Num, 1985) lo
que caracteriza el “transito no solo real sino conceptual, tedrico, epis-
temoldgico, que nos lleva de los afios “70 a los "90” (p. 150).

Especificamente en el campo de la Politica Educativa y desde los
aportes de las corrientes postestructuralistas, la inclusion de la micro-
politica escolar desde la perspectiva de Ball (1989) como otro plano de
analisis politico-educativo intenta revertir aquella tendencia hasta en-
tonces predominante que, apoyada sobre las teorfas de la organizacion
y administraciéon empresarial, contraponia “lo macro frente a lo micro,
la estructura frente a la accion, la libertad frente al determinismo [...]
no prestando atencién al plano organizativo” (p. 21). Mas bien se pone
el acento en la relacién entre las estrategias que los individuos utilizan
para alcanzar sus intereses, el control institucional y los conflictos que
se generan, explicitando ese lado oscuro de lo que sucede en las escue-
las en su encuentro con las politicas educativas'’. Posteriormente Ball
completara su enfoque proponiendo primero tres' y luego cinco con-
textos de produccion'® de las politicas educativas, al que denominard
policy cycle approach (1994; 1997).

De este modo Ball desafia al campo de la Politica Educativa a estar
atento a las mediaciones -no lineales, sino mas bien reticulares- que
se establecen en ese recorrido entre los planos macropoliticos y mi-
cropoliticos en tanto ciclo continuo. En este sentido, es innegable la
influencia de Foucault en su propuesta al observarse esa concepcion de

jugan analisis mas locales, preocupaciones ecolégicas y visiones no tan ancladas en el
eurocentrismo —o euronorteamericacionismo- y si por ejemplo en el postcolonialismo
o descolonialismo, segun las diferentes perspectivas.

10 Cabe aclarar que se utiliza de modo diferente Politica Educativa y politicas educa-
tivas. La primera para referirse al campo teérico y la segunda para aludir a las acciones
concretas del estado; es decir como parte de las politicas publicas, en tanto conjunto
de tareas gubernamentales que se materializan en leyes, programas, proyectos, planes,
resoluciones, reglamentos, etc.

11 Contextos de influencia, de produccion del texto y de la practica.

12 El cuarto y quinto son los contextos de los efectos y de la estrategia politica en
tanto extensiones del contexto de la practica.
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la politica como discurso y como texto; es decir como producto de tra-
yectorias reticulares que se formulan en una arena de disputas en torno
a los significados, como regimenes de verdad en la que se establecen
los limites entre los permitido y lo prohibido; asi como “representa-
ciones que son codificadas de modos complejos en la construccion
subjetiva de los diversos actores que componen el ciclo de politicas”
(Tello y Mainardes, 2012, p. 18).

En tal sentido, va cobrando significatividad en el analisis de las po-
liticas educativas la posibilidad de reconstruir -o deconstruir- la trama
de sentidos a través de la cual se constituyen creencias, valores y repre-
sentaciones acerca de determinadas nociones de educacion, escuela,
alumno, docente, otras instituciones educadoras y cudl es el arte de go-
bernarlos. Asf se amplia el g#¢ de 1a Politica Educativa, abriendo nuevos
caminos hacia la indagacién de como determinados lenguajes —como
por ejemplo el de calidad, de participaciéon o de inclusion- penetran
en el discurso educativo y estructuran regimenes de verdad, pudiendo
considerarse a las politicas como discursos practicos “en competicion”.

En otro texto (Giovine y Suasndbar, 2013), ya se ha trabajado como
realizar, recuperando algunos elementos de la analitica propuesta por
Laclau y Mouffe (andlisis politico del discurso) y de Michel Foucault (ana-
litica de gobierno), un analisis politico del proceso de elaboracion y de-
finiciéon de las normativas educativas de las décadas de 1990 y 2000
en Argentina, intentando zanjear el analisis juridico-legal prevaleciente
en el campo. Ello supone concebir a las leyes (basicas y derivadas)
como mecanismos de poder, en cuyo proceso de produccién puede
observarse el caracter historico, relacional, plural y heterogéneo de lo
que luego se impondra con fuerza de ley y que, atribuyéndose la repre-
sentacion de la totalidad, pretende universalizarse. En la segunda parte
de este capitulo se avanzara en esos posibles aportes de Foucault al
estudio de las politicas educativas.

Aportes de Michel Foucault a la ampliacion del
campo de la Politica Educativa

La influencia de las obras de Foucault y sus seguidores a las ciencias
de la educacion ha sido relevante principalmente en investigaciones de
las areas de la sociologfa y de la historia de la educacién producidas en-
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tre las décadas de 1970 y 1990. Puede considerarse que Varela y Alvare
Urfa (directores de la coleccion Genealogia del poder de la Editorial La
Piqueta) fueron quienes acercaron al lector hispanoparlante muchos
de estos textos. Entre ellos se recupera aqui el libro titulado Trabajos
elementales sobre la escuela primaria escrito por Quertien, (1976 [1979]),
el cual se constituy6 en uno de los que mayor incidencia tuvo entre
los pedagogos latinoamericanos, tanto para aquellos que adscribieron
a esta corriente, como aquellos que no, pero que ain desde la critica
fueron desafiados por ella.

Querrien plantea cémo en Francia la escuela, concomitantemente
con el proceso de formacion de los estados nacionales durante los si-
glos XVIII y XIX, se fue constituyendo en un dispositivo disciplina-
rio que llevara a cabo un proceso de “normalizaciéon nacionalizadora”
para la produccién de individuos/futuros ciudadanos que fuesen a la
vez dociles y activos. Esta relacién que se establece entre la docilidad
—en términos politicos- y la utilidad —en términos econémicos- encie-
rra la concepcién microfisica del poder de Foucault. En este sentido,
la docilidad se impone a través de “métodos que permiten el control
minucioso de las operaciones del cuerpo”, los cuales no operan de la
misma manera en que lo harfan en la esclavitud, es decir sobre una
apropiacion del cuerpo, sino generando un “vinculo que lo hace mas
obediente cuanto mas util”. De tal modo que los individuos entran en
un mecanismo de poder que “lo explora, lo desarticula y lo recompo-
ne” (Foucault, 1975 [1988]), p. 141). De ahi la necesidad de orientar
las investigaciones hacia la reconstruccion de la génesis de la escuela,
teniendo en cuenta no sélo las normas y reglamentos que establecen
ese limite entre lo prohibido y lo permitido, sino también esas formas
locales del poder y como se materializan en una serie de procesos que
afectan toda la vida de los hombres y mujeres; y que a la vez que son
gobernados por otros, también se autogobiernan.

La novedad en esta genealogfa de la escuela —en tanto acoplamien-
to del saber erudito y memorias locales'- que realiza Quertien y que

13 Foucault sostiene que la genealogia, entendida como el “acoplamiento de los co-
nocimientos eruditos y de las memorias locales [...] permite la constitucién de un
saber histérico de la lucha y la utilizacién de ese saber en las tacticas [Hacer] entrar en
juego los saberes locales, discontinuos, descalificados, no legitimados, contra la ins-
tancia tedrica unitaria que pretende filtrarlos, jerarquizatlos, ordenarlos en nombre del
conocimiento verdadero y de los derechos de una ciencia que estd detentada por unos
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interpela al campo de la Politica Educativa radica especialmente en de-
velar como se instituyen determinados discursos practicos en regime-
nes de verdad, que van estructurando aquellos principios rectores que
le otorgaran un sentido distintivo a lo que se ha naturalizado como
escuela publica y que se fue plasmando en leyes y programas guber-
namentales, tanto en Buropa como en América Latina durante el siglo
XIX. En otras palabras, mds que preguntarse qué principios regulan
la educacién escolarizada, se focaliza en cémo estos se fueron cons-
tituyendo y qué otros discursos practicos fueron silenciados en dicho
proceso de institucion. Por ejemplo va analizando cémo el principio de
la obligatoriedad escolar condensa discursivamente el espiritu del capi-
talismo industrial, el cual no serfa sélo el “espiritu de los burgueses” en
asociacion con la ética protestante tal como lo describiera Weber, sino
también el de los propios trabajadores al reivindicar el no trabajo de los
nifios, tal como lo plantearon Pernoud y Lyotard.

Para ello Querrien realiza un rastreo documental, entre los cuales
hace referencia a los escritos de Lutero de 1530 —Sermzdn sobre la necesidad
de que los ninos vayan a la escuela-, asi como a la fundacion de Calvino de
la ensefianza gratuita obligatoria para los pobres en 1536 con el obje-
tivo de inculcar la ética protestante y capitalista, transformandolos en
trabajadores —en tanto cuerpos déciles y utiles-. Recién después de tres
siglos y de la mano del estado-nacién, las sociedades imbuidas de la
ética catdlica —y en parte como reaccion a la Reforma- veran la necesi-
dad de institucionalizar estatalmente a la educacion, argumentando que
la diferencia entre las escuelas protestantes para pobres y las escuelas
parroquiales era el caricter obligatorio de las primeras. Se vale de las
memorias de un campesino de Normandia, Yo, Pierre Riviere, habiendo
degollado a mi madre, mi bermana_y mi bhermano... Un caso de parricidio en el
siglo XIX, como ejemplo de las limitaciones de las escuelas parroquiales
para evitar el crimen y coémo la obligatoriedad de un tramo de la esco-
larizacioén contribuird a la necesidad de instituir una “maquina escolar”
que tuviese como “funcién someter el deseo de saber (deseo de leer y
escribir) y el deseo en general (deseo de salir de la familia, de los terri-
torios profesionales y sociales asignados) [y que pasen a formar parte
de] una maquina social colectiva” (p. 15), ya no en manos del clero sino
de los estados nacionales.

pocos” (1976 [1992], p. 132).
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También en este tipo de documentos puede reconstruirse ese otro
principio fundante de la escuela, el de laicidad/libertad de ensefianza.
La autora muestra como no existe una ruptura entre ellos, sino que
mas bien una continuidad de lo religioso en lo laico, a la vez que se
laiciniza lo religioso, poniendo en cuestion esa division estructurante
del pensamiento politico moderno entre lo publico y lo privado. Afios
mas tarde Hunter (1998) lo describira recuperando las nociones de po-
der pastoral de la tradicion judeo-cristiano y de poder de policia del
estado moderno descriptas por Foucault (1979 [1991]), caracterizando
a la escuela como una tecnologia clave para el gobierno y autogobierno
de los individuos, en la que se fueron asociando elementos de estos
dos tipos de poder tales como la obediencia, la caridad, la confesion, el
conocimiento de si, el examen, la virtud civica, entre otros.

Conocimientos, memorias, valores y creencias de largo plazo, algu-
nos de los cuales se constituyen en acciones politicas que daran lugar a
que en el siglo XIX la escuela se convierta en una de las instituciones
politicas y publicas mas poderosas para la produccién de ese sujeto
capaz de canalizar el deseo en fuerza productiva, de fundar una fa-
milia, de aprender y de trabajar. En dicho proceso estaran implicadas
las decisiones acerca de lo que luego se caracterizara como el formato
escolar tradicional: del método de ensefianza simultaneo, de la escuela
graduada, del ordenamiento del espacio y tiempo escolar, de las pautas
de estructuracion y evaluacién de los saberes que se consideran vali-
dos de formar parte de un curriculum, de la vigilancia del maestro (en
tanto “cuerpo ensefiante”) hacia los alumnos (en tanto “cuerpos de la
infancia”) y del inspector hacia los maestros, a través de las maltiples
miradas que se despliegan, ya no con un fin puramente represivo, sino
productivo. Parafraseando a Foucault, serfa el momento en el que se
ha percibido, en el sistema educativo, que era “segun la economia del
poder, mas eficaz y mas rentable vigilar que castigar” (Foucault, 1988,
p. 79). Una vigilancia que se ejerce sobre el cuerpo, sobre las institucio-
nes (vigilancia politica) y sobre lo que se dice o sobre los enunciados
(vigilancia epistemologica).

Cabe aclarar que la genealogia de la escuela esta lejos de preten-
der realizar una historia de ideas o principios que respondan a una
racionalizacién coherente de su constitucién en un sistema educativo
moderno. Por el contrario se propone por un lado observar cuales son
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los tipos de racionalidad que utiliza y no si se adapta a una u otra racio-
nalidad especifica; es decir no solo observar en qué “fines esenciales”,
“orandes principios politicos del orden educativo” o “los presupuestos
ideoldgicos en los que se fundamentan”, tal como proponfan algunas
definiciones de Politica Educativa trabajadas en el anterior apartado.
Mas bien se trata de reconstruir cémo funcionan, qué lenguajes insti-
tuyen, qué relaciones de poder y qué tipo de sujetos estructuran, qué
formas de racionalidad politica regulan dichas relaciones de poder, asi
como qué excluyen, qué silencian y cémo se materializan en saberes,
practicas, reglamentaciones, instituciones. Por otro, y retomando a
Hunter, comprender el surgimiento y expansion del sistema educativo
moderno como resultado de toda una serie de aparatos que se fueron
improvisando para responder a contingencias amenazadoras y de una
conjuncién de “técnicas culturales, instituciones y modos de reflexion
disponibles” (p. 19) que hicieron de la escuela una organizaciéon hibrida
que se plasmara en un aparato burocratico-experto y se convertird en
una tecnologia clave de gobierno.

¢Qué implicaria para la Politica Educativa concebir a la escuela como
un aparato burocratico-experto? Foucault, recuperando a Weber, brin-
da algunas herramientas de analisis que no se limitan a la aplicacion de
una serie de procedimientos administrativos pautados de antemano y
jerarquicamente establecidos, sino a observar en ellos como se produce
también un determinado ezhos del burécrata. Un conjunto de técnicas y
rutinas a través del cual los agentes desarrollan “la disposicion y la ha-
bilidad para conducirse de acuerdo con el e#hos de la funcién burocra-
tica:(...) la adhesion estricta al procedimiento, [la] aceptacion de la sub
y superordenacion, el esprit de corps, la abnegacion de los entusiasmos
morales personales, el compromiso con los propésitos de la funcion”
(Hunter, 1998, p. 185). Ministerios educativos, funcionarios, inspecto-
res, leyes, reglas, usos y procedimientos se iran constituyendo en me-
diadores entre la direccién de los asuntos educativos y las escuelas,
sujetos a sistemas de racionalidad administrativa, de normalizacién y
normativizacién de las tareas de gobierno, gestiéon y docencia (Giovine,
2008). Sistemas que pretenden homogeneizar la conducta de los suje-
tos escolares, pero que a la vez son atravesados por la contingencia, la
urgencia y la recreaciéon de éstos, otros sujetos y practicas locales, tal
como se sefialara cuando se hizo alusion a los cinco contextos del ciclo
de politicas de Ball mencionados en el anterior apartado.
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¢Qué implicarfa para la Politica Educativa concebir a ese aparato bu-
rocratico-experto como una tecnologia clave de gobierno? Es la tltima
etapa de la produccién de Foucault' la que dari nuevos elementos de
analisis que han sido estructurados en lo que sus seguidores han deno-
minado la analitica de gobierno”. Utlliza el término analitica para sefialar
que no se propone una teorfa ni un método definido a priori, sino un
tipo de analisis contexto-dependiente, histérico y no-objetivo; es decir
que se inserta en diversas superficies discursivas, se “lanza” dentro de
la historia —concebida como “temporalidad de los sucesos”- y aspira
a “develar una cantidad de verdades estrictamente locales” —regime-
nes de verdad-; cuestionando los horizontes totalizadores en los que
se sustentan otras corrientes de pensamiento (Dreyfus y Rabinow en
Torfing, 1998).

En esos ultimos afios de su vida y en los que asiste al ocaso del esta-
do social (o de Providencia, tal como lo denomina la literatura politica
francesa), Foucault se centrara en describir el pasaje o desplazamiento
-no sustitucién- de la sociedad disciplinaria a la sociedad de gobierno y
volvera a interrogarse acerca del lugar del estado, las instituciones, los
principios, las explicaciones y los sujetos en el gobierno de los otros y
de sf mismo. Con ello agregara a su visién de como funciona el poder,
ademas de los estados de dominacion y las relaciones o juegos estraté-
gicos, las técnicas de gobierno'’; entendiendo por éstas a aquellas que
no son disciplinarias, que no actian sobre el cuerpo (funcién anato-
mo-politica del poder), sino sobre la poblacion (funcioén bio-politica).

14 Se hace referencia a la trilogfa integrada por la recopilacion de sus clases en el Co-
llege de France, tituladas Seguridad, territorio y poblacién (1977-1978), Nacimiento de
la biopolitica (1978-1979) y El gobierno de si y de los otros (1982-1983) y que fueron
publicadas en espafiol por el Fondo de Cultura Econémica en los afios 2006, 2007 y
2009, respectivamente.

15 Una version ampliada sobte como utilizar la analitica de gobierno en las investiga-
ciones politico-educativas puede consultarse en Giovine (2012) y Giovine y Suasnabar
(2013).

16 En Giovine (2012) ya se ha hecho referencia a estos tres niveles del poder: “A los
primeros los considera tanto una estructura global de poder como una situacion estra-
tégica consolidada a lo largo de la historia, una relacion de fuerza que esta bloqueada
y congelada que establece el limite de las practicas de libertad. Las segundas es donde
radican las “libertades”, la posibilidad de elegir basindose en calculos de opciones
disponibles. Mientras que las técnicas de gobierno se encuentran entre los juegos de
poder y los estados de dominacién” (p. 36).
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Es decir, sobre un conjunto de seres vivos que se constituye en objeti-
vo de intervencion politica y que son regulados a través de dispositivos

de seguridad.

Como ya se trabajara en textos anteriores, Foucault utiliza el término
gobierno en tres sentidos: 1) la conduccion de la conducta de los indi-
viduos, tanto de si como de los otros, 2) las racionalidades politicas'” y
3) las ya citadas técnicas de gobierno. Estos sentidos de gobierno brin-
dan una serie de herramientas de analisis acerca del arte de gobernar
el sistema educativo (Giovine, 2012). Es decir, permiten indagar ese
poder del estado gubernamentalizado’ de unificar voluntades, intereses y
objetivos para una poblacién que se torna en objeto de intervencion
politica en el campo educativo. Un gobierno que se va perfeccionando
a través de discursos filosoficos, cientificos, politicos y juridicos y que
a partir de fines del siglo XIX se va traduciendo en esa compleja red
de normas, leyes, programas, instituciones, roles, practicas y procedi-
mientos de funcionamiento centralizado y jerarquicamente establecido
que van dando forma y contenido a los sistemas educativos, en tanto
aparatos burocratico-expertos y tecnologias de gobierno.

En el analisis de leyes, resoluciones, lineamientos politico-educati-
vos, programas, proyectos, planes y otros documentos autorizados, as
como aquellos descalificados, puede observarse cuales son los meca-
nismos discursivos que se ponen en juego para constituirse en politi-
cas oficiales. Es decir, en estos discursos de poder que se oficializan,
universalizan e imponen para toda o para un sector de la poblacion a la
que se interpela/convoca a set parte de €él, podemos observar que son
producto de practicas y de tiempos heterogéneos, de retazos de distin-
tas racionalidades politicas; aunque una de éstas se torne dominante en
un momento histérico determinado y cada una de ellas constituya una
forma especifica y comun de relaciones de poder, resultantes del juego
que se establece entre la reflexibilidad de los sujetos y los discursos

17 Para una critica a la interpretacion que los anglofoucaultianos, tal como Miller y
Rose, realizan de esta categorfa de racionalidad politica, puede consultarse a Garland
(1997). Este autor sostiene que hay que ir més alla que la reconstrucciéon de raciona-
lidades politicas, investigando los modos por los cuales éstas se “instancian” en los
discursos y practicas.

18 Situacién que ha sido posible gracias a ese “proceso de estatismo continuo que
caracteriza a nuestras formaciones histéricas” y que ha posibilitado que el estado haya
“capturado tantas relaciones de poder” (Deleuze, 1987, p. 105).
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de verdad. Desde esta visién pueden detectarse tanto modificaciones
como continuidades epistémicas de otros tiempos, luchas y diferencias
cuando se los confronta con su proceso de elaboracién, debate, deci-
sién publica como con los efectos que producen a nivel micropoliti-
co. Un nivel en el que algunas tensiones o propuestas que no logran
plasmarse en politicas encuentran intersticios para concretarse en ese
espacio interno de lo escolar; los cuales pueden ser generadores —o
no- de nuevas politicas.

En suma, recurrir a la analitica de gobierno permitirfa renunciar a
la pretension de unicidad y esencialismo de las tradicionales concep-
ciones de Politica Educativa. Habilita entender a las politicas educa-
tivas como formas especificas de practicas de gobierno (Popkewitz,
1994). Es decir permite indagar cdmo va siendo el gobierno en ese conjun-
to de presupuestos, reglas, organismos, practicas e instituciones que
permanecen, se crean, modifican y suprimen en aquellas politicas que
estructuran el sistema educativo. Pero también las vinculaciones que
el sistema educativo y las escuelas cada vez mas se ven compelidos a
establecer en el siglo XXI con otras organizaciones y areas guberna-
mentales, producto por un lado del borramiento de aquellas fronteras
que lo constituyeron como el principal lugar del saber elaborado y de
produccion de subjetividades de nifios/as y jévenes. Por el otro, de la
emergencia de otras territorializaciones mas locales de las politicas que
van abriendo otros espacios de indagacién, otras voces y otros objetos
de observacion en el campo de la Politica Educativa, fuera de lo estatal
y lo escolar.
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Capitulo VI

Lo politico y las politicas en materia educativa: el
rescate de la fraternidad

Enrigue Del Percio
Maria Mercedes Palumibo

Presentacion

La diferencia y el conflicto son elementos constitutivos del disefio,
implementacién y evaluacion de las politicas educativas. El olvido invo-
luntatio o el ocultamiento deliberado de estas categorfas puede llevar-
nos a entender esas politicas como un conjunto de recetas susceptibles
de ser correctamente elaboradas por técnicos y expertos apoliticos;
cuando surgen desacuerdos, estos son vistos como meras diferencias
de criterio que pueden ser resueltos a partir de un didlogo basado en
“los datos de la realidad”, privilegiando los de indole estadistica. Y si
no son asf resueltos, es porque la oposicién de fuerzas politicas con
sus “intereses esputios” no lo permite. Con esta concepcion del con-
flicto dificilmente se pueda ir mas alla de reproducir las relaciones de
dominacién existentes. Pero conviene también estar precavido frente
a una interpretacion tan ligera como extendida de las enseflanzas de
Marx, conforme a la cual las politicas educativas son un ambito de
manifestacion de la contradicciéon dialéctica entre clases sociales; con-
cepcidn que suele derivar en un criticismo estéril conforme al cual para
cambiar la educacién hay que cambiar el sistema, con la consiguiente
paralisis conceptual y propositiva. En cambio, si se parte de asumir a
“lo politico” como expresion de la dimensién conflictual constitutiva
de la sociedad, se puede pensar la politica educativa como el conjunto
de practicas e instituciones que, teniendo en cuenta el antagonismo de
origen, consiguen construirse en el campo de una convivencia agonis-
tica. En ese marco, la nocién de fraternidad nos proporciona valiosos
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elementos para la reflexion y el analisis, maxime en un contexto histori-
co donde las instituciones escolares se enfrentan a la compleja tarea de
formar subjetividades en tiempos de incertidumbres, transformaciones
y exclusiones.

Vale la pena repasar someramente estas tres concepciones del con-
flicto por su importancia determinante en las concepciones de las po-
liticas educativas.

Los primeros aciertan al advertir que no es correcto emplear el tér-
mino “contradiccién” cuando estamos hablando de cosas reales, sino
que solo tiene sentido en el terreno de la légica: como sabemos, la con-
tradiccion 16gica se formula como A no es -A. Si afirmo una propo-
sicién y otra que la niega, no estoy afirmando nada. Es como si dijera
que en este momento esa bola de billar se mueve y no se mueve. En ese
caso, no estoy diciendo nada con respecto a lo que efectivamente acon-
tece; por lo tanto, en rigor, “solo puedo incurrir en una contradiccion
al nivel conceptual. La proposicién es el unico terreno en el que una
contradiccién puede emerger” (Laclau, 2012, p. 11). Pero también pue-
do afirmar que Jorge esta haciendo presion sobre la bola hacia un lado
y Pedro esta aplicando una presion equivalente en sentido contrario
y que, por lo tanto, la bola no se mueve. Ahora bien, en este segundo
caso no estamos frente a una contradiccion sino que se trata de una
oposicion real. La fuerza que Jorge aplica sobre la bola tiene tanta po-
sitividad como la que aplica Pedro, por lo que no puede ser entendida
en términos de una contradiccién légica en la que un término niega al
otro, sino que uno se opone a otro, pero ambos existen por si mismos.
Por eso, analizando la cuestién, Kant concluye que las contradicciones
s6lo pueden tener lugar entre proposiciones, pero no entre las cosas:
“El principio relativo a que las realidades (como simples afirmaciones)
no estan jamas en desacuerdo logico las unas en relacién con las otras,
es una proposicion enteramente verdadera en cuanto a la relacién de
los conceptos, pero que no tiene la menor significacion ora con rela-
cion a la naturaleza, ora con relacién a algo en si” (Kant, 2010, p. 264).
De ahi que buena parte del pensamiento de raiz kantiana va a enten-
der a los conflictos politicos y sociales Gnicamente como oposiciones
reales.

Por otro lado, para cierto pensamiento marxista pretendidamente
ortodoxo, hay contradiccién en la vida real, pero no contradiccion sim-
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ple, sino dialéctica, e interpretan toda la realidad social -y por ende el
campo de las politicas educativas- a partir de la idea de que “la historia
universal es la historia de la lucha de clases”. Pero nos enfrentamos con
un problema: ni hay algo asi como “la historia universal”, ni es ver-
dad que siempre y necesariamente el conflicto sea una lucha de clases.
Conviene leer la frase de Marx mds como una provocacién que como
un dogma.

Como sefiala Laclau “una filosofia idealista como la de Hegel, que
reducia la realidad al concepto, podia de algin modo hablar de contra-
dicciones en el mundo real” (Laclau, 2012, p. 11). Ahora bien, ¢puede
una filosofia de cufio marxista y por ende materialista (entendiendo al
materialismo como lo opuesto al formalismo logicista) seguir el cami-
no propuesto por Hegel? Laclau es tajante en su respuesta: “Cuando
los marxistas hablan de contradicciones sociales incurren en una la-
mentable confusion” (Laclau, 2012, p. 11). Una resolucién simple de la
cuestién nos llevarfa afirmar lisa y llanamente que Marx y los marxistas
estan errados y quedarnos tan tranquilos, sin hacer mas que adherir a
los filésofos de tradicién kantiana y plantear que no hay contradiccio-
nes sino oposiciones sociales, pero lamentablemente la realidad politica
no nos permite quedarnos con esta respuesta. La nocién de oposicién
nos pone ante la imagen de fuerzas u objetos (y por analogia, de perso-
nas o grupos) plenamente constituidos que se enfrentan entre si, pero
en la lucha politica lo que muchas veces acontece es, por un lado, que
es precisamente esa lucha la que va constituyendo al sujeto o al grupo
y, por otro, que lo que busca es la eliminacion o negacion del enemigo.

Pero ninguno de los dos planteos resulta satisfactorio, por lo que
-siguiendo a Laclau- debemos incluir un concepto axial para la intelec-
ci6én de esta problematica: la nocién de antagonismo. Ni la oposicién
ni la contradiccién implican necesariamente una relacion antagonica,
porque tanto la primera como la segunda son relaciones entre objetos
(6gicos o reales) plenamente constituidos, mientras que la tltima no
lo es'.

Asi las cosas, el conflicto politico por excelencia no es ni una opo-
sicion entre objetos ni una contradiccién conceptual, ni tampoco una
contradiccion dialéctica, puesto que:

1 Para un estudio detallado de la cuestion, se puede consultar Etchegaray, R. (2011).

“La ontologfa politica de Ernesto Laclau y Chantal Moufte”, Nuevo Pensamiento, vol. 1,
n. 1, pp. 175-207.
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Tanto la categorfa de ‘contradiccion’ en el sentido dia-
léctico del término, como la de ‘oposicion real’, ins-
criben la dimensién estrictamente antagonica en un
espacio de representaciéon mas amplio, en el que los
antagonismos son un momento transitorio, un com-
ponente evanescente que irrumpe en el horizonte de
lo visible solo para ser inmediatamente trascendido. O,
para ponerlo en términos diferentes, la negatividad no
es nunca constitutiva. |...] Una contradiccion dialéctica
nos da tan solo una negatividad ficticia. Esta presente
como momento en la cadena dialéctica, pero ya tiene,
en su interior, las simientes de su propia superacion. En
la unidad ultima del Espiritu Absoluto, todas las con-
tradicciones encuentran el punto de superacion final
(Laclau, 2012, p. 20).

Sin embargo, la experiencia nos muestra que una politica fraterna
tiene que partir de entender que el conflicto es constitutivo de lo po-
litico. Pero si el conflicto no es una oposicién de objetos o fuerzas ni
de conceptos, como en una contradiccién dialéctica, scémo abordar su
comprension?

Retomemos a Kant a través de un ejemplo citado por Laclau. En
sus reflexiones en torno a la posibilidad de los nimeros negativos y
en disputa con Leibniz, Kant sostiene que estos no existen en la reali-
dad, sino que lo que se da es una oposicion de fuerzas contrarias. Por
ejemplo, un barco viaja a diez nudos hacia el oeste impulsado por los
vientos hasta que un viento contrario lo relentiza y pasa a navegar a
seis nudos. En este caso, no hubo una contradicciéon logica ni un nd-
mero negativo, sino una oposicion real entre dos fuerzas enfrentadas.
Muchos pensadores y politicos liberales tienden a ver el conflicto po-
litico del mismo modo: mera oposicion de fuerzas. Pero Kant da otro
ejemplo que nos va a ser de mayor utilidad: una madre espartana se
llena de alegria al recibir la noticia de que su pueblo gané una batalla,
pero al caer el sol se entera de que en la batalla murié su hijo. Segin
Kant, aca también hay dos fuerzas positivas encontradas, como en el
caso del barco y los vientos. Sin embargo podemos ver esto de otra
manera: ]a nocion de “batalla ganada” es una construccién discursiva,
pues hay una distancia entre el hecho de que unas personas se maten
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entre s{ y que eso sea una batalla. Si esto no queda claro, va a ser mas
evidente si tomamos la segunda parte del ejemplo: cuando una madre
esta frente al cadaver de su hijo, lo real es que esta frente a un cuerpo
muerto, y que la distancia que hay entre eso que es un cuerpo muerto
y la nocién de “cadaver de su hijo” es la construccion discursiva: la
nocién de hijo, de un ser especialmente amado, con una historia, con
la misma sangre, todo eso no es “lo que esta ahi”. Sin embargo, s6lo
un animal o una psicética podrian pasar frente al cadaver de su hijo sin
vetlo como otra cosa mas que COMO un cuerpo muerto.

En esa distancia, en ese hiato que se da entre lo real (el cuerpo muer-
to) y la realidad (el cadaver del hijo) es donde se desarrolla la politica.
Y aca la educacion juega un rol central: la madre espartana odiara con
mas fuerzas al enemigo de la patria y asumira la muerte de su hijo como
un sacrificio necesario; pero una madre posmoderna odiara a su go-
bierno por haber hecho la guerra y sentira esa muerte como absurda y
sin sentido. La diferencia que existe entre lo real (el cadaver) y el modo
en que lo real es simbolizado es la diferencia que va de lo politico a las
politicas.

La fraternidad® universal nos dice que no hay un padre dador de
sentido, sino que el sentido es el resultado de los conflictos, las luchas
y los acuerdos entre hermanos, o sea, es el resultado de una imposicién
hegemonica, no de un fundamento preexistente’. Esta imposicion nos
habla del antagonismo; recordemos que este no es ni una mera oposi-
cion de fuerzas ni una contradiccion dialéctica, sino que es la lucha que

2 Es correcta la critica feminista con respecto al uso del término fraternidad: los
fratres son los hermanos varones. Corresponderia hablar de fraternidad/sororidad o
de hermandad. Pero ninguno de estos remite claramente a las connotaciones politicas
dadas por la remision al triptico francés, junto a la libertad y a la igualdad. Por lo demas,
no conviene exagerar con las etimologias: por ejemplo, trabajo y travel provienen del
latin tripalium: el instrumento de tortura aplicado a los esclavos romanos, pero hoy
nadie discute que el trabajo dignifica a la persona o la asociacién de travel con el placer
de viajar.

3 A diferencia de Laclau que ve la hegemonia como una construccién efectuada a
partir de una cadena de equivalencias dada por una mera metonimia por contigiiidad,
nosotros entendemos que las distintas demandas tienen entre ellas una situacién andlo-
ga: el interés por el mantenimiento del orden (hegemonia) o por revertir una situacién
de injusticia (contrahegemonia). “Orden” o “injustica” no son significantes vacios,
pues si bien es cierto que cada sector va a entender por estos términos algo distinto,
entre estas distintas concepciones se da una relacién de analogfa.
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se da por imponer un sentido. El antagonismo no tiene la necesidad
légica de la contradiccion dialéctica: en primer lugar, no siempre ni ne-
cesariamente implica una lucha de clases, pero ademas, puede transfor-
marse en agonismo y en factor de canalizacion del conflicto. Rémulo y
Remo, Cain y Abel, Set y Osiris, son ejemplos de hermanos que llevan
el antagonismo hasta sus ultimas consecuencias: si bien nos hablan
de la fraternidad, al desembocar en el fratricidio acaban con la misma
fraternidad. Se impone entonces la necesidad, como explica Chantal
Moutfe, de pasar del antagonismo al agonismo. Aca entra en escena
la politica: retomando la inversién que hace Foucault del apotegma de
Clausewitz, podemos afirmar que la politica es la continuacién de la
guerra por otros medios y, en ese sentido, la politica educativa es una
manifestacion del agonismo politico.

Fraternidad y conflicto: la imposibilidad de las
totalizaciones

En educacién, el primer problema de la politica educativa es la im-
posicion del sentido del término educacion. Desde esta perspectiva, la
fraternidad nos habla de una universalidad situada: ni “todo” es educa-
cion, ni sélo lo institucionalmente aceptado, conforme a los parime-
tros derivados de las ideas iluministas y de lo dispuesto por el Estado
nacion, es educacion. Y también nos habla de la experimentalidad: no
hay definiciones univocas y precisas, sino analogas y, por tanto, varia-
bles; y necesariamente se adaptan a las condiciones que cada hegemén
va a ir imponiendo.

Podemos hablar de fraternidad en dos sentidos distintos, en tension
pero también complementarios: como origen del cual no podemos
evadirnos o como finalidad a alcanzar. Este ultimo es el sentido mas
frecuente: es de desear que los fratres, los hermanos, se quieran, se lle-
ven bien, entonces es de desear una sociedad en la que todos se amen
aunque esta claro que este es un ideal a alcanzar que nunca se realizara
plenamente. Pero también podemos pensar a la fraternidad universal
como una suerte de metafora de la sociedad: si somos todos hermanos
es porque no hay un padre que imponga la ley, ni una madre-utero que
nos contenga a todos en armonia.
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Si tomamos a la fraternidad en el primero de los sentidos enuncia-
dos, es decir como meta, el eje de nuestra reflexion sera de orden prio-
ritariamente ético y desde allf interpelaremos a la politica. En cambio,
si tomamos el segundo sentido, si pensamos a la fraternidad como el
principio (en el doble sentido de principio: origen y fundamento) el
eje sera de indole politica y es desde esta perspectiva que nos interesa
abordar aca la politica educativa. No se trata de una meta a alcanzar
sino de una realidad de la que no podemos evadirnos: nos guste o no,
somos todos hermanos: podremos odiatlo, temetle, e incluso matarlo,
pero no podemos evitar que sea nuestro hermano. No hay padre ni
madre: estamos solos y sin fundamento. Toda politica es politica fra-
terna. La guerra no es fraterna, sino fratricida, pero siempre estamos
entre hermanos. Por ejemplo, occidente podra considerar a los pueblos
del mundo drabe paternalmente y colonizarlo como en el siglo XIX o
imponerle gobernantes o sistemas politicos acordes a sus gustos, pre-
ferencias e intereses como hace desde mediados del siglo XX, pero
hasta que no entienda que no puede tratar a los pueblos arabes pater-
nalmente (sea como un padre bueno y comprensivo o como un padre
despético y cruel, pero como padre al fin que pretende imponer su
ley) no podra evitar las consecuencias de la violencia islamica. No hay
alternativa: o se asume la fraternidad universal y se actia en términos
de agonismo o no se asume y se actia de modo fratricida. Quede claro
que esto no constituye una justificacién del terrorismo sino todo lo
contrario: no hay realismo genuino si no se asume la realidad fundante
de la fraternidad universal.

Todos los que tenemos amigos o parientes con varios hijos chicos
sabemos que los hermanos, los fratres, tienden constantemente a pe-
learse. Como vimos, las mitologias también muestran lo mismo: pen-
semos en Romulo y Remo, Cain y Abel, Jacob y Esat, Manco Capac
y sus hermanos, Set matando a Osiris y tantos otros ejemplos de que
la fraternidad implica al conflicto, el que incluso puede derivar en la
muerte, en la eliminacién fisica del hermano. En este sentido, la frater-
nidad nos recuerda que la sociedad es el resultado de vinculos que no
elegimos (como uno no elige a sus hermanos) pero que no tenemos
mas remedio que reconocer, aun cuando no lo quiera aceptar, as{ como
Roémulo o Cain no aceptaron a sus hermanos.
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Decir que somos todos hermanos equivale a decir que el conflicto es
constitutivo e inerradicable de la vida social. Ello se debe a que las re-
laciones horizontales incentivan al conflicto, mientras que las verticales
tienden a disuadir al de abajo. El hijo sélo se enfrenta al padre cuando
éste lo deja, salvo -claro esta- a partir de la adolescencia, pues entonces
el hijo comienza a dejar de ser solamente hijo. El sargento puede odiar
al teniente, pero no lo va a enfrentar; lo mismo vale para el cura con el
obispo o el empleado con su jefe. En cambio, los hermanos se pelean
porque no hay jerarquias y todos quieren miméticamente el mismo
objeto: hay un caramelo sobre la mesa desde hace dfas, basta que un
hermano lo quiera para que el otro también quiera justo ahora ese ca-
ramelo; no otro exactamente igual, sino ese mismo. En este sentido,
la fraternidad nos dice que no tiene sentido pensar una sociedad sin
conflicto, porque el conflicto esta siempre presente.

La fraternidad, en su dimension politica, nos remite a los tres pos-
tulados revolucionarios franceses, junto a la libertad y a la igualdad.
Y es el que nos recuerda la ubicuidad del conflicto. Al tiempo que
sostenemos que el conflicto es constitutivo de lo politico, también se-
flalamos que el pensamiento politico moderno actué anulando la di-
mension conflictiva a partir de propuestas tendientes a la paz perpetua
o a la reconciliacién y armonfa al final del camino. En efecto, algunos
liberales -para los que la libertad es la clave de béveda de toda interpre-
tacion de lo social- pueden pensar que el dia que la mano invisible del
mercado regule todos los intercambios no habrd mas conflicto social
y, por lo tanto, vale la pena que hoy pasen hambre millones si ese es el
sacrificio necesario para llegar a ese paraiso. Algunos socialistas -cuyo
eje tedrico pasa por la bisqueda de la igualdad- pueden creer que una
vez que hayamos erradicado la propiedad privada y los factores supe-
restructurales que de ella se derivan, se acabaran los conflictos sociales
y, por ende, bien vale eliminar a media humanidad como precio para
llegar a la armonfa final. Pero la fraternidad nos dice que siempre habra
conflicto; no vale la pena matar a nadie por ese mundo ideal, pues no
existira jamas. Por tanto, de lo que se trata es de encontrar los modos
de que no sea la lucha a muerte la que regule la 16gica social.

Retomando el triptico atribuido a la Revoluciéon Francesa: con la
libertad o la igualdad solas es posible imaginar un escenario social no
conflictivo, lo que en principio, no serfa mds que un error o un caso
de tantos de desacople entre alguna teorfa y la realidad. El problema es
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que muchas veces al intentar llevar estas ideas a la practica, acontece
que por negar la ubicuidad del conflicto, el conflicto vuelve como sin-
toma. Como sefiala Luigino Bruni, la libertad y la igualdad:

[...] requirieron el sacrificio de la fraternidad, porque
la afirmacion de ellas se produjo mediante la expulsion
de la relacion de fraternidad de la esfera pablica. La li-
bertad y la igualdad pueden quedar -e historicamente a
menudo quedaron- como experiencias de zmunitas; la
fraternidad no. He aqui por qué la fraternidad es siem-
pre experiencia de alegria y de dolor, de vida y de muer-
te (Bruni, 2010, p. 62).

El hecho de partir de una relacién entre hermanos y de la conse-
cuente ausencia de padre y madre implica que, por tanto, no hay un
fundamento de lo social ni de lo politico externo a la propia relaciéon
entre las personas, que no hay un universal capaz de triunfar de una vez
y para siempre en un proceso de sutura. De allf se sigue la imposibili-
dad de cierre de lo social, o para decirlo en términos de Ernesto Laclau
la “imposibilidad de la sociedad” (2003, p. 83) y, en consecuencia, la
precariedad de todo fundamento (ya sea racional, natural o divino). La
fraternidad asociada al momento politico — tal y como lo entiende el
pensamiento posfundacional — recupera el lugar instituyente de un or-
den social, la forma de un acontecimiento excepcional que interrumpe
la normalidad social instituida, posibilitando la apariciéon de una no-
vedad politica y mostrando la contingencia de las diferentes configu-
raciones hegemonicas en sus distintos contextos histéricos®. Por su
parte, la “politica” queda reservada a la politica convencional, aquella
que se dirime en los limites de los aparatos estatales en tanto instancias
de normalizacién de la vida social que van naturalizando sus origenes
“politicos”.

En el marco de inteleccién de esta problematica y para comprender
las vinculaciones entre el concepto de fraternidad, la distincién entre el
momento de lo politico y el de la politica y la ausencia de fundamentos,
debemos retomar la nocién de antagonismo. La fraternidad como cata-
cresis (o metafora) de lo social y lo politico nos permite considerar las

4 Sobre la nocién de acontecimiento, ver: Badiou, A. (1999). E/ ser y el acontecimiento.
Buenos Aires: Manantial.
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condiciones histéricas de produccion de los antagonismos, asi como
los imaginarios, los proyectos y los sentidos puestos en juego y su rela-
ci6én con lo politico. Asimismo, nos permite concebir a los antagonis-
mos como procesos abiertos que contingentemente pueden adoptar la
forma de un reforzamiento de las diferencias planteando una relacion
entre enemigos que son duefios de fundamentos de la sociedad y re-
presentantes de la totalidad, asi como adquirir en determinados mo-
mentos formas agonales’ de relacién con el adversario, horizonte de la
democracia pluralista donde se asume el caracter particular y limitado
de las reivindicaciones.

Es interesante la perspectiva de Mouffe sobre el asunto:

Por el descrédito que arroja sobre la visién de una socie-
dad que se habria liberado por completo de las relacio-
nes de poder -poniendo asi de manifiesto que se trata
de una imposibilidad conceptual-, la critica del raciona-
lismo y del universalismo, lejos de poner en peligro el
proyecto democratico moderno, nos permite evitar la
ilusién siempre peligrosa de poder escapar a la contin-
gencia y eliminar el elemento de la indecidibilidad que
opera en lo social. Al insistir en la naturaleza necesaria-
mente parcial y limitada de todas las practicas humanas
y al afirmar que es imposible distinguir de manera radi-
cal entre objetividad y poder, permite comprender que
la cuestion del pluralismo no puede separarse de la del
poder y el antagonismo, inextirpables por naturaleza”

(Mouffe, 1999, p. 20).

Desde esta perspectiva, la educacién ya no puede concebirse como
una esencia transhistorica, como un trascendental o como un universal
a priori, sino que la definicién de educacion hegemonica en determi-
nado tiempo y lugar es producto de interacciones, discursos y practicas
sociales conflictivas. Asimismo, si la disputa por los sentidos asociados
a la educacion es dinamica y conflictiva también lo es su normativiza-
ci6n —las politicas educativas— siempre temporales e incompletas bajo
el signo de la imposibilidad de una fijaciéon definitiva.

5 Para profundizar el concepto de agonismo, ver: Mouffe, C. (1999). E/ retorno de lo
politico. Comunidad, cindadania, pluralismo, democracia radical. Barcelona: Paidos.
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Frente a la negacion del conflicto y del momento politico en pos del
discurso y la racionalidad técnica vinculada a “la politica”, surge la pre-
gunta tan corriente entre los docentes: ¢Como educamos si los valores
son fragiles e histéricos, abiertos y contingentes, y ya no fundamentos
rigidos e inmutables? ;Cémo educamos si los sujetos son abiertos y
fragmentados y ya no concebidos como meras fabula rasa factibles de
imprimirles una forma externa? Una respuesta posible serfa que si bien
no hay un fundamento ultimo es necesario ir tras la busqueda de un
fundamento precario. Y precisamente el encuentro con ese lugar de la
contingencia es lo que se identifica como el momento politico.

Ahora, toda politica piblica en su marco de normatividad demanda
universalidad, es un particular que se ha erigido transitoriamente como
universal, pero es una universalidad precaria sélo con pretensiones
(pero no posibilidades reales) de cierre. En términos mas llanos, la po-
litica educativa lidia con las disputas en torno al significante educacion,
pero al mismo tiempo se convierte en una cristalizacion (hegemonica)
ocultando el componente fraterno, ya que la fraternidad universal im-
plica que no hay un padre que imponga una definicién inapelable sino
que todo esta sujeto a la construccion colectiva -y normalmente con-
flictiva- del sentido. Maxime cuando dicha negacién de la contingencia,
la historicidad y la conflictividad se presentan bajo el mote del fin de
la politica y la victoria de la técnica (y de los técnicos) como criterio
neutral y objetivo de decision, obturando asi el sentido politico de la
educacion. Baste recordar el tinte de las politicas educativas de los afios
noventa en el ambito de la educacién en América Latina, inspiradas
en las recetas de los organismos internacionales. Dentro de esas poli-
ticas se destaca la primacia de la racionalidad técnica de los “expertos”
por sobre otros saberes que circulan en la escuela (como es el caso de
los saberes de docentes y directivos); los procesos de especializacion,
profesionalizacién y burocratizacion de la educacion; y la difusion de
modalidades de gestion centralizadas, tecnocraticas y verticalistas en
las escuelas®.

6 Para abordar algunas de las implicancias de la imposicién de un paradigma técnico
en la década del noventa en toda América Latina, se recomienda la lectura de: Suirez,
D. (2008). “La tradicién critica en educacion y reconstruccion de la pedagogia”. En:
Elisalde, R. y Ampudia, M. (comps.). Movimientos sociales y educacion. Teoria e historia de la
educacion popular en Argentina y América Latina. Buenos Aires: Buenos Libros.
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Politica educativa y fraternidad

Como ya el lector se habra percatado, una visién fraterna de lo so-
cial y lo politico presenta una serie de desatios para el campo teérico y
practico de la politica educativa. Ante la desazén que produce abordar
la contingencia de los fundamentos, la historicidad de los valores, la
politica educativa como un intento parcial y limitado de sutura de lo
social, profundizaremos en sus implicancias e intentaremos mostrar
algunas de sus potencialidades en vistas a repensar una definicién de
educacién y de politicas publicas orientadas a la educacioén. Estas po-
tencialidades podrian resumirse en el reconocimiento: a) del caracter
relacional de la educacion y de la vida social en general; b) de la situa-
cionalidad de la educacion y de las politicas educativas evitando la sus-
titucion de las particularidades en pos de la universalizacién; y c) de la
centralidad de la diferencia entre “lo real” y la realidad discursivamente
construida, para toda politica que verse sobre lo educativo.

Por un lado, la fraternidad nos permite concebir a la educacion como
instancia relacional atravesada por el antagonismo. La fraternidad nos
dice que no hay un padre dador de sentido, sino que el sentido es el
resultado de los conflictos, las luchas y los acuerdos entre hermanos
(hegemonia). Y siempre que se habilita la presencia de Otro, la dimen-
sion conflictual es inevitable. Por lo tanto, la educacién no puede ser
pensada como una esencia trascendental, como un a priori, como un
universal atemporal. El acto de postular la centralidad de la relacion
por mas sencillo que parezca tiene grandes consecuencias en el plano
filoséfico. Requiere romper con la tradicion de pensamiento occidental
que postul6 -desde diferentes corpus tedricos, incluso opuestos entre
si- la victoria de la categotia sustancia (el Ser) por sobre la relacidn (mas
ligada al acontecer o, como dirfa Kusch, al eszzr) en una obsesién por
encontrar en todo y a todo la Cosa-en-si, el noumenon, la esencia.

Pero si entendemos que la relacion no es una categoria de “segun-
do nivel” frente a la sustancia, sino que, por el contrario, como bien
entiende por ejemplo la filosoffa andina o la banta (el bosque no es
un conjunto de arboles, sino que el arbol existe porque es parte de un
ecosistema) o la teologfa trinitaria tomista (la esencia de Dios se deriva
de la relacidn entre las tres personas divinas), la relacién es una categoria
fundante de la realidad, podemos pensar que el individuo existe en tan-
to que es en relacion con los demads y con el cosmos, y que, por ende,
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también la sociedad existe en tanto que es la articulacion de esas rela-
ciones. Y, lejos de volver a postular un ideal de armonia -ahora a partir
del concepto de relacién- no perdemos de vista que esa relacion con
los demas y el cosmos esta lejos de ser pacifica sino que esta atravesada
por el antagonismo.

Por otro lado, nos interesa resaltar la dimensién contextual de la
educacion y de las politicas educativas asociada a su caracter experi-
mental y a su situacionalidad. Debemos hacernos cargo de las diversas
significaciones puestas en juego en torno al concepto de educacion
como momentos de una practica historizada y no como positivida-
des independientes. Para ello, es necesario deconstruir la pretension de
arribar a fundamentos duros en el campo educativo y reconocer la exis-
tencia de maltiples descripciones o interpretaciones posibles y siempre
perspectivas, contextuales. En esta misma linea, el cardcter contextual
de la educacion nos permite pensar en la imposibilidad de totalizacion
en torno a la escuela como tnica agencia de socializacién, permitiendo
visibilizar otros espacios cuyos saberes, si bien externos a la escuela,
son puestos en juego también en dicho ambito. De lo anterior no se
desprende un concepto de educacién donde todo serfa educativo, sino
que aquello considerado educativo en un contexto significativo espe-
cifico es un valor reconocido en ese tiempo, geografia y comunidad y
no tiene por qué universalizarse o proclamarse como valido en todo
tiempo y lugar. A modo de ejemplo, podemos pensar el antagonismo
entre dos formas diversas de pensar la educacion durante la conquista
de América entre el modo de concebir la educacion por parte de los
espafioles conquistadores en relacién a la escritura alfabética y las po-
blaciones originarias puestas en una situacién de “no educadas”.

Cuando en el marco del antagonismo los subalternizados (negros,
indigenas, discapacitados, homosexuales, desempleados y otras victi-
mas) directamente no son escuchados no es que no tengan voz, sino
que ademas de invisibilizados son “inaudibilizados”. Los negros escla-
vos lucharon desde el inicio mismo de la esclavitud para liberarse, sin
embargo ni siquiera conocemos esa parte de la historia. Recién cuando
los abolicionistas blancos comenzaron a criticar la esclavitud el tema
paso a ser objeto de debate: estamos frente a lo que Lyotard (2009) lla-
marfa el diferendo. Es el caso en que las reglas y el idioma del conflicto lo
pone una sola de las partes y la otra no tiene la fuerza suficiente como
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para cambiar las reglas ilocucionarias, al punto que el dafio sufrido por
la victima carece de significacion para el victimario. En palabras de
Reyes Mate:

[...] como las significaciones son establecidas por la

parte dominante con pretensiones de validez universal,

pudiera parecer que lo que la parte dominante establez-

ca como justo o injusto es entendido por todos. Pero

no hay que confundir la mudez de las victimas con la

hegemonia de sentido que le dan los dominantes o del

sentido dominante. |...] Entre la experiencia del esclavo

y las practicas abolicionistas hay un abismo, un ‘dife-

rendo’, porque tienen lenguajes incomunicados debido

a que el unico que vale es el del abolicionista que, en

cuanto lenguaje, es el mismo de los partidatios de la

trata de esclavos (Reyes Mate, 2011, p. 18).

En otros términos, no se trata de negar la universalidad, sino de
asumirla situadamente. La situacionalidad implica asumir la totalidad,
pero no una totalidad que es producto de la universalizacion de un
particular (el varén europeo conquistador, que eleva a rango de validez
universal su particular cosmovision) sino una totalidad que asume la
diversidad y que conlleva en si una apertura al otro y a lo otro; a los
demas seres humanos y al resto de la creacién. Claro que intensificar el
intercambio social nos expone a la herida del Otro; pero no hay forma
de “intensificar el si mismo” sin correr ese riesgo. A menudo, las politi-
cas educativas desconocen los pliegues de la conflictividad social en los
que la escuela esta inmersa, volviéndola refractaria hacia la herida del
Otro (pero igualmente hiriéndolo con la indiferencia).

Por ultimo, una concepcion de politica educativa que incorpore la ca-
tegoria (y las practicas) de la fraternidad pone en el centro de la escena
la diferencia. La pluralizacién de los fundamentos y de las identidades
en el campo social nos sefialan la necesidad de superar una logica de la
mismidad o de lo uno propia de la tradicién de pensamiento moderno.
Historicamente, la escuela se constituyé como una realidad colectiva
mostrando sus beneficios en dos aspectos: por un lado se presentaba
como un dispositivo econémico, en tanto es una forma de ensefiar
a muchos a la vez, y por otro alentaba la competencia sustentando
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la idea de homogeneidad’. Asi, asumi6 este proceso de homogenei-
zacion de una realidad colectiva constituyendo una educacién comin
para “todos”. De este modo, esta realidad homogeneizadora prescinde
de los diversos e invisibles rostros del Otro al configurar lo no-igual o
lo no-idéntico como lo otro, en tanto exterioridad (constitutiva). En
este intento de constituir una realidad monolitica, se niega la diferencia
al considerar a lo otro no sélo como lo diferente sino también como
lo desigual, como fenémenos a cancelar o, en el mejor de los casos, a
corregir y marginar para incorporatlo a un modelo tnico de sujeto, de
conocimiento y de humanidad. L.a norma borra una identidad que le es
propia a cada sujeto para “ser” como (y no “entrar en relacién con”)
los demis, olvidando que la identidad se construye coz la diferencia,
pues lo opuesto a la diferencia no es la identidad, sino la in-diferencia.

En realidad, estos procesos simultineos de asimilaciéon y marginali-
zacion exaltan el valor opositor de lo diferente exacerbando la cuota de
divergencia y, por lo tanto, paradéjicamente, enfatizando precisamente
la diferencia. En este sentido, cabe problematizar los programas esco-
lares compensatorios para la diferencia, caracteristicos de las reformas
neoliberales: por un lado, operaban no sélo segregando y estigmati-
zando al otro como diferente —y por ello receptores de una politica
focalizada— sin contemplar a la propia poblacioén escolar como sujeto
diverso; por otro lado, se quedaban en el plano de la reivindicacion y
el reconocimiento de la diferencia sin indagar las desigualdades que
las diferencias de identidad conllevan y que es necesario revertir, mas
alla de la simple declamacion discursiva de la diferencia, con miras a la
construccion de un “nosotros” compartido, de un horizonte simbélico
desde donde partir y dialogar, de la interculturalidad.

Las politicas educativas ya no pueden entender a la educacién como
un modelo donde se imparten conocimientos imponiendo fundamen-
tos absolutos con el objetivo de difundir los elementos centrales que
tornan posible la igualaciéon formal de todos los seres humanos. Esta
igualacion formal a partir de la ontologfa de la mismidad es finalmente
violencia contra los individuos concretos al desvincular las condiciones
concretas y al negar la particularidad e historicidad de las culturas par-
ticulares para proclamar una universalidad tnica y valida (que también

7 Para profundizar en los determinantes duros del sistema educativo, ver: Pineau, P.
(1998). La escuela como mdiquina de educar. Buenos Aires: Paid6s.
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responde a una cultura particular aunque hegemonica). De alli, el desa-
fio de una educacion en y para la diferencia.

Para finalizar, consideramos fecundos de los abordajes posfundacio-
nales para iluminar y (re) pensar el campo de la teorfa de las politicas
educativas en tanto estos intentan superar las multiples dicotomias u
opciones binarias propias de la modernidad occidental y en las cuales
la escuela —en tanto institucion propiamente moderna- quedd y queda
a menudo presa: estabilidad-inestabilidad, saberes expertos-otros sabe-
res, interioridad-exterioridad, necesidad-contingencia, inclusién-exclu-
si6n, ordenamiento-dislocacion. Por ello, luego de una posible primera
sensacion de desazon se pueden reconocer las implicaciones y la rique-
za que envuelve la imposibilidad del cierre discursivo, de totalizacion,
de reconciliacién final de lo educativo, sus sujetos, programas y resul-
tados; asf como la apertura al reconocimiento de la multiplicidad de
espacios de formacién y de la diversidad de los sujetos que habitan y
circulan en dichos espacios.
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Capitulo VII

“Politica”, Politicas Publicas y Politica Educativa:

Alcances y Enfoques Alternativos'
Oscar Espinoza

Introduccion

El propésito de este capitulo es brindar una mirada critica en re-
lacién a tres aspectos que a menudo son sujeto de analisis divergen-
tes dependiendo del contexto o del marco conceptual desde el cual
se abordan: a) los conceptos de “politica”, politicas publicas y politica
educativa y las implicancias e interrelaciones que tienen éstos al mo-
mento de realizar analisis de politicas; b) algunos procedimientos para
conducir el analisis de politicas; y c) algunas tendencias, observables en
la implementacién de politicas educativas, en relacién a los fundamen-
tos conceptuales de la teorfa critica y la teorfa funcionalista-positivista.

Los conceptos de politica, politica publica y politica educativa tie-
nen connotaciones, acepciones y alcances distintos. No obstante, al
escudrifiar en la literatura muchas veces no se aprecia con claridad que
se busca explicar y o argumentar con uno u otro (véase Tello en este
volumen). En ocasiones algunos de estos conceptos hasta se emplean
indistintamente (por ejemplo, politica publica y politica educativa, in-
curriéndose en errores que perfectamente podrian evitarse de manera
de no confundir a los lectores, en general, y a los stakeholders en parti-
cular (autoridades, parlamentarios, analistas de politicas, etc.). En ese
marco, se intenta dilucidar con mayor precision cual serfa el objeto
de estudio del campo tedrico de la politica educativa y como podria

1 Parte de este texto fue publicado previamente en O. Espinoza (2009). Reflexiones
sobre los conceptos de “politica”, politicas publicas y politica educativa. Archivos Ana-
liticos de Politicas Educativas, vol. 17, n. 8. Disponible en: http://epaa.asu.edu/epaa/
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definirse dicho campo teérico. Metodolégicamente, este estudio es de
naturaleza cualitativa de caracter descriptivo-analitico y emplea fuentes
secundarias de tipo documental.

El capitulo se ha organizado en cuatro apartados. En el primero, se
distingue los alcances conceptuales de los términos, “politica”, politica
publica y politica educativa. En el segundo se da cuenta de algunas con-
sideraciones referidas al analisis de politicas educativas y procedimien-
tos para abordarla. En el tercer apartado, se contrastan los supuestos
y fundamentos que guian tanto a los proponentes de la teorfa critica
como de la teorfa funcionalista en relacién con las tendencias observa-
bles al momento de llevar a cabo analisis de politicas, proponer disefios
y/o implementar politicas educativas. Por dltimo, el articulo concluye
con una breve reflexion.

“Politica”, politica publica y politica educativa:
Algunas precisiones conceptuales

Este apartado tiene por objeto clarificar y conceptualizar las no-
ciones de “politica”, politica publica y politica educativa y explicar las
connotaciones que dichos conceptos tienen en el andlisis de politicas.

El concepto “politica” entendido como policy no tiene un uso es-
tandar y a menudo proyecta un significado ambiguo (por ejemplo, las
definiciones sobre “politica” que figuran en los estudios de Ball (1990);
Bauer (1968); Dror (1968); Easton (1953); Fischer, Miller y Sydney
(2007); Jenkins (1978); Mann (1975); Midgley et. al. (2000); Munn
(2005) y Parsons (1995) contrastan y difieren en distinto grado. Tal
vaguedad ha conducido a Dye (1978, p. 3) a concluir que el término
politica es simplemente “lo que los gobiernos eligen hacer o no hacer”.
Sin embargo, en términos generales, el concepto “politica” conlleva
la existencia de diversas opciones y designa, por ende, un desacuerdo
o conflicto entre los actores o aspectos ligados al disefio de politicas
en un area de actividad determinada (educacién, transporte, salud, et-
cétera) respecto a un curso de accién actual o potencial de gobierno
(Anderson, 1990; Dunn, 1994; Fischer, Miller y Sydney, 2007; Munn,
2005). Para otros autores (ver Ball, 1990), en cambio, las politicas re-
presentan la declaracién operacional de los valores de una sociedad que
buscan definir y prescribir determinadas lineas de accion.
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Siguiendo a Levin (2001) se puede argumentar que la “politica” y las
propuestas de politica a menudo, aunque no siempre, se hallan vincu-
ladas a la definicién de un problema y su solucion requiere irremedia-
blemente de la aprobacién o apoyo de los partidos y lideres politicos.
En efecto, Kingdon (1994) postula que la “politica” a nivel de propues-
ta puede derivar en distintas versiones y requerir, consecuentemente,
distinto volumen de recursos para su solucién de modo que intentar
investigar por sus origenes constituye una tarea sin sentido.

El concepto de politica puiblica, a su vez, ha sido lucidamente defi-
nido por varios autores (Dunn, 1994; Fischer, Miller y Sydney, 2007;
Jenkins, 1978; Muller, 1990; Muller y Surel, 2002; Parsons, 1995; Souza,
2000) quienes coinciden en sefialar, que el concepto en cuestion debe
ser entendido como un conjunto de decisiones interrelacionadas que
son adoptadas por un actor o grupos de actores politicos, que involu-
cran la definicion de metas y medios para su logro en el marco de una
situacion particular. En palabras de Dunn (1994, p. 70), las politicas
publicas son un conjunto de opciones colectivas interdependientes que
se asocian a decisiones que adoptan los gobiernos y sus representan-
tes y que se formulan en areas tales como: defensa, salud, educacion,
bienestar, prevision social, entre otras. En cualquiera de las dreas men-
cionadas existen distintas posibilidades de acciones de politica, que se
vinculan a iniciativas gubernamentales en curso o potencialmente im-
plementables y que involucran conflictos entre los distintos actores de
la comunidad (véase Bentancur en este volumen).

Toda politica publica, tanto en lo que concierne a su conceptua-
lizacion como a sus alcances, deberfa ser entendida sobre la base de
las siguientes consideraciones, segun los cultores de la teorfa critica y
la teorfa funcionalista: a) la definicién vincula el término “politica” a
acciones otientadas a metas y/o propositos mds que a un comporta-
miento al azar; b) las politicas publicas consisten en cursos de accién
que son desarrollados en el transcurso del tiempo por los representan-
tes de gobierno mas que decisiones aisladas de éstos; c) las politicas
publicas emergen en respuesta a demandas de politica®, o a aquellos

2 Las formas en las cuales la politica publica responde a la demanda es mediante
enunciados de politica que son expresiones formales o articulaciones de politica pui-
blica. Se incluyen, ademas, junto a los enunciados de politica, los estatutos legislativos,
leyes y decretos con fuerza de ley, 6rdenes ejecutivas y decretos, normas y regulaciones
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requerimientos hechos por otros actores sociales a representantes y
agencias de gobierno para actuar o mantenerse inactivo respecto de al-
gun aspecto de orden publico; d) el término “politica” implica aquellos
que los gobiernos actualmente hacen y no lo que ellos intentan hacer o
lo que ellos dicen que estin por acometer, que estarfa asociado con la
retérica de la politica (véase Da Souza en este volumen); y e) la politica
publica podria involucrar alguna forma de acciéon gubernamental para
lidiar con un problema sobre el cual una accién determinada ha sido
demandada, o ésta puede involucrar una decision de representantes
de gobierno para simplemente no hacer nada en relacién con algin
aspecto sobre el cual el involucramiento del gobierno fue solicitado
(Anderson, 1990; Cury, 2005; Fischer, 2003; Fischer, Miller y Sydney,
2007; Parsons, 1995; Prunty, 1984, 1985; Souza, 20006).

Por otra parte, una politica educativa incluye explicita o implicita-
mente al menos tres elementos: una justificacion para considerar el
problema a ser abordado; un propdsito a ser logrado por el sistema
educativo; y una “teorfa de la educaciéon” o conjunto de hipdtesis que
explique como ese proposito sera alcanzado. El propésito puede estar
asociado con los fines de la educacién y puede ser trazado a partir de la
teorfa economica, la religion, la ética, la tradicion, la ley, u otras fuentes
normativas que prescriban cémo una sociedad o el grupo dominante
deseen conducir sus organizaciones. Consecuentemente, las escuelas y
otras instituciones que proveen programas educativos deben preparar
estudiantes para leer, para enfrentar el mundo del trabajo, y para acep-
tar su lugar en la sociedad y/o cuestionar el orden social actual. A tal
efecto, las instituciones educativas han de operar de manera eficiente,
tratar a todos por igual, garantizar el acceso a todos los grupos sociales,
y/o petpetuar el orden existente.

Existe consenso entre los defensores de la teorfa critica (Prunty,
1984; Taylor, 1997; Taylor, et. al.,, 1997) y de la teorfa funcionalista
(Adams, Kee y Lin, 2001) en que la politica educativa puede ser dimen-
sionada y/o evaluada desde tres perspectivas diferentes: la retérica de
la politica, la politica que es impulsada legalmente y la politica que se

administrativas, asi como enunciados y discursos hechos por representantes de go-
bierno y que dan cuenta, por una parte, de las intenciones y metas del gobierno sobre
determinado aspecto, y por otra, de las acciones que seran desarrolladas para el logro
de las metas formuladas.
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implementa en la practica. Cada una de estas formas podria ser defini-
da del siguiente modo en relaciéon con el sector educacion:

La retérica de la politica se refiere a enunciados am-
plios de metas educativas que a menudo pueden ser en-
contrados en discursos nacionales de lideres politicos.
Las politicas consagradas legalmente son los decretos
o leyes que definen estandares explicitos y orientacio-
nes para el sector educacion. Las politicas efectivamen-
te implementadas son aquellas legalmente impulsadas,
modificadas o sin modificar, que se traducen en accio-
nes concretas a través de cambios sistematicos y pro-
gramados (Adams, Kee y Lin, 2001, p. 222).

Cabe destacar que la retérica de la reforma educativa no siempre
consigue sus propositos, dadas las restricciones politicas, econémicas y
sociales que todas las politicas enfrentan al momento de ser implemen-
tadas (Espinoza, 2006; 2010).

Tanto los defensores de la teorfa critica como de la teorfa funciona-
lista (Heck, 2004; Ozga, 2000; Ranson, 1995; Taylor, et. al., 1997; Wise,
1984) coinciden en que por definicién, una politica educativa podria
ser creada por organizaciones internacionales, organizaciones privadas
y organizaciones no gubernamentales, pero ademas una politica educa-
tiva podria ser originada por gobiernos locales o nacionales mediante
un cuerpo legal (ley, decreto, decreto con fuerza de ley), decreto ejecu-
tivo y pronunciamiento judicial.

Una vez creada, el propésito oficial de toda politica educativa es
afectar la practica de la educacion. Inevitablemente, una politica edu-
cativa podria estar basada en algunos supuestos especificos respecto
de como implementar una nueva practica o si la practica producira los
resultados deseados. Si estos supuestos son correctos, luego la politica
puede alcanzar el resultado esperado, incluyendo sus dimensiones téc-
nicas, econémicas y politicas. En caso de ser incorrectos, la politica no
tendra probablemente las consecuencias esperadas o simplemente no
funcionara. Una politica por cierto puede tener consecuencias inespe-
radas. Ademas, un enunciado de politica particular puede ser o no ser
explicito acerca de sus propositos o su teorfa de la educacion. Pero ana-
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lizar una politica educativa de esta manera, refleja que su componente
de teoria educativa puede ser examinado por los canones de la ciencia
y la critica cientifica (Heck, 2004; Ranson, 1995; Ozga, 2000; Taylor,
1997; Taylot, et. al., 1997; Wise, 1984).

El analisis de politicas educativas y algunos
procedimientos para abordarlo

Bowe et. al., (1992), por ejemplo, enfatizan la necesidad de tomar
en consideracion en el andlisis de politicas educativas la naturaleza no
lineal de la relacion entre lo que los analistas de politicas ven como los
tres elementos del ciclo de la politica, esto es: los contextos de influencia
que se refieren al ambito donde se origina la politica, asi como a los
actores y factores que inciden directa o indirectamente en su génesis; /
produccidn de texto que alude a los procesos que se utilizan para producir
la politica a nivel de texto, los valores y conceptos relacionados a ella,
asf como la audiencia a la cual esta dirigida; y, / prdctica que se asocia a
la implementacion de la politica y a los efectos que esta puede tener en
distintos niveles y actores. De igual modo, Ham y Hill (1993), Howlett
y Ramesh (2003) y Vidovich (2001) se refieren a las interconexiones
que existen entre los estadios convencionales de formulacion de poli-
ticas definidas y la implementacion dando a entender que estas varfan
dependiendo del contexto.

Pero cabe preguntarse si existe alguna receta o instructivo para con-
ducir el analisis de politicas educativas. A esta altura es importante rese-
flar que hay diferentes procedimientos para hacer analisis de politicas.
William Dunn (1994, p. 14-19), por ejemplo, ha sugerido que hacer
analisis de politicas implica considerar cinco procedimientos analiticos
vinculados a estas:

a) identificar el problema que busca solucionar la politica consiste
en visualizar los supuestos que subyacen al problema, diagnosticando
sus causas y sintetizando las distintas perspectivas que pudieren existir
sobre el tema. Este procedimiento permite producir informacién rele-
vante acerca de las condiciones que dan origen al problema;

b) proyectar futuras politicas consiste en estimar las consecuencias
de politicas existentes y propuestas, especificar probables restricciones
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futuras que podrian afectar el logro de los objetivos perseguidos, y,
estimar la factibilidad politica (apoyo y oposicion) de las distintas op-
ciones. Este procedimiento proporciona informacion acerca de conse-
cuencias futuras que conllevarfa actuar en base a politicas alternativas,
incluyendo no hacer nada;

¢) recomendar acciones ligadas a una politica determinada consiste
en generar conocimiento relevante acerca de los beneficios y costos
de una politica y de politicas alternativas a ella que permita a los policy
mafkers adoptar la politica mas apropiada. Este procedimiento permite
estimar niveles de riesgo e incertidumbre, identificar externalidades,
especificar criterios para la toma de decisiones, y asignar responsabili-
dades administrativas para la implementacion de politicas;

d) monitorear resultados de politica consiste en asimilar y sistema-
tizar informacion relevante acerca de las consecuencias de politicas
adoptadas previamente para apoyar a los policy makers en la fase de
implementacién de la politica. Este procedimiento permite valorar el
grado de conformidad o disconformidad con una determinada poli-
tica, descubrir las consecuencias no buscadas de las politicas y pro-
gramas, identificar los obstaculos y restricciones presentes durante la
implementacion.

e) evaluar el desempefio de las politicas consiste en generar conoci-
miento respecto de las discrepancias entre la performance de la politica
en proceso de implementacion y la esperada para apoyar a los policy
mafkers en la fase de evaluacién de la politica en el marco del proceso
de formulacién de la misma. Este procedimiento permite precisar la
magnitud y forma en que se han resuelto los problemas, ayudar en el
ajuste o reformulacién de politicas y establecer las bases para la rees-
tructuracion del o los problemas.

Adicionalmente, se ha resaltado desde la perspectiva de los tedricos
criticos y funcionalistas (Anderson, 1990; Taylor, et. al., 1997) que los
enfoques para conducir andlisis de politica educativa dependeran del
lugar de produccion de la politica’. Pero ciertamente, hay otros fac-
tores importantes en el proceso de analisis de politicas, incluyendo la
posicion y ubicacién institucional del analista, y los propositos para los

3 Por cjemplo, existe una diferencia sustancial entre marcos amplios de politica

orientados a subniveles del sector educacion (educacion superior y perfeccionamiento)
y los procesos envueltos en el desarrollo de una politica de gobierno universitario.
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cuales el analisis esta siendo implementado (Anderson, 1990; Taylor,
et. al.,, 1997). Con referencia a los propésitos del andlisis de politicas, la
literatura tradicional hace una distincion entre el andlisis de 'y el andlisis
para la politica (Gordon, et. al., 1977; Parsons, 1995). El andlisis de la
politica es visto como una tarea mas académica y alude a la forma en
que se definen los problemas sociales, y la forma en que se formula,
implementa y evalia la politica, mientras que el andlisis para la politica
es usualmente asociado con investigacion respecto de la politica dentro
de las burocracias educativas en el proceso de produccion de politica y
evaluacion. Sin embargo, ain cuando en algunas circunstancias la dis-
tincion puede ser conceptualmente util, cualquier distincion absoluta
entre andlisis de y andlisis para la politica como algo que serfa artificial
podria ser rechazada debido a que el analisis de politica como un ejer-
cicio académico crucial puede ser visto como algo con valor politico.
Resumiendo, el tipo de consultas que se lanzan cuando el analista esta
haciendo analisis de politicas dependera de su proposito, la posicién
del analista de politicas y la existencia de cualquier tipo de restricciones
que podrian estar operando sobre ¢l o ella.

Tendencias alternativas en torno al analisis, disefio e
implementacion de politicas educativas

Como sefialan Tello (2012) y Tello y Mainardes (2012), la ausencia
de posicionamientos explicitos en la investigacion en politica educativa
atenta contra la solidez y coherencia del proceso de investigacién. Algo
similar ocurre respecto al analisis e implementacién de politicas educa-
tivas. En esa perspectiva, una revision critica y exhaustiva de la literatu-
ra en torno al disefio, implementacién y analisis de politicas educativas
revela algunas tendencias que merecen ser destacadas en este apartado
(ver Anderson, 1990; Ball, 1990; Deem y Brehony, 2000; Deubel, 2007,
2008; Faria, 2003; Gewirtz, 2007; Hatcher y Troyna, 1994; Lingard y
Ozga, 2007; Mainardes, 2006; Mainardes, Santos y Tello, 2011; Prunty,
1984; Psacharopoulos, 1990; Taylor, et. al., 1997; Torres, 1995). En esa
perspectiva, se contrastan los enfoques y supuestos que subyacen a la
teorfa funcionalista y la teorfa ctitica en relacion con las tres tendencias
predominantes en materia de analisis, diseflo e implementacion de po-
liticas educativas. Las tendencias en cuestion pueden ser resumidas de
la siguiente manera:
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1. A menudo la mayoria de los analisis de politica basados en la tra-
dicién funcionalista fallan en distinguir diferentes categorfas de politica
existentes en el campo, tales como: la sustantiva y de procedimients’, la
distributiva® y redistributiva’, 1a regulatoria y autorregulatoria’, y la material
y simbélica® (Anderson, 1990). Los andlisis basados en la teotifa critica,
en cambio, consideran los analisis de politica educativa como esencial-
mente politicos (Torres, 1995). Asi, los valores personales y el compro-
miso politico de los analistas de politica educativa que se basan en el
enfoque critico estan en consonancia con la vision de un orden moral.
Por una parte, donde la justicia, la igualdad y la libertad individual son
los elementos fundamentales de nuestra vida diaria y, por otra parte,
donde los acuerdos politicos, sociales y econémicos son tales que las

4 Las politicas sustantivas involucran lo que el gobierno intenta hacer (por ejemplo,
construccion de escuelas o instituciones educativas, pago de subsidios, etc.). Este tipo
de politicas publicas tiene por finalidad delimitar ventajas y desventajas para la gente,
asi como beneficios y costos. Las politicas de procedimiento, en cambio, estin asocia-
das a cémo algo va a ser implementado o quién sera responsable de llevar a cabo la
accion (Anderson, 1990).

5 Las politicas distributivas llevan implicitas la distribucién de servicios o beneficios
a segmentos particulares de la poblacién tales como individuos, grupos, corporaciones,
y comunidades. Este tipo de politica que busca asistir a grupos particulares o comuni-
dades usualmente esta asociada al uso de recursos publicos (Lowi, 1964).

6 Las politicas redistributivas involucran esfuerzos deliberados del gobierno por
cambiar la distribucién de la riqueza, ingreso, propiedad, o derechos entre las distintas
clases sociales o grupos de la poblacién (Ripley, 1985; Ripley y Franklin, 1976).

7 Las politicas regulatorias conllevan la imposicion de restricciones en el comporta-
miento de los individuos y grupos. En esta perspectiva, dichas politicas difieren de las
politicas distributivas, pues a diferencia de éstas, las politicas regulatorias buscan limitar
la libertad de las personas o grupos afectados (Lowi, 1964). Conforme a lo que plantea
Salisbury (1968), las politicas autorregulatorias son idénticas a las politicas regulatorias
en que ellas involucran la restriccién o control de algunos aspectos o grupos. Pero a
diferencia de las politicas regulatorias, las politicas autorregulatorias son frecuentemen-
te perseguidas y apoyadas por los grupos regulados como una forma de proteger los
intereses de sus miembros.

8 Las politicas materiales pueden facilitar la entrega de recursos o altas cuotas de
poder a sus beneficiarios como asi también pueden traducirse en desventajas para
aquellos que son adversamente afectados (Anderson, 1990). En contraste, las politicas
simbdlicas tienen escaso impacto material real sobre los diferentes grupos sociales.
Todavia mds, dichas politicas no reparten o distribuyen lo que aparentan hacer; conse-
cuentemente tanto las ventajas no tangibles como las desventajas son focalizadas por
ellas (Edelman, 1964; Elder y Cobb, 1983).
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personas son concebidas como intrinsecamente valiosas y jamas son
utilizadas como medios para lograr un fin. Cabe resaltar que los culto-
res de la teorfa funcionalista también pretenden alcanzar una sociedad
con mayor justicia social e igualdad aunque no lo expliciten abierta-
mente y no lo problematicen al nivel que lo hacen los representantes
de la teoria critica.

2. Otra tendencia que gan6 visibilidad durante las dltimas cinco dé-
cadas ha sido desarrollar una ciencia de la politica (policy science), espe-
cialmente entre los cientistas sociales que adoptan la teorfa funciona-
lista (Lerner y Lasswell, 1951; Ripley, 1985; Ripley y Francis, 1976).
En efecto, los investigadores funcionalistas ven la politica educativa
en relaciéon con problemas técnicos que podrian ser resueltos sélo me-
diante el incremento de iniciativas de racionalidad técnica que se tra-
ducen en el uso de técnicas, tales como los analisis de costo-beneficio,
costo-efectividad, indicadores sociales y otros (ver por ejemplo Prunty,
1984; Psacharopoulos, 1989, 1990; World Bank, 1999). Este énfasis
ha servido para imbuir el analisis de politicas con precision cientifica
(positivismo) relegando, por una parte, a un plano secundario o sim-
plemente ignorando el analisis asociado a aspectos valdricos y éticos,
asi como las implicancias politicas de los analisis y, por otra, limitan-
do la actividad del analisis de politicas a la descripcion del statu guo.
Esta sobresimplificacién ha sido responsable en parte por la falta de
atencion otorgada a algunos aspectos cruciales, como las nociones de
poder, control, legitimidad, privilegio, equidad, y justicia, entre otros,
las cuales se encuentran estrechamente vinculadas con el concepto de
politica.

Una alternativa a esta perspectiva ha sido provista por los teéricos
criticos (Prunty, 1985; Taylor, et. al., 1997; Torres, 1995), quienes pro-
ponen que los analisis de politicas educativas deberfan identificar las
fuentes de dominacién, represion y explotacion que son legitimadas
por la politica educativa. Ademas, los analistas de politica educativa
que emplean el enfoque de la teorfa critica (Prunty, 1984, 1985; Torres,
1995) deberfan asumir un rol reivindicativo posicionandose de este
modo con grupos oprimidos, como la clase trabajadora, los pobres, las
minorfas étnicas y raciales, y las mujeres. De acuerdo con ello, un ana-
lisis critico de la politica educativa estaria relacionado con la patologia
de la conciencia, dirigiéndose especificamente a los modos en que los
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seres humanos incitan de manera inconsciente a sus opresores. Los
tedricos que hacen suya la teorfa critica como marco de referencia y
de anélisis intentarfan mostrar como el proceso de la politica (incluida
la etapa de formulacién e implementacion) subvierte y contraviene los
intereses de los oprimidos, y como esto responde en parte a los modos
en que los miembros de dichos grupos se ven a si mismos y como ellos
ven a otros grupos dentro de la sociedad en que se desenvuelven.

Desde esta perspectiva, la politica educativa reflejarfa compromisos
entre los diversos intereses expresados por los intereses dominantes
del capitalismo, por un lado, y los intereses opuestos de distintos mo-
vimientos sociales, por otro lado. Luego, las iniciativas de politica edu-
cativa deberfan ser vistas como respuestas a la lucha sobre particula-
res construcciones del escenario social, politico, econémico y cultural
(Dale, 1989, 2010; Prunty, 1985; Taylor et. al., 1997; Torres, 1995; Wise,
1984). La principal debilidad observable en la tradicién de la teorfa
critica se relaciona con la falta de un enfoque que integre la raciona-
lidad técnica que complemente la visién de este enfoque, lo que per-
mitirfa naturalmente a sus representantes enriquecer sustancialmente
la formulacion y analisis de politicas. Ello implica integrar referentes
como los analisis costo beneficio, costo eficiencia, costo efectividad,
asi como metodologias de investigaciéon de caricter experimental y
cuasi experimental.

3. El analisis de la politica educativa ha sido conducido con frecuen-
cia desde esferas ajenas al sector educacion. Por ejemplo, en América
Latina, en general, es comun ver que los andlisis y evaluaciones de po-
liticas provienen de los ministerios de hacienda, economia o planifica-
cién y no de los ministerios de educaciéon. Como consecuencia de ello,
las teorfas y métodos que se han empleado y se emplean en los analisis
de politicas educativas, por parte de los actores responsables de la for-
mulacién y andlisis de politicas, provienen desde diversas disciplinas
que incluyen la economfa, la ciencia politica y la sociologfa. Dentro de
estas escuelas, el positivismo légico y el funcionalismo han dominado
ampliamente el pensamiento en el campo (véase Yeakey, 1983). Para
contrarrestar el dominio de los teéricos funcionalistas en el proceso
de desarrollo de politicas, quienes adoptan los principios de la teo-
rfa critica plantean que es imprescindible suscribir mayores niveles de
compromiso con la practica (ver, por ejemplo, Apple, 2000; Taylor et.
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al., 1997). Ello implica que el analista de la politica educativa que asume
la teoria critica como su mayor referente deberia intentar establecer
procedimientos de politica que incluyeran a los grupos oprimidos y
segregados en el proceso de formulacion de politicas v, a la vez, inten-
tar asegurar relaciones de poder simétricas, asi como condiciones de
comunicacion fluida y no distorsionada que prevalezcan entre todos
los partidos y/o grupos durante el proceso de formulacién de politicas
(véase Habermas, 1984).

Reflexiones Finales

Es posible concluir que tanto el disefio como la implementaciéon de
politicas educativas son asimilados de distinta forma por los cultores
de la teorfa critica y la teorfa funcionalista. Mientras los primeros en-
fatizan la necesidad de vincular inevitablemente el anilisis, el disefio e
implementacién de politicas educativas a las demandas de los sectores
mas desposeidos de la sociedad en orden a conseguir mayor justicia so-
cial y equidad, los segundos argumentan que es imprescindible consi-
derar fundamentalmente factores de caracter técnico, privilegiando, en
tal sentido, los analisis de costo-beneficio, costo-eficiencia, costo-efec-
tividad, la administracion por objetivos, e indicadores sociales.

La finalidad de este capitulo ha sido, por una parte, precisar los al-
cances conceptuales de los términos “politica”, politicas publicas y po-
litica educativa y, por otra, dar cuenta de algunos procedimientos para
acometer el analisis de politicas. Junto con ello se pretende ilustrar y
contrastar los fundamentos de dos de los principales referentes teori-
co-metodoldgicos que han guiado y que gufan a las ciencias sociales y,
particularmente, a la investigacion en educacion, esto es la teoria critica
y la teorfa funcionalista, en relacién con aspectos relevantes pero a la
vez complejos y controversiales asociados al analisis, disefio e imple-
mentacién de politicas educativas. Sin lugar a dudas las miradas que
tienen (o deberfan tener) los cultores de uno y otro paradigma con-
tienen aspectos controversiales que en la mayorfa de los casos resulta
complejo compatibilizar.
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Capitulo VIII

Falibilismo como perspectiva epistemolégica
en las investigaciones en politicas educativas.
Caracterizando el campo tedrico

Altair Alberto Favero
Leandro Carlos Ody

El falibilismo necesita una alta tolerancia a la incerti-
dumbre y el valor de revisar, modificar y abandonar
nuestras creencias mas profundas cuando éstas han
sido refutadas (Bernstein, 20006, p.50).

Introduccion

El interrogante acerca de cémo se genera el conocimiento y las re-
flexiones en educacion, no es un problema nuevo. Desde las antiguas
civilizaciones pasando por los diversos perfodos historicos, esas pre-
ocupaciones fueron responsables del desarrollo de distintas formas
de saber. Teorfas, sistemas filosoficos, religiones, regimenes politicos,
instituciones formativas y otras formas de socializacién, que tanto en
occidente como en oriente marcaron la historia del pensamiento.

Estos impulsaron la bisqueda del conocimiento y formalizacién de
los sistemas educativos mas eficientes, que pudiesen dar cuenta de la
sociabilidad humana en sus diversas dimensiones. Sin dudas, el enorme
progreso cientifico, cultural e intelectual ocurrido en la modernidad
provocd un conjunto de transformaciones que modificaron radical-
mente los procesos educativos y produjeron aquello que algunos auto-
res contemporaneos llaman sociedades complejas y plurales.

Aqui, nos propusimos traer algunas reflexiones sobre el falibilismo
como perspectiva epistemolégica (Tello, 2012) que permitirfan analizar
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las investigaciones en politicas educativas en el escenario de las reali-
dades actuales. En nuestro andlisis, consideramos que la mentalidad
falibilista se puede presentar como una postura estratégica promisoria
para enfrentar los desatios e zpasses producidos por el escenario de la
crisis educativa, que han demostrado las innumerables investigaciones
en nuestro tiempo. En este sentido, acordamos con la afirmacién de
Bernstein (2006) de que la busqueda de los absolutos se torna una
politica para camuflar cuestiones complejas, bloquear el pensamiento
original, reprimir las discusiones y el debate publico.

El texto esta organizado en cuatro partes: en primer término, se
presentan los rasgos caracteristicos de las sociedades complejas y plu-
rales con la finalidad de describir el tejido social donde tiene lugar la
crisis educativa. En un segundo momento, se aborda el concepto de
falibilismo en el contexto de las ciencias contemporaneas. En la tercera
parte, se fundamentan lo motivos por los cuales la mentalidad falibi-
lista se puede presentar como una perspectiva epistemoldgica (Tello,
2012; 2013) para analizar las investigaciones en politica educativa.
Finalmente, se presentan algunas reflexiones sobre los motivos por los
cuales el falibilismo podtia ser adoptado como una actitud epistemo-
légica para profundizar nuestra mirada sobre educacion y las investiga-
ciones en politica educativa.

Los rasgos caracteristicos de las sociedades complejas
y plurales

Con la intencién de definir y caracterizar la sociedad contempora-
nea, muchos autores de diversas matrices tedricas comenzaron a nom-
bratla desde multiples conceptos o metaforas: sociedad pos-industrial,
sociedad pos-moderna, sociedad pos-metafisica, sociedad de la infor-
macion, sociedad del conocimiento, sociedad tecnolégica, sociedad
del capitalismo tardio, sociedad de las ilusiones, sociedad compleja,
sociedad plural, entre otras denominaciones. No nos interesa en este
momento realizar una reconstrucciéon detallada de cada uno de esos
conceptos o metaforas, como asi tampoco pretendemos hacer una ge-
nealogfa de los motivos e implicancias de cada uno de esos abordajes.
De esta forma, presentamos, en primer lugar, algunos rasgos que ca-
racterizan la sociedad compleja y plural para analizar su interface con
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la postura falibilista de conocimiento y sus implicaciones para el campo
de la politica educativa.

Acordamos con Melucci (1999) cuando defiende, en su libro 1ida
cotidiana y democracia, que las teorfas clasicas ya no dan cuenta de las for-
mas de vida social del presente. Esto significa que no disponemos de
aportes conceptuales que sean capaces de explicar de forma detallada y
de modo satisfactorio el mundo turbulento en que vivimos. Tal vez en
raz6n de eso hemos encontrado una pluralidad de conceptos o meta-
foras, que, cada una a su modo, procuran traducir, explicar y, al mismo
tiempo, destacar algin elemento, a partir del cual serfa posible definir y
tematizar la sociedad contemporanea.

La sociedad compleja es, para Goergen (2012, p. 3), “el escenario
de acelerados cambios y multiples determinaciones estimuladas por el
desarrollo cientifico-tecnolégico y por el compromiso de innumerables
sujetos sociales que actiian, luchan y se expresan articulados en el inte-
rior de la sociedad”. Las luchas de esos sujetos y de esos movimientos,
en el analisis de Georgen, no estan tan enfocadas en el campo politico
y econémico sino centradas en la produccion de “nuevos codigos y
simbolos sociales”. En el actuar de esos movimientos, Georgen sefiala
que hay cambios importantes en curso y que es necesario avanzar mu-
cho mas para dar cuenta de la complejidad provocada por la realidad.

En su obra Individualismo ¢ cnltura, Velho (1981) lleva a cabo un ana-
lisis antropolégico de la sociedad contemporanea, realizando un pro-
ceso de regresion histérica para encontrar los inicios de la sociedad
compleja. Ciertos eventos histéricos, tales como la division social del
trabajo, o el desarrollo de la vida urbana, o el surgimiento de la ciencia
moderna o hasta la aparicion de la escritura, podrian sefialarse como
factores que tornaron compleja a la sociedad. En tanto, no hay dudas
de que la revolucién industrial y la revolucion tecnolégica son los dos
grandes acontecimientos propulsores de factores que complejizaron
las relaciones sociales y ampliaron los alcances de la complejidad en
todos los niveles. Georgen (2012, p. 4) afirma que “la gran metrépolis
es la expresion aguda del modo de vida de la sociedad compleja”.

La gran metrépolis posee entre las principales caracteristicas la he-
terogeneidad de las culturas y de saberes, la fragmentacion y diferen-
ciacién de papeles, la dinamicidad y la globalizacion de la economia, la
pluralidad de concepciones religiosas, la diversidad de opciones artis-
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ticas y culturales. Todas esas caracteristicas influenciaron e impactaron
sobre el modo de vida de los habitantes, no solo de las grandes me-
tropolis sino que se extendieron a todos los lugares en funcion de la
dinamicidad de las tecnologias de la comunicacion y de la informacion.

En La cabeza bien puesta, Morin (2000) alerta sobre la urgencia de pro-
vocarnos una transformacion del propio pensamiento, teniendo en vis-
ta que los clasicos dualismos de cierto/errado, bien/mal, verdadero/
falso, teotfa/practica, cuerpo/mente, moderno/antiguo, entre otros,
no dan cuenta de la complejidad de la relaciones y del modo como el
mundo se presenta. En la evaluaciéon de Morin (2000), la emergencia
del pensamiento complejo alter6 profundamente no solo el campo de
la ética, sino también el campo de la epistemologia y su sélida cons-
truccién que fundamenté las ciencias modernas (véase Tello en este
volumen). De modo amplio, podemos decir que los conceptos que
fueron una marca decisiva en las sociedades tradicionales, tales como
los de verdad, certeza, virtud y justicia se tornaron conceptos “move-
dizos” y “sospechosos” en las sociedades complejas (véase Boneti en
este volumen).

Giddens (2002), en su libro Modernidad e Identidad, habla de un dina-
mismo que se inicia en las instituciones modernas y que se extiende ha-
cia la alta modernidad. “El mundo moderno”, explica Giddens (2002,
p. 22), “es un mundo desbocado: no solo el ritmo del campo social es
mucho mas rapido que cualquier sistema anterior; también la amplitud
v la profundidad con que ella afecta las practicas sociales y los modos
de comportamiento preexistente son mayores”. En la evaluaciéon de
Giddens, el escenario se traduce en tres elementos que conforman el
dinamismo de la sociedad: a) la separacion del tiempo y espacio; b) el
desencaje de las instituciones sociales y, c) la reflexividad institucional.
¢Qué significan cada uno de esos elementos? ¢De qué modo ellos in-
fluyen y configuran las sociedades complejas? Siguiendo los pasos de
Giddens (2002), tomaremos especialmente cada uno de esos elemen-
tos y buscaremos respuestas a los interrogantes planteados.

En las sociedades pre-modernas, analiza Giddens (2002, pp. 222-
223), tiempo y espacio estaban conectados por medio de la “situacio-
nalidad del lugar”. El “cuando” y el “dénde” estaban vinculados con
el comportamiento de la gran mayorfa de las personas. La separacion
entre tiempo y espacio es originada primeramente por el desarrollo
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de una dimensién “vacia” del tiempo, y en simultaineo provoca “va-
ciamiento” del espacio. La invencién del reloj mecanico, por ejemplo,
provoca la universalizacion del tiempo y un desplazamiento del lugar.
Ese desacoplamiento no significa que espacio y tiempo se tornaran
“alejados de la organizacion social humana”; al contrario, pasaron a ser
la base para la recombinacién de los modos que coordinan las activida-
des sociales independientemente del tiempo y del lugar.

El “vaciamiento del tiempo y del lugar es crucial” para comprender
el “desencaje de las instituciones”, segundo elemento del dinamismo
de la sociedad moderna. Se trata de un “dislocamiento de las relaciones
sociales de los contextos locales y su rearticulacion a través de partes
indeterminadas de espacio y tiempo”. Giddens (2002, pp. 24-25) plan-
tea dos tipos de dislocacion: los registros simbélicos y los sistemas
abstractos.

Los registros simbolicos “son los medios de cambio que tienen un
valor estandar, siendo asf intercambiables en una pluralidad de contex-
tos”. El dinero es un buen ejemplo de registro simbolico, pues coloca
entre paréntesis el tiempo (el dinero es medio de crédito) y el espacio
(el valor estandarizado posibilita transacciones entre individuos que
nunca se encuentran fisicamente). Los sistemas abstractos, por su par-
te, son los sistemas especializados que componen la multiplicidad de
saberes que toman cuenta de la vida cotidiana. De cierta forma, todos
los “sistemas especializados” ponen entre paréntesis el tiempo y el es-
pacio, pues posibilitan un conocimiento técnico que puede ser aplicado
en diferentes contextos y “tienen validez independiente de quienes los
llevan a cabo”. Asi, “tales sistemas penetran los alimentos que com-
pramos, los remedios que tomamos, los predios en que vivimos, etc.
Los dos tipos de desencaje “dependen esencialmente de la confianza”,
considerada por Giddens el elemento que esta “en la base de muchas
decisiones cotidianas que tomamos en nuestras actividades”.

La “reflexividad institucional” es pensada por Giddens (2002, p.
26) como el tercer elemento inherente a la dinamicidad de la socie-
dad moderna. Se trata del “uso regularizado del conocimiento sobre
las circunstancias de la vida social como elemento constitutivo de su
organizacién y transformacién”. La reflexividad de la modernidad que
sefiala Giddens no puede ser confundida con las expectativas del pen-
samiento iluminista de que habfa un “conocimiento seguramente fun-
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damentado de los mundos social y natural”. Para ¢l “la reflexividad
de la modernidad se solapa en la certeza del conocimiento mismo, en
los dominios centrales de la ciencia natural. La ciencia no depende de
la acumulacién inductiva de las demostraciones, sino del principio de

duda”.

Eso significa decir que por mas que una determinada doctrina cienti-
fica este consolidada, “esta abierta a revision -o podra ser enteramente
descartada- a la luz de nuevas ideas descubiertas”. Para Giddens (2002,
p. 206), “la relacion integral entre la modernidad y la duda radical es una
cuestiébn que, una vez expuesta, no es inquietante para los filésofos,
sino que es existencialmente perturbadora para los individuos comunes”
(énfasis del autor). La reflexividad sefialada por Giddens, desde nuestra
posicion, tiene una intima conexién con el concepto de falibilismo.

El concepto de falibilismo en el contexto de las
ciencias contemporaneas

Las actuales discusiones epistemologicas nos llevan a cuestionar de
forma cada vez mayor las posturas extremas acerca del conocimiento.
Una de ellas, el dogmatismo, plantea que el conocimiento pleno y final
es posible, asi como el alcance de la verdad y refutacion de toda y cual-
quier duda que pueda confirmar nuestra confianza en aquello que deci-
mos conocet. La otra postura epistemolégica, el escepticismo, dice que
no podemos conocer por la constante mutacion de los fenémenos del
mundo, es decir por la limitacion de nuestros sentidos o teotfas y méto-
dos. (Sobre el andlisis de estos comnponentes véase Tello y Mainardes,
2015, en relacién al pluralismo epistemolégico).

El falibilismo se presenta como un espacio intermedio entre esos
dos posicionamientos extremos. Contra el dogmatismo, esa postura
admite que nuestras concepciones son falibles, sujetas a errores y a
constantes revisiones, por lo tanto, mutables, dinimicas y en perma-
nente construccioén. Al mismo tiempo, el falibilismo, en confrontacién
con el escepticismo, defiende la concepcién de que el conocimiento es
posible, avanza y permite que el ser humano pueda interactuar con el
mundo, tanto por el conocimiento de sus regularidades cuanto por el
conocimiento de sus cambios.
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Uno de los primeros filosofos en defender la postura falibilista fue el
norteamericano Peirce (1839-1914). No podemos, segin Peirce, llegar
a la certeza, la exactitud o los universales absolutos. Inferimos a par-
tir de esto que sabemos; sin embargo, lo que sabemos es siempre un
saber limitado. Esa caracteristica de seres limitados hace que estemos
en permanente evolucion y aprendizaje. Asumir esa postura de seres
limitados, ademas de promover la humildad intelectual (tan ausente
en ciertos contextos), permite que el conocimiento avance, en espe-
cial, en las mentes abiertas a las nuevas hipotesis o visiones del mundo
(Salatiel, 2009).

Peirce no acepta el argumento que “las cosas son asi porque siempre
fueron as{”. Cuando la naturaleza es observada con rigor, se demuestra
que la diversidad y la dinamicidad son caracteristicas presentes, del mis-
mo modo sucede en las 4reas que tienen por finalidad la bisqueda de
leyes naturales y que podrian ser consideradas rigurosas. Si partimos de
la idea de que el mundo es dinamico, podemos concluir que las cosas
estan en permanente evolucion y transformacion. En este sentido, el
conocimiento existe, pero es provisorio.

Salatiel (2009, p. 9), en un comentario sobre el falibilismo de Peirce,
aclara lo siguiente:

[...] Falibilismo no implica escepticismo. Al contrario,
Peirce no quiere decir que un determinado valor de ver-
dad de una proposicién no puede ser alcanzado de nin-
gun modo por el método cientifico. Lo que ¢l afirma es
que no podemos tener certeza de que estamos en poder
de una verdad dltima sobre una determinada cuestion.
Esto es, sé que A es verdadero, pero no puedo tener
certeza de que “se que A es verdadero” es verdadero.

El mismo autor sigue afirmando que el falibilismo de Peirce influ-
y6 sobre otros pensadores, como Popper, Dewey, Lakatos, Quine y
Habermas. En especial, Popper (1902-1994), quien desarroll6 de for-
ma mas enfatica su concepcioén falibilista, principalmente en el campo
cientifico. Construyendo una severa critica al inductivismo (segun el au-
tor, una especie de dogmatismo), que, a partir de algunas experiencias
y percibiendo cierta regularidad en un grupo de fenémenos, generaliza
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conclusiones inductivas. Para Popper (1993, p. 277), esto proviene de
una fe metafisica en la regularidad de la naturaleza'. Esa uniformidad
de la naturaleza o inmutabilidad de los procesos naturales, para los
inductivos, representa la certeza de continuidad de las cosas, es decir
cémo ellas aconteceran. A partir de ese principio estamos autorizados
a prever con precision coémo los hechos seguirdan cuando poseemos
el conocimiento de que son parte de la regularidad de ese fenémeno.

Con la critica a la induccién, Popper no quiere decir que no exista
regularidad en la naturaleza o que no existan leyes naturales. Su critica
se presenta en contra de una postura que de forma dogmatica defiende
la conquista de la verdad por la ciencia y posee la plena conviccion de
que las cosas son inmutables. En lugar de construir postulados de ese
tipo, la ciencia deberfa preocuparse por construir conjeturas, hipotesis
que deberian ser testeadas por el propio ejercicio cientifico.

La postura dogmatica sobre el conocimiento cientifico lleva al estan-
camiento de la evolucion de ese conocimiento. Una de las grandes ca-
racteristicas de la ciencia es la constante busqueda en la mejora de sus
explicaciones, qué sucederia si admitiéramos que llegamos a la verdad
(plena) acerca de alguna explicacion cientifica. Popper afirma:

ILa ciencia no es un sistema de enunciados ciertos o bien
establecidos, tampoco es un sistema que avance conti-
nuamente en direccién a un estado de finalidad [...] ella
jamas puede proclamar haber alcanzado la verdad, sino

la probabilidad (1993, p. 305).

Como alternativa a la postura dogmatica del inductivismo, Popper
presenta el modelo hipotético-deductivo. El esfuerzo del cientifico, a
partir de ese modelo, consiste en la construccion de hipétesis que seran
puestas a prueba para refutatlas o falsearlas® .

1 Son ejemplos de regularidad de la naturaleza: las estaciones del afio, las fases de la
luna, el ciclo productivo de ciertas plantas, los materiales conductores de electricidad,
la actuacién continua de la gravedad en la tierra, etc.

2 Aqui cabe realizar algunas aclaraciones terminoldgicas. Debemos entender por
falseable la hipotesis que puede ser sometida a test, a verificaciones. Para Popper, esa
caracteristica es fundamental para demarcar el campo que es cientifico y aquel que no
lo es. Una hipétesis solo puede ser cientifica si fuera falseable. En ese sentido, decir,
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Tal ejercicio comienza con la imaginacion, en una postura metafisica
que es presentada en forma de conjeturas o “anticipaciones”. “Una vez
elaborada, ninguna de esas ‘anticipaciones” es dogmaticamente defen-
dida. [...] Por el contrario, buscamos contestar esas anticipaciones”
(Popper, 1993, p. 306). Alli entran en juego los procedimientos que
pondran a prueba tales hipotesis y, que si se demostrasen como bas-
tante firmes ante las pruebas, sin ser refutadas, recibiran segun Popper,
grados de corroboracion, categoria que propone como alternativa a los
términos como “verdad”, “confirmacién” o “probabilidad”.

En su propuesta, esos términos no caracterizan a la ciencia, porque
poseen la idea de completud, finalizaciéon y terminalidad. En ese senti-
do, corroborada serfa la teorfa que no alcanzo la verdad, pero alcanzé
grados de confianza mayores en cada prueba (que pueden variar en
numero y rigor). Podriamos entonces hablar de teorfas corroboradas,
pero no verdaderas, las cuales por el grado de confianza que cargan,
pueden servir de base para los razonamientos que llevan a nuevos des-
cubrimientos cientificos. Tenemos, por lo tanto, una postura cientifica
que no es caracterizada por el dogmatismo inductivo, pero que tam-
poco lleva a un escepticismo pesimista que impide el crecimiento y la
actividad de la ciencia.

Esta apertura de la mente cientifica permite aceptar y comprender
de una forma mas flexible los multiples cambios en las teorfas cienti-
ficas (y consecuentemente sus explicaciones). Si no fuese asi, posible-
mente ain creerfamos que vivimos en una tierra plana, que estamos en
el centro del universo, que el hombre es siempre mas inteligente que
la mujer, pues posee craneo y cerebros mas grandes, ademas de otras
tantas “verdades” cientificas que terminaron derrumbandose a lo largo
de 1a historia de la ciencia.

por ejemplo, que “todo dinosaurio era herbivoro”, puede ser una hipdtesis cientifica
(por mas que sea falsa), pues puede ser testeada a partir de los estudios de fésiles de
estos animales. Lo mismo no sucede con la hipétesis “todos los dngeles son hombres”.
Tal hipétesis no posee caracter cientifico justamente porque ella no puede ser testeada,
por tanto no es falseable. Falsacionismo serfa la postura que busca la falsificacién de
las teorfas y que tiene como consecuencia la corroboracién o refutacioén de estas. Final-
mente, falibilismo, como ya hemos mencionado, la entendemos como la postura que
admite que nuestras concepciones son falibles, mutables, dindmicas y, por lo tanto, en
permanente construccién. Al mismo tiempo, el falibilismo evita posturas dogmaticas
o escépticas, siendo de esa forma, un término medio entre esos dos posicionamiento
extremos.
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En las ciencias naturales, que lidian con fenémenos mas susceptibles
a las regularidades, podemos verificar cambios significativos a tal punto
que se podria aceptar el falibilismo como la postura mas adecuada para
otientar nuestra visiéon del mundo. En las ciencias humanas eso parece
intensificarse, porque los fenémenos sociales se presentan mas dinami-
cos y mas sujetos al cambio que el mundo natural.

Bernstein (2000) sostiene que el falibilismo es la creencia de que el
conocimiento es posible de analisis, modificacion y critica permanente,
inclusive en la esfera moral y politica. Asi como el dogmatismo y el es-
cepticismo son posturas extremas y exigen un término medio, también
las diferentes expresiones del extremismo ideoldgico del absolutismo,
son perjudiciales para el desarrollo humano no conflictivo. En este
sentido, Bernstein retoma a Peirce explicando que, para comprender
la naturaleza de la ciencia empirica moderna, hay que admitir que la
investigacion cientifica no tiene puntos de partida y llegada absolutos.
La actividad cientifica debe ser auto correctiva “y el proceso auto co-
rrectivo requiere una comunidad critica de investigadores” (Bernstein,
20006, p. 56). Ese permanente cuestionar puede reforzar aquello que
ya es valido (o corroborado en los términos de Popper), sin embargo,
busca, fundamentalmente, modificar lo que se presenta (a partir de
ese analisis) como problematico en términos de la construccioén del
conocimiento.

Desde la realidad actual, en general, tanto la sociedad como las dis-
tintas ciencias se presentan plurales, dinamicas y mutables. Negar eso
serfa desconsiderar el valioso material que existe en esos espacios de
conocimiento, y ademas promoveria conflictos provenientes de una
postura dogmatica extrema que niega al otro (en términos de sus expe-
riencias, ideas, cultura).

En ese sentido, Bernstein (20006, p. 64) recuerda a Popper y los ries-
gos que se presentan cuando se asume un marco Unico de pensamien-
to, una sola postura tedrica, una sola cultura o valores o lenguaje rigido
al punto de no conseguir dialogar con el diferente. Comprendiendo
que dialogar no significa aceptar de forma ciega aquello que es diferen-
te, sino buscar, a partir de una postura critica, la creacién de un nuevo
status de conocimiento que tome en cuenta e incluya aquello que tiene
de bueno la postura que me era indiferente (véase Tello y Mainardes,
2015).
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Asi mismo en el caso de las ciencias naturales, Bernstein insiste en
la idea de que los fenémenos estin sujetos a contingencias, a azares,
de modo que las leyes naturales no siempre funcionan con el rigor que
pensamos. Nuevamente el factor “complejidad” entra en juego mos-
trando como un fenémeno puede presentar componentes inesperados,
cambios desconocidos. En definitiva, elementos que pueden no ser
considerados cuando queremos comprehender aquello que acontece
a nuestro alrededor. La fisica cuantica, por ejemplo, representa una
evolucion en la medida en que busca mostrar un mundo que la fisica
tradicional no consigue comprender.

Sobre este aspecto, Bernstein afirma que admitir:

[-..] que existan el azar y la contingencia también signi-
fica que nunca podemos anticipar totalmente lo que su-
cedera. Esto refuerza la necesidad de desarrollar practi-
cas y habitos criticos y flexibles que puedan ayudarnos
a lidiar con las contingencias inesperadas (2000, p. 69).

La educaciéon no escapa a ello. Al mismo tiempo que es susceptible
de las contingencias de los elementos constituyentes de sus fenémenos
(v es importante recordar la complejidad que posee el fenémeno de la
educacién), también se le debe atribuir el caracter formativo, en lo que
se refiere a una mente falibilista que pueda comprehender -o al menos
admitir- la complejidad del mundo. Esta cuestion la trabajaremos con-
ceptualmente en el siguiente apartado.

Mentalidad falibilista como perspectiva
epistemologica

Como hemos anunciado en el primer tépico, hoy vivimos en un
contexto educativo fuertemente marcado por las sociedades comple-
jas y plurales. Si la educacién es una acciéon humana que se realiza en
las “contingencias inesperadas” del acontecer historico de la sociedad,
entonces necesitamos comprehender el proceso educativo como algo
abierto, flexible y democratico. La mentalidad falibilista se puede pre-
sentar como una postura compatible con esa necesidad. Sin embargo,
¢en qué consiste la mentalidad falibilista? ¢Cudles son sus presupues-
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tos? ¢Por qué razones ella se puede mostrar promisoria respecto de la
crisis educativa?

Para Bernstein (2000, p. 39), la mentalidad falibilista es una orienta-
ci6én general, una concepcién o una forma de pensar “que condiciona
la manera por la cual enfrentamos, comprehendemos y actuamos en el
mundo”. Las mentalidades son las respuestas de las personas a situa-
ciones particulares que pueden asumir distintas formas historicas, son
el resultado de un contexto determinado y de un modo de actuar en
el mundo que promueven acciones en la direccion de un estilo de vida
de una sociedad.

Bernstein (2000, pp. 40 y ss.) toma el pragmatismo americano de
final del siglo XIX e inicio del siglo XX como un ejemplo histérico
especifico de la mentalidad falibilista. Holmes, James, Peirce y Dewey
son sefialados por Bernstein como intelectuales que cambian la forma
de pensar de los norteamericanos en lo que se refiere a la educacion,
la democracia, la libertad, la justicia y la tolerancia. En su abordaje,
Bernstein (2006, p. 46) explica que “los pensadores pragmaticos se
dedican a desarrollar una forma de pensamiento mas flexible que evi-
tarfa todo tipo de absolutismos, oposiciones binarias y extremismos
violentos”.

Esa mentalidad abierta, flexible y falible, posibilité un ataque frontal
a “la busqueda de la certeza” y también permitié que fuesen desenmas-
caradas las fuerzas del determinismo mecanico que instituyé la “arro-
gancia de seguridad”. Los seres humanos son vistos en la perspectiva
de la mentalidad falibilista como agentes activos y no como especta-
dores pasivos de la realidad en que viven. Ser agente activo significa
vivir su propia experiencia, confrontandola permanentemente con el
mundo.

En este sentido, podriamos resaltar la importancia de la democracia
como un genuino proceso falibilista. La democracia, no es solo la for-
ma en que actian las instituciones o un conjunto de procedimientos
electorales o la garantia legal de derechos. Ella es, antes que todo, “una
forma de vida”, un ideal ético que exige un cuidado activo y constante.
En palabras del propio Dewey (1959, p. 93), “una democracia es mas
que una forma de gobierno, es principalmente, una forma de vida aso-
ciada, de experiencia conjunta y mutuamente comunicada”.
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Con el presupuesto de que la democracia es una forma de vida y no,
solamente, una forma de gobierno, Dewey vio la necesidad de trabajar
para crear y recrearla de un modo permanente, pues solo de esa forma
podra sobrevivir. Segiin hemos sefialado “Dewey adopt6 la democracia
como unico y verdadero fundamento para su filosoffa, como credo
inquebrantable para postular sus ideas educativas” (Favero y Tonieto,
2011, p. 110).

La democracia en las practicas sociales tiene la gran tarea de crear
una experiencia mas libre y humana, en donde todos comparten al
mismo tiempo en que contribuyen de alguna forma. “La democracia
implica una fe reflexiva en la capacidad de todos los seres humanos
de emitir juicios, deliberar y actuar de forma inteligente, si ocurren las
condiciones sociales, educativas y econémicas apropiadas” (Bernstein,
2000, p. 50-51). No es de extrafiar que en sus reflexiones Dewey advir-
tiera que, en periodos de gran incertidumbre, ansiedad y miedo, se crea
la imperiosa necesidad de certeza y de los absolutos morales, o sea, la
busqueda desesperada de consuelo metafisico y religioso.

LLa mentalidad falibilista se coloca como antidoto de ese consuelo.
El falibilismo, explica Bernstein (2006, p. 54-55), “es la creencia de
que cualquier reivindicacién de conocimiento o, en general, cualquier
reivindicacion de validez —incluidas las reivindicaciones morales y poli-
ticas- es susceptible de analisis, modificaciones y critica permanentes”.
LLa mentalidad falibilista no puede ser interpretada como una doctrina
epistemoldgica elitista o como un método seguro de llegada a verda-
des absolutas, pero si “como un conjunto de virtudes -de practicas-
que deben ser cuidadosamente fomentadas en comunidades criticas”
(Bernstein, 2000, p. 56). Una actitud faliblista requiere la disposicion de
exponer y probar nuestras ideas en publico y escuchar con atencién a
quienes las critican, lo que implica el respeto mutuo, tolerancia, flexibi-
lidad y disponibilidad para cambiar.

El respeto mutuo es una actitud imprescindible para el falibilista,
pues es capaz de dialogar con el diferente, acoger nuevas hipotesis y es-
cuchar las criticas u objeciones de las posiciones contrarias. La actitud
de respeto mutuo necesaria para un falibilista no es algo sobre-huma-
no, metafisico o perteneciente a preceptos divinos de cualquier reli-
gién, sino que es una practica que brota de las experiencias cotidianas
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de la vida y de la forma como los seres humanos se relacionan en la
pertenencia a las instituciones. Nuevamente podemos compartir con
Dewey (1959) la conviccion de que la escuela democratica posee una
importancia central para la formacién de una mentalidad falibilista.
Dewey (1959, p. 112-113) critica “las teorfas educativas y morales que
se proponen definir las verdaderas finalidades de nuestros actos”.

Tales teorfas limitan la accion de la inteligencia buscando una autori-
dad externa a los fines educativos y morales que pasan a ser ejecutados
de forma mecanica. Para él, un objetivo educativo es “flexible”. Es
decir, es capaz de sufrir alteraciones para adaptarse a las circunstancias,
de ser empleado para cambiar las condiciones existenciales en constan-
te transformacion. Comprendiendo asi que un objetivo educativo, en
la perspectiva deweyana, es experimental y evoluciona en la medida en
que va siendo probado en la acciéon.

Kilpatrck (1978, p. 16), colaborador de Dewey, asume esa direccion
cuando explica que la educacion para una cviligacion en cambio requiere
de un “pensamiento basado en la experimentaciéon”. En su famoso
libro Educaciin para una civilizacion en cambio, Kilpatrick (1978, p. 20-21)
subraya que cualquier estudio de la vida moderna revela tres tendencias
profundas: a) una nueva actitud mental, ante la vida; b) la industriali-
zacion; c) la democracia. Tales exigencias requieren una nueva forma
de tratar las interacciones sociales, la integracion entre los pueblos y la
manera como afrontamos los problemas que surgen del propio desa-
rrollo societario.

No se debe confundir la mentalidad falibilista con una defensa de
escepticismo epistemolégico, aunque muchos acusan a esta posicion
como obturadora de la posibilidad de conocer. Para Bernstein (2000,
pp- 58-59), los falibilistas no son escépticos, sino que defienden un es-
cepticismo sobre la posibilidad de un conocimiento absoluto. Para los
falibilistas, las ideas no pueden convertirse en ideologias que justifican
el status guo, o imponen ciertos dogmatismos altamente perjudiciales a
la vida democratica.

El pluralismo es otro tema central de la mentalidad falibilista (véase
Tello y Mainardes, 2015). Bernstein (2000, p. 60) destaca la importancia
de la figura de James como uno de los primeros filésofos que empled el
término “pluralismo”, cuando defendio en sus escritos que “el universo
es pluralista, y que como agentes finitos, tenemos multiples y limitadas
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perspectivas para lidiar con el universo”. Por esta razon, nuestra socie-
dad esta compuesta por la pluralidad de diferencias culturales, étnicas
y religiosas que los pragmatistas falibilistas identificaron y que fueron
responsables de instituir una lucha constante con la “mentalidad abso-
luta perniciosa”. Asumimos que la mentalidad falibilista se constituye
en una de las actitudes mas sabias para enfrentar el escenario actual de
la crisis en educacion.

Adopcion del falibilismo como actitud epistemologica
y educativa

Asumir una postura falibilista parece ser, en el contexto de las so-
ciedades plurales y complejas, la posicién mas adecuada en términos
de actitudes epistemoldgicas y educativas. Evitamos, a partir de una
concepcién falibilista, estimular conflictos ideoldgicos resultantes de
posturas dogmaticas e intolerantes al diferente, como asi también evi-
tamos caer en el relativismo del “todo vale”. Adoptar esta posicion en
educacion presupone la adopcidn de una actitud en el plano epistemo-
légico, ya que esta postura puede orientar una practica educativa mas
equilibrada.

Si admitiéramos que la funcién de la educacion es preparar al ser
humano para comprender mejor el mundo que lo rodea vy, a partir de
alli, actuar en las diversas situaciones de su existencia, cabe, en nuestro
analisis, una evaluacion de efectividad del impacto de la accién educa-
tiva desde su proposito. Al visualizar en nuestro mundo las diferentes
situaciones conflictivas: desde las guerras entre pafses hasta los conflic-
tos presentes en el propio ambiente educativo de las escuelas, podemos
pensar que la educacién, de cierta forma, no cumple con su papel o no
es efectiva su propuesta.

El conflicto de ideas es parte del proceso educativo y, por lo tanto,
debe ser administrado, como ya se ha mencionado, desde el didlogo
propio de los ambientes democraticos. Bernstein admite que “el cho-
que de mentalidades es evidente en todo el mundo, donde se disemi-
nan diversas formas de fundamentalismo y fanatismo, y se convierten
en movimientos de masas amenazadoras” (2000, p. 205-2006). No obs-
tante, es necesario, siguiendo al autor, construir ambientes democrati-
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cos sostenidos por la mentalidad del falibilismo pragmatico que ya es
asumida por varias personas en los mas variados lugares del mundo.

A pesar de la pluralidad de conceptos, de ideas y de posturas, no se
puede generar el didlogo conciliador por si mismo. Este solo es posi-
ble en un ambiente democratico con mentes abiertas, con una postura
falibilista, que acepte la presencia del diferente y con él establezca un
intercambio de ideas. Todo ambiente educativo debe estimular ese tipo
de postura.

No tenemos grandes conflictos armados, al nivel de guerras en
Latinoamérica, sin embargo aun percibimos grandes conflictos socia-
les, sean estos partidarios, religiosos, culturales o provenientes de otras
diferencias sociales. Percibimos en el propio ambiente escolar -donde
esa postura falibilista y democratica deberfa ser vivida de forma mas
intensa- conflictos entre los alumnos, entre alumnos y profesores, en-
tre padres y profesores como asi también conflictos que involucran
funcionarios. A pesar de varias campafias de concientizacion en la co-
munidad educativa, diariamente los medios de comunicacién divulgan
la presencia de ese tipo de situaciones en el ambiente escolar. Muchos
son los ejemplos que se pueden dar en lo que se refiere al trabajo con
la violencia escolar, sin embargo hay mucho que hacer en ese sentido.

La reflexion acerca del falibilismo en educacién también se da cuan-
do nos referimos al conocimiento. En sociedades modernas, complejas
y plurales, donde el saber cambia rapidamente, donde las tecnologias
permiten la globalizacion de la informacion y del conocimiento, aque-
llo que decimos “conocet” puede dejar de ser valido en poco tiempo.
No queremos aqui decir que todo lo que sabemos y consideramos co-
nocimiento valido debe, necesariamente, cambiar. Lo que se estd plan-
teando es la caracteristica de las sociedades modernas de producit mu-
cho en poco tiempo, presentando a los miembros de la sociedad global
posicionamientos diferentes a las mas diversas cuestiones inherentes a
la existencia humana.

De cierta forma, perdemos caracteristicas locales para caracterizat-
nos como ciudadanos globales. “Debemos captar la difusién global
de la modernidad en términos de una relacién continua entre el dis-
tanciamiento y la crénica de las circunstancia y compromisos locales”
(Giddens, 2002, p. 27). La educacion es el desatio de mantener co-
nocimientos locales validos (que pueden variar entre culturas, entre
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sistemas econémicos y politicos, entre niveles sociales, ambientes tec-
nologicos, entre otros) y provocar el cuestionamiento acerca del viejo
y del nuevo conocimiento.

En el contexto de las sociedades plurales y complejas, necesitamos
estar permanentemente cuestionando aquello que sabemos. Esto sig-
nifica entender como relevantes los posicionamientos diferentes “a mi
modo de pensar” y no juzgar por fuera de lo considerado correcto.
La postura falibilista caracteristica de esa sociedad puede direccionar
la humanidad a un crecimiento mayor en lo que se refiere al conoci-
miento. Eso no tiene diferencia con la ensefianza. Si admitimos saberes
extremadamente rigidos en su estructura, incuestionables al punto de
ser vistos como dogmaticos, nos estamos cerrando a cualquier tipo de
progreso en el conocimiento.

Si la ciencia, como vimos anteriormente con Popper, debe tener la
caracteristica de la flexibilidad, la ensefianza no puede ser diferente.
Uno de los propositos de la escuela es la de permitir el contacto de los
alumnos con el conocimiento histéricamente elaborado, ese contacto
no puede transmitir a los estudiantes una rigidez extrema de los mimos
conocimientos. Eso serfa contrario a la propia dinamica de la histo-
ria de las ciencias, dado que en ella encontramos diferentes procesos,
diferentes posturas que llevaron a lo que decimos ser, hoy, un conoci-
miento valido. Ser (conocimiento) valido no significa que sea acabado
o inmutable, significa tener un grado suficiente de corroboracion para
que pueda servir de base para los pensamientos cientificos actuales, y a
su vez dar lugar a mejores explicaciones a lo largo del tiempo.

Ya explicamos que la educacion es un proceso abierto, flexible y de-
mocratico, que debe incentivar la postura critica y llevar a los alumnos
a la independencia intelectual. No es posible hacer que los alumnos
busquen y vivan esas caractetisticas, si los propios profesores no las
buscan y viven, o si el ambiente donde ambos estan insertos no per-
mite eso. No hay construccién democratica del conocimiento si hay
imposicion de un lado y sumisién del otro.

Cambiar el ambiente llendndolo con herramientas tecnoldgicas, de
ultima generacion, no trae resultados revolucionatios. Sea en ambientes
tecnologicos o en ambientes tradicionales, la educacién debe promo-
ver la bisqueda por el conocimiento y el permanente cuestionamiento
del saber elaborado. Aunque percibimos lo poco democratico de los
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ambientes educativos, ya sea cuando estan centrados en herramientas
tecnologicas de ultima generacién o en contextos que se dicen caracte-
rizarse por la libertad econémica.

Bauman (2008) cuestiona la sociedad actual por la forma en que los
individuos entienden la libertad. El autor plantea que la libertad es au-
tonomia y que estd ausente, en tanto somos llevados a consumir con el
argumento de que seremos o tendremos mas. Al retirarle al individuo
la capacidad de pensar, le estamos negando la libertad, la posibilidad de
escoger realmente ante las alternativas. La educacion necesita preparar
individuos mas libres y que puedan decidir por sf mismos. No hay ac-
titud falibilista donde no hay libertad real, pues no hay confrontacion
saludable de ideas, no hay otras posibilidades y, consecuentemente no
hay opciones.

El papel de la escuela es conducir a los individuos a la compren-
sion de la complejidad del mundo que los rodea. También es parte de
su accion estimularlos a tener posturas que reflejen la pluralidad de
elementos (concretos o abstractos) que constituyen su ambiente. La
socializacion del individuo ocurre en un proceso de interaccion con
el medio, por tanto, solo se puede dar en una verdadera imbricacion
entre individuo y sociedad, cuando aquel piensa y transforma el medio
donde esta, del mismo modo que recibe la influencia del medio social.
Tal transformacion ocurre de forma mas intensa a nivel de la confron-
tacion de ideas, confrontacién que respeta una actitud falibilista que
prioriza el dialogo con el diferente, sin tener una actitud dogmatica
ni asumir una postura de desprecio con relacion a la posibilidad de la
construccion confiable del conocimiento.

Adoptar la perspectiva falibilista en la identificacién y analisis de las
investigaciones educativas se traduce en una actitud de apertura a las
multiples posibilidades de reconocimiento de las diferencias, de ver
complementariedad en las investigaciones, y principalmente eligiendo
el didlogo como principio investigativo. Asumir esta perspectiva en el
campo de la politica educativa significa repensatr los métodos y con-
tenidos de nuestras investigaciones para reubicar viejos problemas a
la luz de los nuevos desafios de nuestra época, dialogando a partir de
nuevas referencias epistemoldgicas y metodolégicas que nos permi-
tan nuevas posibilidades de produccion y evaluacién del conocimiento
producido.
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Se abren, asi, otros modos de comprension y evaluacion critica de
la produccién del campo, las cuales nos ubican delante de la pregunta
por la consistencia epistemologica y metodolégica. Asi como, nos lla-
ma la atencién sobre la relevancia social y politica del conocimiento
producido: “¢chasta qué punto ese conocimiento contribuye o no con
las posibilidad de una sociedad mas democratica y equitativa?” (Tello,
2012, p. 293).

Consideraciones finales

A'lo largo del texto vimos que educacién y posturas falibilistas pue-
den estar en consonancia, principalmente cuando se trata de analisis de
politicas educativas contemporaneas. Hace tiempo las discusiones en el
campo de las politicas educativas trataban la relacion entre los agentes
de la educacién y la postura que debian tener con relacién al conoci-
miento. Hoy vemos el proceso educativo como un proceso de cons-
truccion del conocimiento donde los sujetos involucrados interactian.

Segun la postura falibilista, no hay una auténtica construccion del
conocimiento sin confrontacion de ideas y desde allf se debe pensar el
campo teorico de la politica educativa. Entonces no hay conocimiento
real y democraticamente construido alli donde predominan las pos-
turas dogmaticas y la imposicion de las “verdades”. Tampoco parece
haber conocimiento en posturas escépticas, caracterizadas por perder
la esperanza de que se produzcan transformaciones significativas en las
politicas educativas.

Asi mismo, frente a las transformaciones que vivimos en las diferen-
tes dimensiones de nuestra sociedad, no podemos perder el ideal de-
mocratico de la construcciéon de conocimiento. Las nuevas tecnologfas,
la rapidez de los contactos, la disponibilidad cada vez mayor de pro-
ductos, no pueden distanciar a las personas del didlogo enriquecedor,
del intercambio de ideas y de la confrontacién saludable de concep-
ciones del mundo y de politica educativa. En la pluralidad, es posible
construir identidad, siempre que se haga un analisis abierto y flexible.
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Capitulo IX

La investigacion en politica educativa en
Argentina: Un analisis de la producciéon en revistas
especializadas

Jorge M. Gorostiaga
César Tello

Introduccion

El objetivo de este capitulo es ofrecer una aproximacion al campo
de la investigacién sobre politica educativa en la Argentina. Para ello,
realizamos un analisis de la produccién académica sobre politica edu-
cativa a través de articulos publicados en revistas especializadas duran-
te la década 2001-2010. Partimos de una concepcién amplia de politica
educativa que considera no sélo la accion del Estado-nacion, sino tam-
bién procesos que “por arriba y por abajo” participan de la regulacién
del sistema educativo, incluyendo la influencia de redes e imaginarios
globales (Rizvi y Lingard, 2013), organizaciones de la sociedad civil
(Burch, 2009) y de actores educativos a niveles meso y micro (Ball,
2011)

Por otra parte, es necesario también sefialar algunos aspectos par-
ticulares de la investigacién educativa argentina. Histéricamente, ésta
se ha expandido con vinculos débiles con las tradiciones y métodos de
la investigacién social. Existen pocas revistas especializadas (aunque
esto parece estar cambiando en los ultimos afios) y son escasos los
congresos u otras instancias de intercambio académico, si bien algunos
sectores del campo realizan congresos regularmente, como en el area
de historia de la educacién. En términos comparados, es un campo
menos institucionalizado y estructurado que en Brasil o México, tanto

1 De acuerdo con esta concepcion, existen limites difusos con otros campos como
los de la sociologfa, la administracién, la economia y la antropologfa de la educacién, o
como el de la educacién comparada.
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en su dinamica interna como en sus relaciones con la esfera estatal
(Palamidessi, Gorostiaga y Suasnabar, 2014).

Uno de nuestros supuestos es que el surgimiento y el desarrollo his-
torico de la produccién de conocimientos sobre educacion estan de-
terminados tanto por su bisqueda de legitimarse como saber cientifico
como por orientar y justificar practicas pedagogicas y politicas publi-
cas. Mas aun, la investigacion educativa se estructura en buena medi-
da a partir de las demandas del poder estatal (Palamidessi, Gorostiaga
y Suasnabar, 2014), aun cuando actualmente también juegan un rol
importante las agendas de organismos internacionales y actores de la
sociedad civil, ademas de intereses puramente académicos.

En las siguientes dos secciones revisamos brevemente los antece-
dentes historicos en la conformacion del campo de estudio sobre po-
litica educativa en la Argentina, y discutimos el contexto y la configu-
racion del campo en las ultimas dos décadas. Luego analizamos los
articulos sobre politica educativa publicados en revistas argentinas y
en una muestra de revistas prestigiosas extranjeras durante el periodo
2001-2010, haciendo foco en las tematicas abordadas por los articulos.
Este andlisis nos permite una aproximacion a cuales han sido los obje-
tos de estudio privilegiados y a las formas en que han sido abordados.

Notas sobre los antecedentes del campo

En Argentina, como en muchos paises de Latinoamérica, es nece-
sario distinguir entre el pensamiento sobre politica educativa y el sur-
gimiento del campo tedrico. El primero es el espacio donde realiza su
anclaje lo que luego se convierte en una comunidad académica que
da lugar al campo a través de acontecimientos, ejes culturales, econo-
micos y sociales que contribuyen a la reflexion sistematica. Esto es,
el despliegue de determinados componentes que construyen ideas y
que se expanden hacia la constitucion de un campo de conocimiento
institucionalizado. En este sentido, trazar algunos rasgos del campo
tedrico de la politica educativa en Argentina implica necesariamente
comprender los contextos culturales en la que emerge. Asi, podemos
expresar que el pensamiento sobre politica educativa se vincula a las
reflexiones analiticas sobre como organizar el sistema educativo, como
administrar las escuelas a nivel nacional o en las provincias. Es decir, las
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primeras reflexiones sistematicas sobre politica educativa en Argentina
se podrian ubicar temporalmente con el proceso de la independencia
de la Argentina [18106] y tomarfan mayor profundizacion y cristaliza-
ci6én a partir de la sancién de la Constitucién Nacional en nuestro pais
en 1853.

Las actividades de investigacion educativa propiamente dichas en
la Argentina surgen de la mano del crecimiento del sistema educati-
vo en las primeras décadas del siglo XX, pero el predominio de un
enfoque filos6fico-especulativo limit6 fuertemente el desarrollo de la
investigacion hasta finales de la década de 1950 (Palamidessi, Galarza
y Cardini, 2012). Es precisamente hacia 1950 cuando se puede ubicar
el surgimiento del campo teérico de la politica educativa. En términos
de Bourdieu (2002), la formacién de un campo intelectual es producto
de una historia que genera la autonomizaciéon de un sistema de con-
ceptos, generando legitimidad en la investigacion de la 16gica especifica
de ese sistema y pudiéndose captar la vinculacion de las relaciones de
ese campo intelectual como tal. Asimismo, el proceso de instituciona-
lizacién de un determinado cuerpo de saberes como campo académi-
co socialmente reconocido se da con la configuracién y el desarrollo
de espacios de produccion, circulacion y validacion de conocimientos
(Suasnabar y Palamidessi, 2007).

Un momento fundacional para el campo de la politica educativa
en Argentina se da con el establecimiento de las catedras de “Politica
Educativa y Legislacion Escolar” en las universidades nacionales de La
Plata (1953) y Buenos Aires (1955)°. En esta primera etapa, tal como
hemos sefialado en otro lado respecto a las caracteristicas del surgi-
miento del campo tedrico en Latinoamérica:

Dotada de las caracteristicas principales de las ciencias
politicas, surgfa en la década de 1950 la politica educa-
tiva como campo tedrico, con una vision fuertemente
centrada en la legislacion y en algunos casos en edu-
cacion comparada. Esta dltima no posefa el desarrollo

2 Desde principios de siglo estas universidades ofrecian formacién de docentes para
las escuelas secundarios y las normales, pero la constitucién de una carrera especifica
(Pedagogfa) recién se produjo a comienzos de la década de 1940 (Palamidessi, Galarza
y Cardini, 2012).
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epistemolégico actual sino que, basicamente consistia
en establecer ejes de comparacion legislativos de diver-
sos pafses y de la estructura del sistema educativo, entre
otros temas de comparacion lineal y casi descontextua-
lizada. Pero sin duda respondia a la matriz analitica de
las ciencias politicas en Latinoamérica con el enfoque
juridico-institucionalista (Tello, 2013, p. 37).

El campo tedrico estara fuertemente condicionado por la inestabi-
lidad politica (alternancia de gobiernos democraticos y militares hasta
la década de 1980), y la discontinuidad de las politicas de desarrollo
de los sistemas universitario y cientifico, y de las capacidades técni-
co-burocraticas del Estado. Durante la década de 1960, se da un sig-
nificativo impulso al campo de la mano del auge de una vision técnica
de la politica educativa en términos de planeamiento educativo y de
la teorfa del capital humano en Latinoamérica, convergiendo con el
auge del enfoque de la planificacion a nivel mundial (Gorostiaga, Tello
e Isola, 2012)°. No es casual, entonces, el desarrollo de la Sociologia
de la Educacion bajo el paradigma funcionalista y el surgimiento de la
Economia de la Educacién, las cuales auxiliarian la mirada tradicional
de la politica educativa para dar respuesta a las demandas del Estado.

Hacia fines de la década de 1960 y durante la década de 1970 el cam-
po de la educacién recibe un significativo impacto de las perspectivas
y enfoques criticos-reproductivistas que comenzaban a cuestionar el
funcionamiento de los sistemas educativos nacionales, dando lugar a
los estudios de etnograffa educativa dentro de las politicas educativas,
al desarrollo de la sociologfa politica critica, y a perspectivas marxistas
y estructuralistas, cuya contribucion principal:

Consisti6 en quebrar la mirada optimista, de orden lineal
y progresivo de crecimiento, construida por las clases
dominantes en las décadas del cincuenta y del sesenta.

3 En Argentina se crea en 1961 el CONADE, Consejo Nacional de Desarrollo, que
se constituirfa en un organismo aparte de los ministerios, y concentrarfa toda la activi-
dad del planeamiento de las distintas areas del estado; en 1970, entré en funcionamien-
to la Oficina Sectorial de Desarrollo Educacion (OSDE), sobre la base del personal del
CONADE vy otras unidades de planeamiento del Ministerio de Educacion; y mas tarde
se cre6 el Centro Nacional de Investigaciones Educativas.
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Ademas, pusieron de relieve las formas y los mecanis-
mos de la desigualdad social que estan incorporados en
los sistemas educativos, sacaron a la luz sus conexiones
con las diferencias culturales, con la reproduccion de la
mano de obra y con la consolidacion de las relaciones
sociales y politicas (Paviglianitti, 1996, p. 4).

Las etapas que estamos esbozando aqui poseen una superposiciéon
rizomatica, dado que en varias de las catedras de politica educativa de
las universidades de argentina convivia la presencia tedrica de algunos
desarrollos marxistas y estructuralistas con el enfoque predominante
de la década de 1960 sobre el desarrollismo, la teoria del capital huma-
no y el enfoque de la planificaciéon. Aquellas nuevas concepciones para
investigar en politicas educativas quedaron completamente relegadas
durante el perfodo dictatorial (1976-1983), periodo en el que se des-
envuelven enfoques de politica educativa como la “educacién como
restauradora del orden”, del “orden natural”, del “personalismo” y del
“estudio de los agentes de la educacién” (Puiggros, 1997).

Sin embargo, la transicién democratica de la década de 1980 permi-
ti6 la recuperacion de espacios institucionales y de perspectivas para la
investigacion en el campo. Marcos tedricos criticos fueron revisados
para incluir el analisis de los procesos autoritarios, e inspiraron a una
gran cantidad de estudios sobre los sistemas escolares y la reforma en
la Argentina y en América Latina (Paviglianitti, 1989). En este escena-
rio, ganaron protagonismo las voces de jovenes graduados de la década
de 1970, quienes asumieron la titularidad de las catedras con sus di-
versos posicionamientos epistemologicos: enfoque de la planificacion,
estructuralismo y marxismo; se destaco también el rol de la FLACSO
Buenos Aires, tanto por el peso de su producciéon como por vehiculi-
zar un proyecto académico-politico que buscaba incidir directamente
sobre las politicas educativas a nivel nacional (Gvirtz, 2005). En esta
década de instauracion democratica se observé asimismo la inclusion
de perspectivas neo-marxistas y pos-estructuralistas de algunos jovenes
investigadores, la cual se verificara de un modo mas intenso durante la
década de 1990.
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Contexto y configuracion del campo en las altimas
dos décadas

En esta seccién, examinamos el contexto politico e institucional en
el que se ha desenvuelto y la configuracién que ha adoptado el campo
de estudios de la politica educativa en los dltimos afios en la Argentina.
Desde comienzos de la década de 1990, las politicas educativas a ni-
vel nacional han sufrido importantes modificaciones. Estos cambios
han estado intimamente ligadas al reposicionamiento del Estado, en
un primer momento en clave de desregulacién, descentralizacion y pri-
vatizacion, a tono con las medidas promovidas por el Consenso de
Washington; y en un segundo momento (desde 2003) con un Estado
que vuelve a ganar protagonismo en la economia y las politicas sociales.

Entre 1992 y 1994 se produjo una medida que transformé fuerte-
mente el funcionamiento del sistema educativo: la transferencia a las
provincias de las escuelas nacionales de nivel secundario y de los institu-
tos de formacion docente. Por otra parte, la Ley Federal de Educacion
(1993) f1j6 una divisioén de responsabilidades entre los niveles nacional
y provincial en la cual el primero asumia un rol de planificacion estra-
tégica, control de la politica y evaluacion de resultados, mientras que
las provincias quedaban a cargo del financiamiento y la administracién
de las escuelas.

Otro hito de la reforma educativa fue la sanciéon de la Ley de
Educacion Superior (1995), la cual generd un sistema de acreditacion y
evaluacion universitaria, favorecio la diferenciacion institucional y pro-
movi6 la busqueda de financiamiento adicional al del Estado (Krotsch,
2001). La modernizacion del sistema de educacion superior incluyo
la creaciéon de nuevas universidades publicas y la implementacion del
Programa de Incentivos a la Investigacion, por el cual los profesores
de universidades estatales que participan en actividades de investiga-
ci6én reciben un adicional salarial. Por otra parte, se destacé la instau-
racion de la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica
(ANPCYT) que significé un mayor direccionamiento estatal de las in-
vestigaciones conducidas por las universidades (Palamidessi, Galarza
y Cardini, 2012). En los noventa comenzaron a desarrollar activida-
des de investigacién educativa nuevas universidades puiblicas (como
las Universidades Nacionales de Quilmes, San Martin, General
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Sarmiento y otras) y privadas (como Palermo, San Andrés y Torcuato
di Tella), fundaciones, think thanksy organismos internacionales e in-
tergubernamentales con sede local (como el Instituto Internacional de
Planeamiento de la Educacion-UNESCO).

Durante esa década se verificé una alta produccion académica sobre
politica educativa, motivada en buena medida por la oposicion genera-
lizada de los grupos de investigacion de las universidades puiblicas a la
reforma impulsada por el gobierno nacional (Feldfeber, 2000). De esta
forma, el tradicional énfasis en lo normativo perdié peso y comenzoé a
privilegiarse un tipo de analisis mas enfocado en las relaciones entre las
politicas y el paradigma neoliberal (Suasnabar, 2001), a partir del cual se
postulaba la primacia de una orientacién privatista que podia explicar
el sentido del programa reformista implementado. Por otro lado, se
produjo la consolidacion, en algunos casos, y emergencia, en otros, de
agencias (centros de investigacion privados, organismos internaciona-
les, fundaciones del campo econémico y #hink tanks) proveedoras de
un tipo de conocimiento mas operativo o con una funcién mediadora
entre el conocimiento y la politica, alejado de la perspectiva critica asu-
mida por las universidades.

La crisis econémica sufrida por Argentina en 2001-2002 no tuvo
precedentes en términos de la agudizacion del desempleo y la pobre-
za, marcando el fracaso del modelo econémico forjado en la déca-
da anterior. Desde 2003, los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina
Fernandez han representado la reversion de algunas de las politicas
de los noventa en un contexto de significativo crecimiento econdmi-
co. Ambas administraciones han adoptado un discurso que enfatiza la
intervencién del Estado y los derechos sociales. Las principales me-
didas en el terreno educativo han incluido el aumento de los sueldos
docentes, la creacion del Instituto Nacional de Formacién Docente
y la sancién de leyes mejorando los recursos para el alcance de ob-
jetivos especificos como la universalizaciéon de la escuela inicial y la
media, y promoviendo la educacién técnica. En 2006 se aprueba la
Ley de Educacion Nacional, la cual pretende revertir algunas de las
politicas desarrolladas durante la anterior década, particularmente en
lo que hace a la fragmentacion del sistema, y lograr un mayor direccio-
namiento desde el nivel nacional. Entre otras medidas, la ley extiende la
educacion obligatoria a todo el nivel secundario y establece la jornada
completa para las escuelas primarias.
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Las universidades publicas se beneficiaron durante la década de
2000 de una recomposicion presupuestaria y salarial. A su vez, el
sistema de ciencia y tecnologfa experiment6 una notable expansion,
mediante el aumento de subsidios para actividades de investigacién
y desarrollo tecnolégico, la ampliacion del numero de investigadores
y becarios, y politicas de repatriacion de investigadores. Asimismo, se
cre6 el Ministerio de Ciencia y Tecnologfa (2007) y se produjo una
nueva ola de creacién de universidades estatales®. En el campo de la
educacion continué la notable expansion en las carreras de posgrado
que se habfa iniciado en la década anterior; asi, entre 1995 y 2008 se
paso6 de 7 a 46 maestrias en educacion (De la Fare, 2008). Sin embargo,
para ese ultimo afo existian solo dos especializaciones y dos maestrias
en politica educativa.

A mediados de la década de 2000, se destacaba que el campo de
produccién de conocimientos especializados en educacion argentino
habia crecido en términos de produccién y se habia diversificado en
términos institucionales, pero con marcadas insuficiencias en su base
profesional y en la diferenciacion e institucionalizacion de especialida-
des y disciplinas, ademas de un alto grado de concentracion de la pro-
duccién en el area metropolitana. Otra debilidad la constitufa la escasa
produccién de parte de los organismos estatales, tanto de insumos para
la investigacion (estadisticas, bases de datos) como de estudios educati-
vos propiamente dichos (Palamidessi, Suasnabar y Galarza, 2007).

Continuando con la tendencia sefialada, el area especifica de la po-
litica educativa ha sido parte del aumento de las publicaciones sobre
educacion (libros y articulos en revistas argentinas y extranjeras) a lo
largo de la década (Gorostiaga, Nieto y Cueli, 2014). También se ha
constatado una presencia importante de trabajos sobre politica educa-
tiva en los principales congresos de educacioén’, asi como el surgimien-

4 Desde el final de los 2000, la recuperacion de una politica educativa mas centrali-
zada y la mejora en las condiciones de profesionalizacién universitaria han resultado en
un alto grado de identificacién por parte de la comunidad académica, en particular de
las universidades publicas, con el kirchnerismo. Esto tenderfa a dificultar la generacién
de una agenda de investigacion propia y a la superposicion indiferenciada de la discur-
sividad politica con la académica (Suasnabar e Isola, 2013).

5 Entre los congresos que han tenido cierta regularidad y que han contado con un
8 q g yq

aporte importante de trabajos sobre politica educativa, podemos mencionar el “Con-

greso de Investigacion Educativa” organizado por la Universidad Nacional del Coma-
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to o consolidacion de grupos de investigacion en las universidades pu-
blicas y privadas, y la participacion creciente de estos grupos en redes
internacionales’. Por otra parte, organismos internacionales con sede
local (como UNICEF y el HPE-UNESCO), centros independientes y
tanques de pensamiento, a pesar de una influencia sensiblemente me-
nor de las fundaciones empresariales, han seguido jugando un rol im-
portante en el campo de la produccién de conocimiento sobre politica.

Un rasgo a destacar de la tltima década es la convivencia de diver-
sos enfoques teodricos y metodologicos, desde aquellos mas afines a la
escuela funcionalista prevaleciente en la década de 1960 hasta nuevos
paradigmas de analisis e investigacion, incluyendo el neoinstitucionalis-
mo y el postestructuralismo. Desde las perspectivas criticas se desarro-
116 un especial interés en planteos neo-marxistas y postestructuralistas
en la investigacion en politica educativa en sentido amplio, verifican-
dose la influencia de autores tan diversos como Foucault, MclLaren,
Giroux, Apple, Dale, Ball y Tadeu Da Silva.

El estudio de la politica educativa en la Argentina se ha configurado
en esta ultima década como un irea de alto dinamismo —beneficiado
por una tendencia de crecimiento general del campo de la produccién
de conocimiento en educacion y estimulado por los procesos de refor-
ma—que se manifiesta en el surgimiento de nuevos actores que realizan
investigacion, creciente vinculacion internacional y mayor presencia en
publicaciones. Aunque aun es pequefio el nimero de investigadores
que publican regularmente, las condiciones de trabajo son todavia pre-
carias, y existe un bajo grado de institucionalizacién del campo.

Un analisis de la producciéon del periodo 2001-2010 en
revistas especializadas

En esta seccién abordamos la produccién académica sobre politi-
ca educativa a través del andlisis de articulos publicados en revistas

hue, los encuentros de la Sociedad Argentina de Estudios Comparados en Educacion,
y los de la “Universidad como Objeto de Investigacion”.

6 Algunos ejemplos de estas vinculaciones son las que se dan con la Red Latinoa-
mericana de Estudios sobre Trabajo Docente (REDESTRADO), creada en 1999, o
con la Red Iberoamericana de Investigacion en Politicas Educativas (RIAIPE), activa
desde 2006.
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especializadas argentinas y extranjeras. Para ello hemos utilizado una
base construida para un estudio’ sobre la produccién académica en el
campo de la educacion argentina para el periodo 2001-2010°. Esa base
incluye todo el universo de revistas académicas especializadas en edu-
cacion publicadas en Argentina. Por revistas académicas entendemos
aquellas que declaran poseer mecanismos de arbitraje o de seleccién en
base a criterios de calidad para la aceptacion de articulos y que son edi-
tadas por universidades o asociaciones cientificas’. Ademas, abarca una
seleccion de revistas extranjeras (de Brasil, Espafia, Estados Unidos,
México y organismos internacionales), basada en el criterio general de
incluir revistas de alto prestigio privilegiando aquellas en las que inves-
tigadores de instituciones argentinas publiquen con cierta regularidad.
Se relevaron 42 revistas extranjeras, de las cuales 21 contienen articulos
sobre politica educativa’. En ese estudio se realizé una clasificacion

7 Proyecto de Investigacion Cientifico Tecnoldgico Orientado (PICTO ANP-
CyT-UNSAM 2008-00043) “La produccién y difusién de conocimiento en educacion
y las politicas educativas en Argentina 2001-2010”, cuyo objetivo consistié en carac-
terizar los rasgos estructurales del campo de la investigacién, incluyendo los patrones
de produccién y difusién de conocimiento por parte de las principales agencias del
campo, asi como sus vinculaciones con la formacién de politicas educativas. El pro-
yecto se desarroll6 en el marco del Nucleo de Investigaciones sobre Conocimiento y
Politica Educativa NICPE), coordinado por Mariano Palamidessi, Claudio Suasndbar
y Jorge Gorostiaga.

8 Véase Gorostiaga, Nicto y Cueli (2014).

9 Las revistas son: Actas Pedagdgicas (UNCOMA); Alternativas. Serie: Espacios Pe-
dagégicos; Alternativas. Serie: Historia y practicas pedagdgicas; Anuario de Historia
de la Educacién (SAHE); Archivos de Ciencias de la Educacién (UNLP); Boletin de
Antropologia y Educacién (UBA); Contextos de Educacién (UNRC); Cuaderno de
Pedagogifa; Cuadernos de Educacién (UNC); Dialogos Pedagégicos (UCC); Educa-
cién, Lenguaje y Sociedad (UNLP); Espacios en Blanco (UNICEN); Krinein (UCSEF);
Paginas (UNC); Pensamiento Universitario; Pilquen. Seccién Psicopedagogia (UNCO-
MA); Praxis Educativa (UNLP); Premisa (Sociedad Argentina de Educacién Mate-
matica); Propuesta Educativa (FLACSO); Revista Argentina de Educacién Superior
(UNTREF); Revista Argentina de Educacién (Asoc. Graduados en Cs. De la Ed.);
Revista de Educacién (UNMAP); Revista de Ensefianza de la Fisica (Asoc. Profesores
de Fisica); Revista de la Escuela de Ciencias de la Educacién (UNR); Revista de Politica
Educativa (UDESA); Revista del IICE (UBA); Revista del IRICE; Revista Electrénica
de Investigacion en Educacién en Ciencias (UNICEN); Revista Iberoamericana de
Tecnologia en Educaciéon y Educacién en Tecnologia (Red de Universidades Naciona-
les con carreras de Informatica de Argentina).

10 Son las revistas: Archivos Analiticos de Politica Educativa, International Higher
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disciplinaria/tematica de los articulos utilizando una adaptacién de las
categorias definidas para el Directorio de Proyectos de Incentivos de
la Secretaria de Politicas Universitarias del afio 2001 y empleadas en el
trabajo de Merodo et. al., (2007).

Para este trabajo, se construy6 una base ad-hoc de articulos de po-
litica educativa. Dado que en la base original las categorias combina-
ban dreas disciplinares con areas tematicas, la nueva base incorpord,
ademads de los articulos correspondientes a “politica educativa”, otros
articulos clasificados originalmente en otras categorias, por ejemplo,
articulos de educacién de adultos, formacion docente, etc. Para esto
seguimos una definiciéon amplia de politica educativa, tal como expli-
camos en la Introduccion. A su vez, no hemos realizado una seleccién
de articulos de investigacién en sentido estricto, sino que también se
incluyen trabajos que pueden ser considerados de tipo ensayistico. La
base se compone de un total de 263 articulos, comprendiendo 151
articulos publicados en revistas argentinas y 112 de revistas extranjeras.

La produccion académica en el campo de los estudios en politica
educativa parece exhibir rasgos similares al conjunto del campo de la
investigacion en educacion en la Argentina en cuanto a la concentra-
cién regional y por sector institucional. Los Cuadros 1 y 2 muestran
la distribucién en ambas dimensiones de los articulos sobre politica
educativa identificados, en base a la institucién principal a la que per-
tenece el primer autor de cada articulo''. Para la distribucién regional,
se tuvo en cuenta la division territorial de las Consejos de Planificacion
Regional de la Educacién Superior (CPRES)'.

Education, de Estados Unidos; Avaliacao: Revista da Avaliagio da Educagio Superior,
Cadernos de Pesquisa, Educacdo e Pesquisa, Educagao e Sociedad, Pré-Posicoes y
Revista Brasileira de Educacio, de Brasil; Revista de Educacion, Revista Espafiola de
Educacién Comparada, Revista del Profesorado y Revista Electrénica Iberoamericana
sobre Calidad, Eficacia y Cambio en Educacién, de Espafia; Revista de la Educacién
Superior, Revista Electrénica de Investigacion Educativa, Revista Latinoamericana de
Hstudios Educativos, Revista Mexicana de Investigacion Educativa y Perfiles Educati-
vos, de México; Revista Iberoamericana de Educacién, de la OEI; Educacion Superior
y Sociedad, de la UNESCO; Compare y Journal of Education Policy, de Gran Bretafia.

11 En estos cuadros se consideran 260 articulos ya que hay tres articulos cuya perte-
nencia institucional no pudo determinarse. Esto se debe a que algunas de las revistas
no informan la institucién de los autores y a que, para algunos autores de articulos en
esas revistas, no fue posible establecerla en la investigacion.

12 En esta division, la Universidad Nacional de Lujan y la Universidad de La Plata
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Cuadro 1

Articulos en revistas argentinas y extranjeras segin
region de la institucion del primer autor

Region Frecuencia Porcentaje
Metropolitana 150 57,7
Centro-oeste 50 19,2
Bonaerense 20 7,7
Centro-este 14 54
Noroeste 14 54
Sur 10 3,8
Nordeste 2 0,8
TOTAL 260 100

Fuente: elaboracion propia

A la regién Metropolitana (Ciudad de Buenos Aires y alrededores)
pertenece casi un 58% de los articulos, lo cual puede explicarse por la
alta concentracioén en esa zona de instituciones productoras asi como
de los posgrados en educaciéon. En comparacién con anlisis realizados
para todo el campo (Merodo et. al., 2007; Gorostiaga, Nieto y Cueli,
2014), el area de politica educativa muestra una importancia mayor de
la region Metropolitana y algo menor de la Centro-Oeste. En cuanto
a la distribucion institucional, hay un fuerte predominio del sector de
las universidades nacionales, con mas de un 70% de los articulos, un
rasgo que es también propio de la produccién para todo el campo en
la Argentina (Merodo et. al., 2007; Gorostiaga, Nieto y Cueli, 2014).

Cuadro 2

Articulos en revistas argentinas y extranjeras segin
sector institucional del primer autor_

aparecen en dos regiones: la Metropolitana y la Bonaerense. Para este estudio se inclu-
yeron ambas universidades en la regién Bonaerense.
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Sector institucional Frecuencia Porcentaje
Universidades publicas 187 71,9
Centros independientes de investigacion 30 11,6
Universidades privadas 26 10,0
Organismos gubernamentales 12 4,6
Organismos internacionales 5 1,9
Total 260 100

Fuente: elaboracion propia

El Cuadro 3 muestra la distribucién tematica de los articulos sobre
politica educativa. La clasificacion es el resultado del analisis de los re-
stimenes y, en algunos casos en los que no se contaba con el resumen o
éste se consider6 insuficiente, de los textos completos de los articulos
de la base. Las categorfas fueron determinadas en forma a priori por
nosotros, en base a estudios previos sobre el campo en la Argentina
y América Latina (Tello, 2013) o sobre cuestiones epistemologicas del
campo (Gorostiaga, 2012; Tello, 2012).

Cuadro 3
Articulos en revistas argentinas y extranjeras segun
tema
Tema Frecuencia Porcentaje
Educacion superior 76 29,2
Gobierno de la educacion 58 22,3
Derecho a la educacién 34 13,1
Reformas 32 12,3
Politicas docentes 19 7,3
Politicas educativas y escuela 15 58
Politicas curriculares 12 4,6
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Evaluacion educativa 5 1,9
Formacion para el trabajo 4 1,5
Alternativas pedagdgicas 3 1,2
Otros 5 1,9
Total 263 100

Fuente: elaboracién propia

Educacion Superior es la tematica que reune mas articulos (un
29% del total). Constituye un area con importante desarrollo en la
Argentina desde la década de 1990, particularmente en los estudios
sobre la universidad puablica (Krotsch y Suasnabar, 2002). Al ser un
area que remite a un nivel del sistema, incluye un conjunto de temas
en su interior, replicando algunos de los que hemos identificado para
el conjunto de articulos analizados. Asi, dentro del tema de Educacion
Superior, un 43% de los articulos pueden ser considerados en la tema-
tica del gobierno de dicho subsistema, particularmente en referencia
a las universidades (con énfasis en trabajos sobre la legislacion para
el nivel, el rol del Estado, el problema de la autonomia universitaria),
incluyendo procesos de diversificacion institucional y privatizacion del
sistema, y el fenémeno de la creciente importancia de las regulaciones
transnacionales (mecanismos de internacionalizacién de la educacion
superior, la influencia del Banco Mundial en el disefio e implemen-
tacién de politicas, y la conformaciéon del MERCOSUR educativo).
Por otra parte, un 18% de los articulos se centra en el problema de la
calidad y su evaluacién, incluyendo la acreditacion de carreras e ins-
tituciones —problematica que, en algunos casos, se emparenta con la
del gobierno. Otros temas que aparecen en varios articulos son los del
acceso a la universidad, cuestiones de la gestion institucional y el finan-
ciamiento. Es notable la escasa produccion especifica sobre el sector
no-universitario. También es relevante que un 20% de los articulos en
la tematica de Educacién Superior adopta una perspectiva regional o
comparada en su analisis, con trabajos sobre el MERCOSUR, otros
sobre Argentina y Brasil, y otros que se refieren a América Latina en
general.

Dentro del tema Gobierno de la Educacién, el segundo con mas
articulos (22,3%), las cuestiones estudiadas responden en gran medida
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a las iniciativas de politica de nivel nacional y provincial que prevalecie-
ron en la década. Una cuarta parte, aproximadamente, realizan anélisis
de la macro politica en Argentina enfocandose en aspectos como la
democratizacion, el federalismo y la descentralizacion (relaciones na-
cién-provincias), las capacidades estatales de gobierno, y las relacio-
nes entre el Estado y el sector privado. Prevalecen los balances de las
politicas implementadas en la década de 1990 o desde el retorno a la
democracia. Otros subtemas destacados son las politicas de gestion
escolar, con fuerte énfasis en la problematica de las politicas promo-
toras de la autonomia escolar, en particular a través del analisis de ca-
sos provinciales; y la problematica de la segregacién y privatizacion
del sistema argentino a través de trabajos que, por un lado, analizan
la creciente existencia de circuitos de escolarizacion diferenciados por
sectores socio-econémicos, y, por el otro, el crecimiento de las escuelas
privadas como alternativa para las clases medias. También hay un nu-
mero destacado de articulos sobre las leyes o proyectos de leyes nacio-
nales y provinciales. Un 20% de los trabajos correspondientes al tema
de Gobierno de la Educacién propone un andlisis comparado o sobre
América Latina como region, cubriendo cuestiones como la descentra-
lizacién y la autonomia escolar asi como el rol del sector privado en la
educacion basica.

En la categoria Derecho a la Educacion reaparece la cuestion de la
segregacion y segmentacion del sistema educativo, pero lo mas desta-
cable es la centralidad del concepto de “inclusién educativa” en estos
trabajos, concepto con el cual se busca dar cuenta de politicas y pro-
gramas que favorecen el acceso y la retencién de los estudiantes. A la
vez, la escuela secundaria y la educacién de adultos son los niveles o
sectores en los que existe mayor producciéon dentro de este tema.

Los articulos incluidos en el tema Reformas abordan los procesos
de restructuracién de los sistemas educativos, de manera general o cen-
trados en la educacién basica (de inicial a secundaria), predominan-
temente en la década de 1990. De los 32 articulos, 18 se enfocan en
el caso argentino a nivel nacional; nueve, en politicas provinciales de
reformas; y cinco, en América Latina.

Como se muestra en el Cuadro 3, hay una variedad de otros temas
abordados en los articulos identificados, pero cada uno de ellos suma
relativamente pocos articulos. De manera transversal a los distintos
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temas identificados, sobresale, en primer lugar, la problematica de la
relacién entre desigualdad social y educacion, la cual es el foco de un
12% del total de articulos. La mayoria de este 12% se concentra en el
sistema de educacién basica en general, y los planteos abarcan una di-
versidad de cuestiones, enfoques y conceptos (equidad, justicia educati-
va, inclusion). También se verifica una presencia importante de articu-
los dedicados al nivel medio (un 8% del total), lo cual podria explicarse
por el hecho de que tanto en las reformas de la década de 1990 como
en las politicas derivadas de la Ley de Educaciéon Nacional (2006), la
escuela secundaria ocupa un lugar fundamental.

Aunque la produccion se orienta fuertemente hacia el analisis del
caso argentino, se identificaron 40 articulos (un 15%) que dan cuen-
ta de una producciéon comparada (Argentina con otros paises), sobre
América Latina como region, o sobre otros paises. También es rele-
vante destacar que, excluyendo a los articulos sobre educacién superior
-que tienen siempre un foco nacional o regional- un 22% de los tra-
bajos toman como objeto politicas o programas a nivel provincial, ya
sea enfocando en una provincia en particular o abarcando varios casos.

Por otra parte, si bien el Estado -considerado principalmente a ni-
vel nacional, pero también en su instancia provincial- igue siendo el
actor principal en los analisis realizados, algunos articulos consideran
otras instancias, como los organismos internacionales, los docentes, las
fundaciones empresariales o los movimientos sociales y estudiantiles,
en sus roles de formadores de politica educativa. A la vez, algunos
articulos postulan que la educacion no es regulada exclusivamente por
la normativa y la accién estatal (modelo clasico de analisis en investiga-
ci6én en politica educativa), enfocando, en algunos casos, en el rol de los
discursos en la estructuracion de las politicas educativas, o en el nivel
de las instituciones y de las practicas escolares en su re-significacion.

Al mismo tiempo, en los articulos relevados puede observarse como
se vinculan los temas estudiados y los abordajes empleados con las
politicas nacionales. Prevalece una mirada critica, justificada mayorita-
rlamente en lo que se considera un caracter neoliberal de las politicas,
especialmente de aquellas implementadas durante la década de 1990.
En varios casos, el analisis tiende a abordar su orientacion general antes
que los lineamientos y acciones de politicas o programas especificos. A
su vez, en dicho didlogo con las politicas, existen determinados temas
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(por ejemplo, la reforma del nivel medio o el tema de la gestion descen-
tralizada y autonomia escolar) que son elegidos como foco de analisis
mientras que otros no (ausencia, por caso, de estudios sobre educacién
inicial). Esta desigual vinculaciéon con distintos aspectos de la agenda
de reformas, sumada al hecho de que la educacion superior se mantie-
ne como un tema de mucho interés a pesar de que no haber sido parte
de dicha agenda en los tltimos afios (Chiroleu, 2012), evidencia que las
tradiciones académicas as{ como los intereses y cosmovisiones de los
investigadores también juegan un papel importante en la construccién

de los objetos de estudio.

Conclusiones

A pesar de ciertas debilidades estructurales que se mantienen, el
campo de la produccién de conocimientos sobre politica educativa en
la Argentina se ha vuelto més dinamico y diversificado en las ultimas
dos décadas, enmarcado -y también estimulado- por un contexto de
importantes cambios en las politicas implementadas para el sector a
nivel nacional. En este articulo hemos elegido aproximarnos al campo
a través de la produccién en revistas especializadas. Estas son un ve-
hiculo privilegiado en la comunicacién cientifica (Campanario, 2002),
aunque un analisis mds completo podria incluir libros (de tipo mono-
grafico y compilaciones) y ponencias en congresos, los cuales también
ocupan un lugar importante como medio de difusiéon de ideas y de
resultados de investigacion en el campo de la investigacion en politica
educativa en la Argentina. A su vez, nuestra eleccién implica también
un sesgo hacia la investigacion de tipo académico que suele realizarse
en universidades y algunos centros independientes -- dado que la in-
vestigacion mas fuertemente orientada a influir en las politicas suele
utilizar otros medios (informes de circulaciéon mas o menos publica,
publicaciones en internet)-- aunque debemos reconocer que la distin-
cién entre investigacion de e investigacion para las politicas educativas
es muy difusa’.

El anélisis de los articulos nos permiti6 identificar una variedad de
temas, dentro de los cuales sobresalen los de la educacién superior y el

13 Para una discusion de la distincion entre el andlisis de y el analisis para la politica,
incluyendo lo relativo de esta diferenciacién, véase Espinoza en este volumen.
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gobierno de la educacién. También destacamos la presencia de estu-
dios de tipo comparado y de otros que trabajan sobre el nivel regional
(América Latina) o sobre politicas provinciales. Por otra parte, en al-
gunos articulos encontramos abordajes que van mids alla de enfoques
tradicionales y del énfasis en el Estado, privilegiando el papel de otros
actores y de fenémenos como las practicas escolares o los discursos
supranacionales en la formacién de las politicas publicas. Notamos
también que la presencia y el peso de distintas tematicas se vincula
tanto con la agenda contemporanea de politicas como con tradiciones
de investigacion e intereses mas puramente académicos.

De este modo, y después del analisis que hemos llevado a cabo, ob-
servamos que el objeto de estudio en la producciéon de conocimiento
de la politica educativa en Argentina, en el perfodo de estudio, se des-
pliega en una serie de tematicas que se desprenden, principalmente, del
rol que cumple el Estado en las politicas educativas. Ahora bien, en
términos de procedimientos y metodologias analiticas existe una diver-
sidad de angulos a través de los cuales se desarrollan los estudios, resig-
nificando, en alguna medida, los abordajes y temas clasicos del campo.
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Capitulo X

La investigacion en politicas educativas en Brasil:
¢de qué estamos hablando?

Angelo Ricardo de Souza

Introduccion

Este capitulo tiene por objetivo identificar y analizar los objetos de
estudio de las investigaciones en politicas educativas en Brasil. No pa-
rece haber un consenso pleno sobre lo que es/son el/los objeto/s
de investigacién en este campo, al menos en nuestro pais. La mayor
evidencia de esto deviene de la diversidad de objetos que se abordan
en los trabajos publicados y presentados en espacios académicos del
campo en cuestion.

En este estudio se presentan resultados de una indagacion, en la
cual se realizé una busqueda empirica sobre la produccion del conoci-
miento en el campo de la investigacion en politicas educativas, a par-
tir de la lectura de los trabajos presentados en el Grupo de Trabajo
(GT) 5 -Estado y Politicas Educativas, de la Asociacion Nacional de
Investigacion y Pos-Graduacion en Educacion, ANPED-, en las dl-
timas doce reuniones (2000-2011). Se tom¢ el afio 2000 como punto
de partida, pues es a partir de esta fecha que los trabajos aprobados/
presentados en la sesién anual estan disponibles en el sitio web de la
asociacion.

La organizacién tematica, los abordajes y el analisis de esos trabajos
fueron establecidos en dos pasos: el primero se focaliz6 directamente
en los temas y objetos de estudio, con la intencién de mapear aquello
que los investigadores del campo han priorizado en sus investigacio-
nes; el segundo buscé discutir brevemente el modo en que los inves-
tigadores han lidiado con tales objetos, es decir, cémo han tratado los
problemas de investigacion.
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Metodolégicamente, se realizo la lectura de los titulos, palabras cla-
ve y resumen (cuando los habfa) y el texto de los articulos de manera
transversal, esto es, leyendo toda la introduccion (o su equivalente)' y
las conclusiones. En algunos casos fue necesaria una mayor profundi-
zacion para poder identificar los objetos, tomando el texto de forma
integra para su lectura.

¢Qué es la investigacion en politica educativa en
Brasil?

Los temas y/u objetos? que se enumeran no siguen ninguna clasifi-
cacion previa, al contrario, a partir de la lectura de los textos, se cons-
tituye un cuadro donde los diversos temas u objetos fueron listados
en la medida que surgian. Al final de este proceso, se analizo el cuadro
para realizar algunos ajustes y asi aproximar temas y objetos. Por ejem-
plo, en este ajuste las investigaciones que trataban temas de politica de
educacién infantil, ensefianza fundamental y ensefianza media, fueron
todas agrupadas en el tema Etapas y Modalidades. De lo contrario,
tendriamos una ndmero infinito de clasificaciones (contatfamos con
329 lineas, pues eran 329 temas/objetos detivados de los trabajados
analizados).

Los 329 temas/objetos surgen de 215 trabajos presentados o al me-
nos aprobados por el GT5 de la ANPED, como mencionamos, entre
los afios 2000 y 2011. El nimero de temas/objetos es mayor al de los
trabajos, porque algunos de ellos tratan dos temas/objetos enlazados.

El Cuadro 1 muestra que hay un predominio del tema Gestion en el
relevamiento realizado, respondiendo a una cuarte parte (25%) de los
estudios del campo. En alguna medida, otras investigaciones distribui-
das en otros temas también podrian ser incluidas como investigaciones
de gestion, dado que, sin precisar o profundizar adecuadamente, tratan

1 No siempre habia en los textos analizados una divisién didactica que indicase la
“Introduccion” o las “Conclusiones”. En esos casos, se avanzo en la lectura hasta el
punto en que ¢l objeto/problema investigado en el trabajo quedara en evidencia.

2 Se opto por referir a tema y/u objetos porque no siempre se tiene precision sufi-
ciente para evaluar el objeto de estudio de un determinado articulo (lamentablemente,
esto sucede). Especialmente porque el agrupamiento que realizamos inicialmente entre
diversos objetos terminé organizando los temas de investigacion.
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la gestiéon como el campo de operacionalizacién de la politica (Souza,
2012). En las discusiones mas recientes sobre esta tematica, predo-
minan aspectos del planeamiento educativo (PAR, Planes Municipales
de Educacion, etc.) y de la democratizacion de la gestion, ya sea en el
ambito de los sistemas de ensefianza como en lo escolar, considerando
que el predominio se da en este dltimo caso.

Los estudios mas tedricos en politicas educativas aparecen en se-
gundo lugar, con un poco mas del 13%, y demuestran que los investi-
gadores del campo plantean discusiones en una perspectiva mas con-
ceptual para sus estudios. Sin embargo, con estos datos no se podria
plantear una eventual critica al creciente empirismo en la investigacién
en politicas educativas, ya que estos estudios tedricos también pueden
ser expresion de ensayos académicos y no de investigaciones (véase
Mainardes en este volumen). Esta cuestién, compleja y controversial,
se relaciona con el debate sobre cémo los investigadores en politica
educativa priorizan el hacer politica en lugar de estudiarla. Es decir,
algunos de esos trabajos expresan mds el entusiasmo critico-politico
del investigador, que es ciudadano, militante, analista de coyuntura, del
deber del gobierno mas que el analisis de politicas. Para resumirlo en
una expresion: realizan andlisis politico mas que andlisis de la politica
(Figueiredo y Figueiredo, 1986).

Los estudios sobre politicas para el tema Etapas y Modalidades de
ensefanza son el tercer grupo con el 11%. Es posible que, asi mismo,
sean mas de los 36 trabajos categorizados, dado que, con la forma de
organizacion de la ANPED en Grupos de Trabajo existen GT focali-
zados en la educacién infantil, en la ensefianza fundamental, en 1a en-
sefianza media, superior, en la educacion de jovenes y adultos, en edu-
cacion especial. Esto quiere decir que las investigaciones que toman
aquellas etapas o modalidades como objeto de investigacion pueden
tender a encaminar sus articulos para los GT especificos, ain cuando,
en algunos casos se realiza un abordaje desde las politicas educativas
para la etapa o modalidad en cuestion. Se debe considerar que en este
relevamiento empirico no se mapeé la base de los demas GT de la
ANPED para confirmar esta hipotesis.

Los trabajos sobtre Reformas en/sobre la educacion equivalen a casi
el 10% del conjunto analizado y estan ubicados predominantemente
en la primera mitad del periodo investigado, posiblemente por la in-
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fluencia que la coyuntura de la politica (educativa) tiene/tuvo sobtre los
investigadores. En tanto que las resultantes de las reformas de Estado
y de la educacion de los afios 1990 en Brasil provocaron estudios cuyos
resultados estan también expresados en esta tematica.

Sin embargo, en la segunda mitad del periodo de anlisis esa relacion
no es tan evidente, al parecer, por la ausencia de nuevas lecturas sobre
los movimientos y consecuencias de aquellas reformas, tras una déca-
da de ser implementadas. Esto no quiere decir que las reformas “ter-
minaron”. Es posible que parte de la investigacién sobre Gestion, en
especial, aquellas que toman la discusion sobre el planeamiento y sobre
los Programas y Acciones, estén ocupando este espacio ahora y se fo-
calicen en fenémenos mas localizados temporal o geograficamente en
lugar de macro-abordajes como en el perfodo anterior, cuyos trabajos
buscaban comprender las articulaciones entre la politica educativa na-
cional, el contexto politico y econémico nacional e internacional.

Los estudios sobre Programas y Acciones de/en la politica edu-
cativa, responden al quinto lugar, con el 9,4%. Se trata de trabajos
que toman objetos especificos de la politica educativa (PDE-Escola;
Programa Salto para o Futuro; PCN; PNAE; etc.). En esos casos, hay
una aparente preocupacion por evaluar los resultados de una determi-
nada politica; sin embargo, esto no siempre se hace considerando el
analisis de la propuesta de la politica y los resultados alcanzados por
ella (analisis de eficacia). Al contrario, existe un abordaje de culpabili-
zacién de la politica sobre aquello que debetfa prever/proponer con la
intencion de evaluar sus resultados.

Los textos sobre Evaluacién y sobre Financiamiento de la Educacion
dividen el sexto lugar, ambos con el 4,3%. Ambos temas se generan
por el fuerte incremento de la politica educativa en esas areas después
de las reformas educativas mencionadas. La (re)creacion del sistema
nacional de evaluacién, por un lado, y de las politica de fondos, por
otro, son factores fuertemente inductores de esas investigaciones. Asf,
los trabajos se despliegan por caminos un tanto diversos. Los estudios
sobre politicas de evaluaciéon versan, en buena proporcion, sobre la
insuficiencia de los modelos adoptados para la evaluacion del sistema
de enseflanza en Brasil, o, aun ma4s, sobre la sensatez de su propia
existencia. Los trabajos que toman el financiamiento de la educaciéon
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como preocupacion buscan promover una evaluacion de los resultados
de las politicas de financiamiento de la educacién como principal pre-
ocupacién, denominada por muchos autores como “de impacto”. Esta
lectura, en particular, es muy importante, pues sin tales preocupaciones
es muy dificil dimensionar la posible traducciéon de la politica como
texto en politica como efecto (Ball, 2006a).

Recientemente, en el GT 5 de la ANPED se observa un incremento
de los estudios sobre Trabajo Docente. Es posible, una vez mas, que
sean muchos otros trabajos sobre politicas para los trabajadores de la
educacién (y no sélo para los docentes) ademas de los 12 trabajos men-
cionados aqui, es razonable suponer que algunos otros trabajos estén
en otros GT, especialmente en el de Trabajo y Educacion. De cualquier
modo, son estudios que sittan al trabajador docente en el contexto de
la politica, o sea, no parece haber en este relevamiento estudios (socio-
légicos, por ejemplo) sobre el trabajo docente en si mismo.

Se ha visto, saludablemente, un conjunto de estudios que toman el
propio campo como objeto de investigacion. Los 11 trabajos aqui de-
nominados como Estado de Arte no son, efectivamente, estados de
conocimiento exhaustivos. Son, mayoritariamente, lecturas sobre la
produccién académica acerca de objetos especificos de las politicas
educativas. Aun asi, contribuyen enormemente para el analisis como
el que este trabajo busca hacer, pues auxilian en la identificacion de
escuelas, tendencias de pensamiento, abordajes, entre otros, empleadas
por los investigadores en politicas educativas.

Dada su relevancia cuantitativa (10 trabajos), los estudios sobre
Consejos fueron separados en este relevamiento y podrian ser ubica-
dos junto a la tematica Gestién. Aqui los abordajes son diversos, ya
sea tomando consejos municipales o en el ambito escolar; los estudios
tienen como eje, casi siempre, la cuestion de los limites y posibilidades
de esos organismos en ampliar la transparencia, el control social y la
gestion democtritica de la educacién/escuela.

Los estudios sobre Politicas Curriculares se distribuyen a lo largo
de todo el periodo y representan el 2,7% del conjunto. Como, nueva-
mente, hay un GT especializado en la materia (Curtriculo), es razonable
suponer que hay mas estudios sobre politicas curriculares aprobados/
presentados en ANPED.
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Con el mismo 2,7% de los trabajos, la tematica de la Municipalizacion
es tratada a lo largo de todo el periodo. La ténica de esos estudios recae
sobre la municipalizacién en la enseflanza fundamental, dadas las ten-
siones propias de los (des)acuerdos sobre la oferta de esta etapa de la
educacién basica por estados y municipios.

La Legislacion Educativa es tratada en 8 estudios que toman los
procesos de produccion de normas, ademas de la efectividad o eficacia
de determinadas leyes. Esos estudios se articulan con la tematica sobre
derecho a la educacion, siendo que hay trabajos que se encuentran en
dos grupos. Asi, el derecho a la educacién también es abordado en la
perspectiva critica de analisis de demandas por educacion, o sea, con
foco en las posibles tensiones que sufre el Estado para el reconoci-
miento o ampliacion del derecho a la educacion. Asi, la constitucién
de la demanda o presién sobre la agenda politica también es tratada en
este eje tematico.

Los estudios sobre Organismos Internacionales totalizan 6 y parten
de analizar las instituciones en el contexto de las reformas educati-
vas, por lo tanto, varios de ellos fueron incluidos en el eje tematico
Reformas. Aqui se incluyeron estudios que analizan documentos de
esos organismos buscando comprender las nociones que las entidades
dan/tienen en relacién a determinado tépico de la politica educativa o
a determinado concepto, por ejemplo, la gestion educativa o la idea de
ciudades educadoras.

Finalmente, en el relevamiento se evidencia la existencia de trabajos
que toman la Historia de la Politica Educativa y/o de los Intelectuales.
La investigacion sobre la historia de la politica puede estar también re-
presentada en el GT Historia de la Educacion, entonces aqui tenemos
un problema, como sucedié anteriormente en las interfaces entre los
diversos GT de la ANPED. Sin embargo, en este caso la cuestion es
otra. Seguramente los estudios sobre politicas, etapas y modalidades
de ensefianza, asi como las investigaciones en politicas curriculares,
entre otros, son trabajos en politicas educativas, esto es, versan sobre la
coyuntura de la politica educativa. En tanto los estudios sobre historia
de la politica educativa, como asi mismo sobre los intelectuales (Anisio
Teixeira, Lourenco Filho), no tratan, obviamente, acerca de la coyun-
tura actual. ;En qué medida entonces son estudios sobre politicas edu-
cativas? Si el conjunto de temas enumerados y los respectivos aborda-
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jes enfatizan los estudios sobre la coyuntura actual, comprendida aqui
como el cuadro de conjuncion de elementos en un momento histérico
reciente/actual que se articula a la situacién politica, econémica y social
de un pafs o region, entonces, aquellos estudios en perspectiva histo-
rica solo seran estudios sobre politicas educativas, si la historicidad del
fenémeno en cuestion se relaciona de manera mucho mas directa con
la coyuntura actual.

Cuadro 1

Temas/Objetos investigados en politicas educativas.
GT5 ANPED (2000-2011)

Tema N %
Gestion (educativa, escolar, democratica) 81 24,6
Teorias y conceptos 43 13,1
Etapas y modalidades 36 10,9

Reformas (de Estado, Educativas) 32 9,7
Programas y Acciones 31 9,4

Evaluacion (Politicas de Evaluacion; Evaluacion a 14 43

gran escala)

Financiamiento de la Educacion 14 43

Trabajo Docente 12 3,6

Estado de Arte/Investigacion en Politica Educativa 11 3,3
Consejos (Municipal; Escolar; Control Social) 10 3,0
Politicas Curriculares 9 2,7
Municipalizacion 9 2,7

Legislacion educativa 8 2,4

Organismos Internacionales 6 1,8
Demandas educativas y derecho a la educacion 5 1,5
Intelectuales (de la educacion; de la politica) 5 1,5
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Historia de la Politica Educativa 3 09

Total 329 100

Fuente: elaboracion propia

Siguiendo a Ball y Mainardes (2011), los estudios en politicas educa-
tivas, predominantemente, son, por un lado, de naturaleza teérica sobre
cuestiones amplias del proceso de formulacién de politicas, abarcando
discusiones sobre cambios en el papel del Estado, red de influencias
en el proceso de formulacién de politicas, abordajes histéricos de las
politicas educativas (generalmente vinculadas al analisis del contexto
socio-econémico y politico); o, por otro lado, tratan de analizar y eva-
luar programas y politicas educativas especificas.

Sibien es cierto que esos abordajes estan contemplados en los estu-
dios aprobados/presentados en el GT 5 de la ANPED, inclusive con
los abordajes histéricos y considerando la lectura de ese conjunto, todo
indica que estin de un modo mas amplio articulados (casi) siempre a
la lectura del papel/accién del Estado en los diferentes frentes educa-
tivos. Hste parece ser un hallazgo inicial: en la investigacién en politica
educativa predominan los analisis sobre la (no) acciéon del Estado ante
las demandas de la poblacién por la educacion en la coyuntura actual.

Sin embargo, hay trabajos en el campo que versan sobre otros aspec-
tos, y esos estudios son aceptados para su publicacién/presentacion
en el GT 5, en el principal evento de investigacion en educacion en el
pais. Por lo tanto, podriamos plantear que, si esto ocurre, hay una ten-
sion en la definicion del estatuto epistemoldgico del propio campo. Es
decir, en Brasil sucede que quien define lo que se estudia en politicas
educativas son los propios investigadores. Asi mismo, comprendiendo
que la lectura coyuntural actual del campo se da en la relacién entre las
demandas de la sociedad y la (no) accién del Estado como distintivas
de los estudios en politicas educativas, la realidad, existencia y fun-
cionamiento de la investigacion en politica educativa es mucho mas
dinamica y controversial.

De cualquier modo, como destacamos en este capitulo, se asume
la posicién de que la investigacién en politica educativa toma la (no)
accion del Estado en relacion a las demandas por la educacion de la so-

S214 -



LOS OBJETOS DE ESTUDIO DE LA POLITICA EDUCATIVA | HACIA UNA CARACTERIZACION DEL CAMPO TEORICO

ciedad y, en la via inversa, toma también las propias demandas sociales
como objeto de estudio. Es ante esas demandas que el Estado opera o
no. Y la no accién del Estado es siempre una decision (Muller y Surel,
2002), o sea, la no accién se constituye ella misma en politica, por eso
el estudio de la ausencia de accién del Estado también se constituye en
objeto de estudio del campo.

Asi, se desprende de ello que el andlisis de los procesos de constitu-
cién de la agenda politica o de lucha por garantizar alguna visibilidad
a reclamos de la sociedad (o fracciones de ella) por mas/mejor educa-
cién constituye un objeto de preocupacion de la investigacion en poli-
ticas educativas, como hemos observado, por ejemplo, en los trabajos
sobre derecho a la educacion. De todos modos, esa lectura no siempre
es realizada en el campo. Quizas sea porque hay pocos estudios que
articulan los procesos y movimientos de las politicas ante la presién/
demanda social.

Por otro lado, parece que el campo mejord en la incursion en cuan-
to al analisis de los resultados de politica, lo que en alguna medida es
presentado como estudios sobre impactos de la politica o sus efectos.
Sin embargo, en su mayoria no son estudios sobre impactos o efectos,
y si sobre resultados (Draibe, 2001). De todos modos, el problema no
es este. La cuestion es que tales resultados no siempre son cotejados
con los objetivos propuestos por la propia politica (analisis de eficacia)
y, asi, se pierde una parte del movimiento de la politica, pues las cues-
tiones atinentes a las decisiones, las implementaciones, las traducciones
de la politica en la practica, estan articuladas al plan (siempre contro-
versial, es verdad) definido por la propia politica.

Ocurre que parte de la literatura trabaja con resultados y los com-
para con datos de demanda que no fueron reconocidos por la politica,
adjudicandoles inacciones que no se habian propuesto. La criticidad
inherente a esta logica de analisis tiene su lado interesante, ya que co-
loca sobre el escenario demandas sociales que el Estado muchas veces
ignora. De todas maneras, este abordaje dificulta la comprension del
alcance de las politicas y, especificamente, de las vatiaciones y fluctua-
ciones propias de aquellos movimientos inherentes a la politica.

Ademas, si se pierde la lectura del movimiento de la politica, se torna
complejo comprender las influencias (para no hablar de causas) que
generan aquellos resultados. Esto tiene relacion con la idea de que los
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productos de la politica no pueden ser vistos como simples resultados
de la intencién de los gobernantes sobre los problemas que se le pre-
sentan. Lo que, en ultima instancia, remite a la idea de tomar al Estado
como una arena de disputa (por el derecho a la educacién), abordaje
poco presente en los datos analizados (véase la idea de swarming de
Tello en este volumen).

Sin embargo, no parece ser un problema exclusivamente brasilefio.
Ball (2006b, acordando con Emore, 1990) afirma que la investigacién
en politicas educativas tipicamente incorpora tres conceptos distintos:
a) el nuevo conjunto de acciones politicas preceden a todas las otras
politicas sobre las cuales oper6 el sistema; b) las politicas surgen de un
nivel singular del sistema educativo e incorporan un mensaje particular
sobre lo que las escuelas deberfan hacer de manera diferente; c) las
politicas educativas deberfan operar mas o menos de la misma manera
independientemente de las caracteristicas de su implementacién. Esto
¢Qué tipo de consecuencias trae? Se pierde el movimiento y la contra-
diccién inherentes a la politica. No se puede suponer que el gobierno
es una entidad representativa, cohesionada y coherente. Representativa
puede llegar a ser, pero esta lejos de ser articulada y coherente. Con
esto queremos decir que las eventuales conclusiones de investigaciones
con tales abordajes no se sostienen mas alla del discurso ideoldgico.

Breves anotaciones sobre como los investigadores
tratan los objetos de investigacion en politicas
educativas

Los datos de los trabajos presentados en la ANPED muestran una
pequefa preponderancia de los estudios empiricos sobre los tedricos
(Cuadro 2), atn con predominio de aquello que aqui fue clasificado
como modelo mixto (entendido como estudios que articulan lecturas
tedricas mas generales con analisis de casos empiricos mas proximos).
Hsta clasificacion es un tanto insuficiente para tipificar la diversidad de
formas de los estudios en lo que respecta a esa cuestion, pero auxilio
en un punto importante para este trabajo, como se vera mas adelante.

Es importante, en relacién a la cuestioén de los tipos de investigacion,
sefialar tres observaciones interesantes: a) la distribucion de los tipos
de estudio a lo largo del periodo es bastante equilibrada, con una ex-
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cepcion contundente en el ano 2007, demostrando que hay diversidad
de miradas sobre los objetos del campo; b) esta diversidad es importan-
te porque puede, en teotfa, proporcionar una lectura no reduccionista
sobre el desarrollo de las acciones del Estado en determinada situa-
cién/contexto/problema, puesto que las cuestiones derivadas de las
lecturas empiricas ponen siempre en duda los acuerdos mas generales
de la politica definidos en la teoria y, en el sentido inverso, macro-abot-
dajes que permiten lecturas panoramicas contribuyen a dar sentido a
los resultados a partir de los datos de la realidad; c) aunque las inves-
tigaciones empiricas no sean exclusivamente focalizadas en cuestiones
locales, toman mayor impulso los estudios sobre politicas locales en
la investigacién en politicas educativas, y estas preocupaciones se de-
ben al hecho de que lo local parece ser un espacio que ha provocado
mayores inquietudes en el investigador en politicas educativas, porque
también ha inducido mayores inquictudes en toda la sociedad ya que
en ultima instancia es el espacio con que se vincula directamente. Esto
es, las personas residen en una regién del globo, en un pafs y en un
Estado (en el caso brasilero), pero concretamente tienen una relacion
mas profunda de pertenencia con el municipio/localidad, por lo tanto,
la presién/demanda social se presenta primero y mds intensamente en
este nivel.

Por otro lado, no se observa articulacién de los estudios empiri-
cos con modelos tedricos consolidados. Tampoco hay articulaciéon con
otros estudios similares, con metodologias ya desarrolladas y testeadas,
en especial, en el exterior, como asi tampoco en el pafs, de modo que
se puedan vincular y articular resultados de analisis. Esto quiere decir
que aquellas lecturas de la politica educativa local pueden encontrar
conclusiones interesantes en otras latitudes, pero dialogan muy poco
con la produccién académica del campo, y poco contribuyen para el
avance de conocimiento.
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Cuadro 2

Tipos de investigaciones en politicas educativas-GT 5
ANPED (2000-2011)

Ario TIPO

Empirica Mixta Tedrica Total
2000 6 6 7 19
2001 7 10 2 19
2002 5 1 3 9
2003 5 7 8 20
2004 5 11 6 22
2005 4 7 4 15
2006 2 5 10 17
2007 12 7 5 24
2008 5 7 4 16
2009 5 5 2 12
2010 5 10 5 20
2011 9 6 7 22
Total 70 81 63 215

Fuente: elaboracion propia
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Conclusiones

Los fenémenos propios de la politica educativa (y demas politicas
sociales) no siempre expresan los conflictos subyacentes a ellas (Negt
y Kluge, 1999). Y, con esto, la tarea de la investigacion del campo se
complejiza.

Asi, a partir del relevamiento y consideraciones realizadas, parece
que la agenda de investigacién del campo esta bien articulada, aun-
que con una breve laguna temporal con la propia agenda de la politica
educativa. Esto es, las demandas de la sociedad por educacion y las
(no) respuestas del Estado provocan que los investigadores tomen los
temas que se encuentran en el epicentro de esas disputas como objetos
de estudio. Pero como es de esperar, esto presenta cierto delay entre la
politica educativa propiamente dicha y los procesos de investigacién
sobre ella.

La politica es dinamica, compleja, controversial y, como las deman-
das por educacion son crecientes, los estudios de politica educativa se
han expandido cuantitativamente y también en relacién a la diversidad
de los abordajes. Esto, quiza, sucedié por no tener aun, en Brasil, una
definicion precisa sobre cuales son los objetos de estudio del campo.
Del mismo modo, como vimos, la prioridad dada a tales objetos indica
el predominio de estudios que toman la relacién Estado y sociedad
ante los reclamos sociales por la garantia y/o ampliacién del derecho
a la educacion.

En fin, con este panorama, hay un conjunto de desafios que se pre-
sentan para la (metodologfa de la) investigacién en el campo. En espe-
cial, se destacan: a) la necesidad de analisis de los procesos de toma de
decisiones, que se cotejen a los procesos de implementacién/traduc-
ci6én y resultados de la politica, antes de la constitucién de la agenda po-
litica, o sea, se carece de estudios de acompafiamiento y monitoreo que
tengan como finalidad las lecturas del movimiento de la politica; b) la
importancia de la ampliacion de la lectura de revision, en especial hacia
el exterior, con la finalidad de poner en dialogo los datos hallados de la
investigacién; c) faltan estudios que tomen metodologias bien delinea-
das en otros paises (o incluso en Brasil) y las empleen adaptandolas a la
coyuntura nacional. Esto potencializaria la amplitud de conclusiones,
sean de politicas locales como en estudios de casos; d) es necesario
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pensar mejor la definicioén @ priori de las teorfas. Vale decir, en el campo
hay estudios que presentan un sesgo muy determinista en relacion a
la politica, perdiendo la nocién de contradiccion y fluidez que le es
propia, y esto, a veces, se debe a las dificultades que los investigadores
del campo tienen al tomar la teorfa como hipétesis (Brandao, 2002); e)
finalmente, es muy importante que los investigadores no dejemos de
hacer politica y analisis de politicas, pero debemos dedicarnos mas a
la investigacion sobre politicas educativas y evaluaciones de la politica,
incluso para tener mayor respaldo para la propia accién politica.
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Capitulo XI

El campo tedrico de la politica educativa y
su objeto de estudio. Un campo especifico e
interrelacionado con el campo de la educacion

Jaime Moreles 1 azquez

La politica educativa: campo, subcampo, disciplina

Aun persiste el debate respecto a si la politica educativa constituye
un campo por sf mismo, es un subcampo de la educacion, o bien, cons-
tituye un campo autébnomo aunque vinculado a las diferentes discipli-
nas implicadas en el estudio de la educacién (Enders, 2010; Jakobi et.
al., 2010; Opfer y Fussarelli, 2008; Heck, 2004).

Sobre lo que sf hay un consenso mas o menos claro es acerca de que
el campo se habrfa desprendido de las ciencias politicas, y sobre la mul-
tidisciplinariedad de su objeto de estudio; en ese sentido, al compartir
su objeto con las disciplinas asociadas al campo educativo y a las cien-
cias politicas, y por ende un complejo corpus tedrico-metodologico,
también se discurre sobre el estatus de su autonomia o independencia.

De acuerdo con Thoenig (2004), este tipo de disquisiciones son
frecuentes en la discusién de las diferentes disciplinas sociales. Por
ejemplo, una cuestion semejante al del campo de la politica educativa
habtia ocurrido con politicas publicas y la administracion publica, que
se fueron conformando a partir de la referencia a otros subcampos y
disciplinas.

En ese mismo tenor, se puede argumentar que para el caso de la
politica educativa ocurre algo similar, se trata de un campo especifico,
aunque interdependiente de las ciencias o disciplinas que tienen como
objeto de estudio a la educacion. En ese sentido, le habria legado a la
politica educativa sus principales cualidades, caracteristicas y desafios.
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En su desarrollo hacia su autonomia de las ciencias politicas y su
interdependencia con la educacion, el campo de la politica educativa
habria transitado por las diferentes etapas de la disciplinarizaciéon pro-
puestas por Berndtson (2010); esto representa otro de los rasgos que
la situarfan como campo especifico: origen y formacion, institucionali-
zacion, organizacion, creacion de grupos, comunidades y redes, cons-
titucion de medios de comunicacién e instauraciéon de publicaciones
propias, asi como la adquisicién de cierto reconocimiento social.

Tal es la postura que se toma en el presente articulo sobre la auto-
nomia relativa de la politica educativa y de su interdependencia con el
campo de la educacion; campos que se encuentran interrelacionados
y que por esa misma razén comparten las caracteristicas mencionadas
antes: naturaleza tedrico-practica, objeto de estudio multidisciplina-
rio, limites borrosos y porosos entre las disciplinas en cuestion, mo-
delos explicativos diversos y ambigliedad de sus propdsitos o metas
cientificas.

Como hemos sefialado, este tipo de discusiones son inherentes a la
naturaleza de las ciencias sociales y humanas, y en cierto sentido hasta
necesarias. Los debates internos a los campos cientificos se constituyen
como acicates intelectuales para sus integrantes (Thoenig, 2004), son
disquisiciones que fortalecen a las disciplinas, puesto que la discusion
tedrica implica también la discusion de la practica (Berndtson, 2010).

Los cuestionamientos sobre las practicas ponen en duda su cien-
tificidad, obligan a una vuelta recurrente a los fundamentos, debido
principalmente a la falta de certidumbre respecto a la gperatividad de
modelos y proposiciones tedricas. Durante la elaboracién de este arti-
culo se experimento lo que se esta tratando de mostrar, la multidiscipli-
nariedad del campo, que llevé a la consulta de referencias de diversas
disciplinas (sociologfa, ciencias politicas, sociologia del conocimiento,
entre otras), y la continua puesta en crisis de la validez de los plantea-
mientos esgrimidos.

Un objeto de estudio multidisciplinario

Como en el campo de la educacion, en el estudio de la politica edu-
cativa se encuentran implicadas diferentes disciplinas: sociologfa, an-
tropologfa, economia, pedagogia, historia, entre otras. Especial rele-
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vancia tienen las ciencias politicas, pues de ella se desprende la politica
educativa como subcampo de la educacién, o mas bien como campo
independiente.

Las raices de la investigacion sobre politica educativa se encuentran
en las ciencias politicas (Heck, 2004). La separacién se dio al compleji-
zarse el objeto de estudio o al asumir que se trataba de un objeto dificil
de asir o comprender desde una sola disciplina, y por esa misma razén
se habrfa constituido como un objeto multi, inter y hasta transdiscipli-
nario. Algunas referencias sugieren incluso que en las ciencias politicas,
el campo de la educacion y de la politica educativa eran campos nega-
dos o de poco interés (Jakobi et. al., 2012; Enders, 2010).

Un objeto de estudio multidisciplinario implica que las fronteras
entre disciplinas, teorfas, modelos y conceptos sean brumosas y que
no exista una demarcaciéon clara. De entrada, en el campo de la po-
litica educativa se estudiarfa todo lo que sea potencialmente politico
(Macridis, 1968, citado en Sartori, 2012).

Por ende, la politica educativa no serfa un asunto de interés de una
sola disciplina, ni serfa deseable que lo fuera. Por ejemplo, los temas
que constituyen las principales politicas sociales no lo son: educacion,
desempleo, salud, pobreza, equidad, desarrollo econémico. Por esa ra-
z6n resulta indispensable la multidisciplinariedad. Lo antetior también
conlleva los desafios de la falta de especializacion de las areas que cons-
tituyen el campo. Para sus integrantes setfa complicado alcanzar un do-
minio suficiente del mismo, aunque serfa hasta cierto punto complejo
corroborarlo.

Cada disciplina comprende fundamentos te6rico-metodologicos, asi
como valores y propésitos inherentes a la practica cientifica. El eje ar-
ticulador es el objeto de estudio, pero eso no implicarfa que se unifor-
maran fundamentos y tradiciones de investigacion e interpretaciones
del objeto.

Hsta situacion era evidente desde hace ya varios afios, ya que de
acuerdo con Heck (2004), desde la década de 1960 y 1970 no habia
un marco integrador, los conceptos eran dispersos, y existia una gama
muy diversa de /lentes conceptuales que comprendia propuestas de la so-
ciologfa y la economia, principalmente. Cuando un campo posee estas
caracteristicas se inhibe la identidad intelectual, se dificulta la integra-
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ci6n de los esfuerzos y, por tanto, la conjuncion o cohesion del campo
(Johnson, 2003, citado en Heck, 2004).

La politica educativa como un campo multidisciplinario posee la
ventaja de la progresividad analitica, pero también la tendencia a no
encontrar un anclaje conceptual soélido. Las disciplinas y modelos im-
plicados en el estudio del campo se traslapan, a veces se contradicen, e
incluso devienen en lo que Sartori (2012) denomina estiramientos con-
ceptuales en los que se gana en amplitud, pero se pierde en precision
connotativa; conceptos vaporosos, modelos indefinidos y sin limites
claros.

Jakobi et. al., (2010) identifican tres perspectivas desde las que se ha
estudiado la politica educativa, aunque no de manera sistematica, en el
marco de las ciencias politicas y del campo de la educacion: evaluacion
de politicas donde la economia y la sociologia se traslapan; el estudio
de la educacion relacionado con los temas de democracia y gobierno
(derecho y disciplinas juridicas, filosofia politica, historia y ciencias de
la educacion); estudios empiricos que hacen referencia a alguna de las
disciplinas mencionadas, y en donde se busca iuminar o informar el
proceso de la toma de decisiones y la hechura de politicas, principal-
mente en los temas de privatizacion, internacionalizacion, reforma de
los sistemas educativos, nuevos modelos de gobernanza, entre otros.
Sobre la tercera vertiente se trabajara en el siguiente apartado.

La diferencia entre las practicas y propésitos de las disciplinas vin-
culadas con el campo, implicaria ademas un seguimiento distinto de la
escala de valores cientificos (Becher, 2001), por ejemplo, en algunas
practicas de la sociologia y la economia se denuncia la deformacién
de las evidencias para que se adapten a los preconceptos, asimismo, a
menudo se alerta sobre el sesgo de las posiciones tedricas o se defiende
a ultranza un modelo respecto de otro. En la educacién, y por tanto
en el campo de la politica educativa, estos riesgos estarfan mas latentes
puesto que hay una relacién mas directa entre creencias y practica pro-
fesional. Por ese motivo, este tipo de discusiones son muy necesatias.
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La naturaleza teérico-practica del campo y la
ambigiiedad de sus propositos cientificos

En la practica cientifica del campo educativo y del campo de la po-
litica educativa, existe siempre el dilema acerca de la meta u objetivo
final de su tarea cientifica, si efectivamente el proceso culmina con
la descripciéon o comprension de los fenémenos investigados, o bien,
se tendrfa que ir mas alld procurando incidir en las practicas sociales
correspondientes. ¢La tarea cientifica tiene como finalidad informar
la toma de decisiones y la hechura de politicas?, o bien, ¢se trata s6lo
de buscar el desarrollo disciplinario y del campo siguiendo criterios
epistémicos?

La ambigiiedad de propositos se origina de la naturaleza tedri-
co-practica del campo, y también de la forma como se han ido cons-
tituyendo las propuestas explicativas donde existen tanto argumentos
normativos como descriptivos.

La naturaleza teérico-practica también estarfa explicada por el esta-
tus cientifico del campo, que siempre se encuentra en entredicho. La
investigacion que se realiza no esta en lo mas alto de la jerarquia de la
investigacion en humanidades y ciencias sociales (Becher, 1989, citado
por Enders, 2010) y mucho menos de la investigacién cientifica en
general.

Segun diferentes autores (Saunders, 2007; Levin, 2004; Latapi, 2005;
Laggeman, 2003; De la Orden y Mafokozi, 1999; entre otros), aunque
la investigacién del campo educativo, y por tanto de la politica educati-
va, se considera marginal e irrelevante, hay expectativas respecto a que
sea pertinente para la toma de decisiones, la formulacién y evaluacion
de politicas. Sin embargo, las posibilidades de influencia se ven men-
guadas entre otras razones por la complejidad del sistema educativo
(Davies y Nutley, 2008).

Desde la sociologia del conocimiento se asume que esa relacion es
simbidtica porque la investigacion contribuye a generar un conjunto de
cuestiones sociales, y por ende puede tener respuesta para algunas de-
mandas; de igual modo, el trabajo académico se ve afectado por facto-
res externos, algunas de las causas y valores que los cientificos apoyan,
se originan fuera del laboratorio o del cubiculo (Becher, 2001).
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Vista asi, la ambigliedad de propésitos podria contaminar el proceso
de investigacion, e incluso ser una de las causas de la fragmentacion en
grupos o comunidades, puesto que éstas a menudo difieren acerca de
los propdsitos del campo: si debe orientarse por criterios disciplinatios,
o debe asociarse a la toma de decisiones politicas.

Otros debates van mas alla y, aduciendo que la investigacién sobre
politica educativa s tiene cierta responsabilidad social, la pugna se cen-
tra en si debe alinearse a las estructuras y grupos en el poder, o bien,
por medio de la investigaciéon promover su renovacion y hasta remo-
cion; subordinarse a ellas, fortaleciéndolas, o erosionarlas mediante la
critica.

Esa misma dualidad de propésitos se comparte con otros campos
tedrico-practicos, donde la investigacion es vista como un potencial
instrumento de cambio (Carr y Kemmis, 1986; Whyte, 1991, citados
por Allen, 2004). Por ejemplo, en algunas de las areas comprendidas
en los campos de la salud, el trabajo social y el derecho, es esperable
que la investigacion se vuelva un mecanismo para influir en la practica
y en la politica, o al menos se generan expectativas de que asi sea. Esto
no quiere decir que efectivamente la investigacion se oriente bajo esas
racionalidades y que sus resultados tengan alguna influencia.

La ambigiiedad de propésitos también se explica a partir de las ca-
racteristicas de las comunidades cientificas. Al ser la investigacion una
actividad profesional que conjuga las habilidades y conocimientos, hay
disciplinas mas practicas que otras. En las mas practicas se posee me-
nos capital académico, o al menos éste es comparable a la expetiencia
profesional de sus integrantes. Algo distinto ocutre con las areas en
donde el capital académico es mas importante, y por lo tanto las practi-
cas se gufan por valores cientificos (Allen, 2004). Los valores académi-
cos se adquieren en la formacion disciplinaria, mientras que los valores
practicos (pragmaticos) se adquieren en la socializacion profesional
(Becher, 2001). En los campos de la educacion y de la politica educativa
convivirfan traslapandose estas dos modalidades.

Para algunos autores la politica educativa es un campo principal-
mente aplicado (Heck, 2004). Desde el inicio de un proyecto, la in-
vestigacion se asocia o compromete a generar recomendaciones y a su
potencial utilizacion. El propésito de los estudiosos de la politica esta
en plantear la investigacién como insumo para la toma de decisiones.
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Incluso en algunos trabajos se hacen corresponder las fases de la
politica con algunas de las modalidades de utilizacion potencial de la
investigacion propuestas por Carol Weiss. Problens solving correspon-
derfa con mplementing, la investigacion clarifica las opciones de poli-
tica. Political (deciding): la investigacion sustenta una decision o medida
previamente tomada. Enlightement (designing): la investigaciéon provee de
ideas generales y de conceptualizaciones de determinados problemas
(Klemperer et. al., 2003, pp. 37-42).

Desde el punto de vista de Becher (20012), el #so de los resultados es
responsabilidad de los cientificos, aunque su margen de accion es muy
limitado. Los académicos pueden comprometerse en diferente grado
con la accidén social, o bien, no hacetlo. A veces incluso evitan cuestio-
nes de controversia social, y se mantienen en el sigilo del laboratorio
o del cubiculo. Este autor sugiere que cuando los cientificos de las
areas sociales transfieren sus posiciones académicas hacia cuestiones
politicas mas amplias, prefieren hacerlo desde la comodidad del sillon.

Los cientificos también pueden ser una suerte de paladines de la
investigacion (Carden, 2004), ademas de centrarse en temas politica o
socialmente relevantes, implicar a otros actores en el proceso de inves-
tigacion y emplear modalidades alternativas de difusion cientifica; aun
asi, no les corresponde la forma particular en que son interpretados
sus hallazgos, resultados o recomendaciones, y mucho menos la forma
como son utilizados.

En un campo de naturaleza tedrico-practica, como lo son el edu-
cativo y la politica educativa, perviven las dos modalidades de inves-
tigacion mas generales (basica-aplicada), las actividades se tigen por
valores académicos y profesionales, hay cierta influencia de factores
externos no obstante la escasa pertinencia social de las actividades, se
traslapan los propositos o metas cientificas, los intereses disciplinatios
y practicos. El origen de los problemas de alguna manera determinaria
el alcance de los resultados, a quién estarfan dirigidos y por qué, lo que
comienza en la practica regresarfa a la practica, lo que comienza en las
disciplinas, a éstas retornatia (Coleman, 1972, citado por Heck, 2004).
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Una aproximacion a la investigacion en México en el
campo de la politica educativa

Para lograr una mejor comprensién de un campo cientifico, es nece-
sario también conocer la practica de investigacion, pues ésta muestra la
manera como se llevan a la practica sus proposiciones y fundamentos.
La ciencia publicada parece la muestra mas estandarizada. El fefiche de
los peer-reviewed articles (Schmitter, 2002, citado por Berndtson, 2010),
ademas, claro esta, de la existencia de recursos humanos, de cuestiones
organizacionales e infraestructurales.

En ese sentido, en el presente trabajo se realizé un analisis prelimi-
nar de la investigacién publicada en México sobre politica educativa,
en el perfodo comprendido entre 1993 y 2012. Ademas, se hizo una
revisién de algunos indicadores que pudieran mostrar el grado de con-
solidacion del campo en el pais: numero de investigadores y programas
de formacion en el posgrado.

En esa direccion, para 2012 en México habia 18476 cientificos re-
conocidos en el Sistema Nacional de Investigadores del CONACYT
(Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa). De manera especifica, en
las areas IV y V, Humanidades y Ciencias de la Conducta, y Ciencias
Sociales, habia 2756 y 2735 investigadores, respectivamente.

Aunado a lo anterior, en lo que concierne a la formacion especiali-
zada, se pueden citar algunas cuestiones relativas a los programas de
posgrado; segun el registro correspondiente en el CONACYT, de 240
programas de posgrado en el Area TV, sélo habia un programa mas
o menos relacionado con el campo: Maestria en Gestion y Politicas
de Educacion Superior (Centro Universitario de Ciencias Econémicas
y Administrativas de la Universidad de Guadalajara). En el Area V,
Ciencias Sociales, de los 313 programas inscritos, solamente 22 estarin
relacionados con el campo de la politica en general.

Tomando en cuenta que esas areas abarcan todas disciplinas sociales
y humanas, se puede argliir que el estudio de la politica educativa y la
formacion o especializacion correspondiente, constituyen actividades
un tanto marginales; esto aunque no sea posible precisar los datos por
area tematica de especialidad de investigadores y programas. En gene-
ral, esa es la constante en la actividad cientifica en casi cualquier pais
industrializado (Bilson, 1988, citado por Allen, 2004) y aun mas en los
llamados del tercer mundo.
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En referencia a la investigacion divulgada, se traen a cuenta los tra-
bajos publicados en México y que se encuentran registrados en la base
de datos de RedALyC (Red de Revistas Cientificas de América Latina
y El Caribe). No se consideran libros, capitulos de libros ni otro tipo
de publicaciones en que se reportan los resultados de la investigacion.
También es importante mencionar que algunas de las revistas no estan
actualizadas en esa base de datos. Aun con esas salvedades, la referen-
cia a estos trabajos ofrecerfa un buen parametro de la practica cientifica
del campo.

En el gjercicio de btisqueda realizado durante la redaccién de este
reporte, se localizaron 181 registros en la base de datos de RedALyC,
empleando la herramienta de busqueda avanzada por titulo, con los
términos clave o descriptores politica-edncativa. De los 181 trabajos lo-
calizados, 70 han sido publicados en México o se refieren a la politica
educativa del pafs. Se trata de mas de un tercio de la productividad total
de la regién latinoamericana.

La situacion observada es un poco distinta a lo reportado por Opfer
y Fussareli (2008) a nivel mundial, ya que en el periodo comprendido
entre 1970 y 2007, en una busqueda con los mismos criterios en el
Social Science Citation Index (SSCI), localizaron un total de 31 articulos;
incluso llaman la atencion respecto a un periodo de 17 afios en los que
no se publicé ninguno. Un aspecto que si es mas o menos similar es la
proporcioén de articulos publicados cada afio, 3,5 en RedALyC y 3 en
el SSCILL

En los 80, Mitchell (1984, citado en Heck, 2004) encontré en ERIC
(Education Resoutces Information Center) 28000 trabajos publicados
en un periodo de 20 afios. Hay que tener en cuenta que este reposito-
rio comprende diferentes tipos de publicaciones y no sélo articulos
de investigacion revisados por pares. Aun asi, las diferencias parecen
inquietantes.

Al inicio del milenio, en las ciencias politicas, de las que se habria
desprendido el campo de la politica educativa, el 90% de las revistas se
publicaban en inglés (Besse, 2000), y, casi al cierre de la década, el 90%
de los autores que publicaban en ellas son de procedencia estadouni-
dense (Bautista, 2008).

Aunque harfa falta una revision mas exhaustiva en esas y otras bases
de datos. Los resultados son muy significativos. La investigacion sobre
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el campo de la politica educativa en México es irregular y, por el nime-
ro y tipo de documentos, se puede augurar que su desarrollo es preca-
rio. Empleando criterios de tiempo, tematicas y tipo de documentos, se
puede observar lo siguiente.

Hay seis afios en donde solo hay uno o dos articulos publicados; en
el 2003 y de 1993 a 1995 no se publicé ninguno. En 2009 se publicaron
10, que es el nimero mas alto. Apenas un promedio de 3,5 articulos al
aflo, como se mostrd antes, en un periodo de 20 afios.

Los temas abordados son también muy variados. Hay trabajos sobre
politicas o programas publicos, periodos de gobierno, aproximaciones
a los actores que implicados en los procesos de formulacién e imple-
mentacion de politicas, asi como sobre los diferentes niveles del siste-
ma educativo mexicano.

La tipologia de documentos es variada. Aunque se requeritfa la re-
visién cuidadosa de los documentos, en los titulos y abstracts a primera
vista se puede apreciar que las investigaciones representarian menos de
un tercio de los documentos (15 trabajos). Hay 6 resefias. El resto de
los articulos son de diversa naturaleza, ensayos, conferencias publica-
das como articulos, revisiones criticas de documentos institucionales,
entre otros. También vale la pena destacar que en la bibliografia de los
articulos se demuestra de alguna manera la cuestion de la interrelacion
del campo de la politica con la educacion, en lo concerniente a su na-
turaleza multidisciplinaria.

Asimismo, es pertinente mencionar que en la revisién preliminar
de los 70 documentos no se aprecian trabajos que sinteticen otros es-
tudios. Aunque escasos, en México ha habido esfuerzos de sistema-
tizacion de la investigacion sobre lo que se ha producido en politica
educativa, asi como en otras areas del campo; de manera especifica,
los estados del conocimiento del COMIE (Consejo Mexicano de
Investigacion Educativa). Una version de la investigacion realizada en-
tre 2002 y 2012 saldra en el corto plazo. Ademas de sistematizar lo que
se ha estudiado, el propésito de esas publicaciones es orientar la agenda
de investigacion.

Los trabajos de orden tedrico, segin Heck (2004), siempre han sido
de poco interés en el campo. A reserva de una lectura mas rigurosa, en
los 70 registros de RecALyC apenas se podtian tipificar como tales un
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par de trabajos. Esta cuestion es pertinente en funcién de lo que se dijo
antes acerca de la importancia de este tipo de debates para los diferen-
tes campos cientificos.

Como no existe una publicacion especializada en politica educativa,
en algunas de las principales revistas del campo educativo se han abor-
dado las diferentes tematicas que lo constituyen. Por ejemplo, aunque
la Revista Mexicana de Investigaciéon Educativa se cre6 en 1996, una
de las principales publicaciones del pais, fue hasta 2011 que se editd
un nimero tematico relativo a la politica educativa. Para esa edicién
se habrian sometido a evaluacién 41 contribuciones (Flores, 2011), lo
que denota de alguna manera el interés de los investigadores. En ese
mismo afio, por ejemplo, el nimero de ponencias en el area tematica
de Politica y Gestion del CNIE (Congreso Nacional de Investigacion
Educativa), se presentaron mas de 70 ponencias, un 30% de las contri-
buciones presentadas en 2009.

Es preciso mencionar que lo observado sobre el desarrollo del cam-
po puede entenderse mejor si se considera que en México se ha in-
vestigado poco sobre el proceso de formacion de politicas publicas,
los gobiernos federales o estatales; ademas, ha sido evidente que las
decisiones en el ambito educativo se han decantado por orientaciones
politicas e ideoldgicas, y por razones pragmaticas, antes que por la in-
vestigacion del campo (Latapi, 2005). Hay trabajos que muestran que
no se toma en cuenta a las investigaciones, incluso se desvalorizan o se
utilizan selectivamente (Moreles, 2011 y 2010).

Conclusiones o agenda

La confluencia entre el campo educativo y el campo de la politica
educativa, sea como cuerpo de conocimientos te6ricos o como objeto
de estudio, parece evidente en razén de lo que se ha discutido. Son
campos interrelacionados, aunque el primero parezca mas amplio y el
segundo un tanto mas acotado.

Quizas por la pertenencia o relacién del campo de la politica educa-
tiva con el campo de la educacion, no existe un grado de especializa-
cién que permita hacer demarcaciones o fronteras entre areas que im-
pidan que los intereses de estudio se traslapen, al igual que las formas
de abordarlos y explicarlos.
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Para algunos autores, el estudio de la politica educativa se independi-
z6 de las ciencias politicas para hacerse multidisciplinario. De esa for-
ma se diversificd y gano en progresividad tedrico-metodologica. Esto
también implicé el riesgo de perder coherencia e identidad disciplina-
ria, tornarse en un campo tan disperso en el que casi cualquier trabajo
fuera pertinente.

Los desafios del campo educativo parecen los mismos que los del
campo de la politica educativa; para la investigaciéon que se realiza en
ambos el propdsito final es el cambio educativo; también se podria
escribir cambio politico. Por ese motivo a las practicas cientificas les es
consustancial el dilema de orientarse por criterios disciplinarios o de
pertinencia social, favorecer el corpus de conocimiento o influir en la
politica y la practica, o ambos.

La discusion de estas cuestiones deberia fortalecer los campos. Esta
es fecunda y progresiva para la agenda de investigacion, pues se avanza
en la definicion de los fenémenos de interés y en las propuestas de
explicacion y comprension; se proponen agendas de reflexion e inves-
tigacion para fortalecer campos emergentes (Heck, 2004).

La discusién también comprenderfa el analisis de las practicas de
investigacion, la investigacién publicada, que representa la forma mads
valorada de la ciencia (y por la ciencia). En ese sentido, puede afirmarse
que en México el campo de la politica educativa observa un desarrollo
incipiente, aunque parece haber condiciones institucionales y organi-
zacionales para favorecer un progreso similar al que ha mostrado el
campo de la investigacién educativa en los dltimos afios.

Muestra de lo anterior lo constituyen los diversos y prestigiosos cen-
tros de investigacion, el creciente nimero de investigadores dedicados
a las ciencias sociales y las humanidades, la existencia de lineas y tradi-
ciones de investigacién mas o menos sistematicas y, ademas, la existen-
cia de publicaciones especializadas y eventos académicos, que aunque
no exclusivos al campo de la politica educativa, representan uno de los
rasgos mas sobresalientes del proceso de disciplinatizacion.

En la agenda de investigacién queda por realizar un analisis mds agu-
do de los trabajos que se han publicado en el campo, organizandolos y
analizandolos a partir de categorias mds precisas: niveles, programas y
politicas; modelos o proposiciones tedricas a las que hacen referencia;
conceptos clave; entre otras.
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También se puede ampliar el rango de busqueda, en pos de trabajos
que discutan el estatus del campo, o la forma como esta constituido. A
la vez, se pueden revisar mas detenidamente las fuentes o disciplinas
de referencia, la bibliografia de la bibliografia; valorar si existen guias u
otientaciones claras sobre los propésitos de los trabajos en lo relativo
a la ambigliedad de nutrir la disciplina o informar la practica. Y mas.

Finalmente, es preciso reiterar la postura asumida en este trabajo; la
politica educativa es un campo especifico, pero interrelacionado con el
campo de la educacion. Por esas razones comparte sus principales ras-
gos y desafios. Asimismo, en la investigacion que se realiza en ambos
campos se conjugan diferentes tradiciones y disciplinas, se traslapan
intereses y propositos. La investigacion es de naturaleza politica, es otra
manera de hacer politica, echar a andar conjunto de valores y posicio-
nes sobre los temas o problemas que parecen relevantes. Fse también
es uno de los significados de la politica.
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A modo de cierre

Los objetos de estudio de las investigaciones en
politica educativa: el debate abierto.

César Tello

En algin punto perdido del universo, cuyo resplandor
se extiende a innumerables sistemas solares, hubo una
vez un astro en el que unos animales inteligentes inven-
taron el conocimiento. Fue aquél el instante mas men-
tiroso y arrogante de la historia universal. Nietzsche

[1873]

Creemos que las conclusiones siempre son un “modo de cierre” de
una publicacién y la obligacién intelectual de abrir a las preguntas y
reflexiones de los lectores, quiza de un modo poco simpatico para los
que integramos el campo de la politica educativa porque las preguntas
nos incomodan, nos sacuden, nos descentran.

Y es alli donde proponemos, siguiendo a Wallerstein (1999) impen-
sar el campo de la politica educativa que se opone a la categoria de re
pensarla, dado que re pensarlas se convertiria en una barrera epistémica
para la creacion de nuevas miradas.

De algin modo consideramos que somos parte de la arrogancia y
la mentira de la que habla Nietzsche, y esa arrogancia y mentira se
traslada a las agendas de investigacién de un campo, cuando existen
presiones de agenda, de lo “que queda bien”, de la eleccién de determi-
nados temas para obtener subsidios miserables para investigar, cuando
otro investigador dice “esto no es asi... yo te voy a explicar cémo
es...” cuando tenemos que pedir permiso a los investigadores mayores.
Cuando no nos permiten impensar. Cuando no nos dejan salir de la
academia fosilizada que hace cincuenta afios viene preocupada “por la
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realidad” ¢cual realidad? ¢Hacer estudios tedricos y epistemologicos no
es preocuparse por la realidad?

Se hace imperioso redefinir los modos de investigacién en politica
educativa. Hace mas de cincuenta aflos que se investiga en el campo,
que hay resultados de investigacién, que circulan los textos de investi-
gacion y libros sobre la tematica. ¢Serda que no hemos logrado salirnos
de los canones que nos permitan comprender la realidad socio-educati-
va de nuestra region en términos politicos? ¢Sera qué este libro ocupara
un lugar mas en los libros sobre politica educativa? ¢Por qué no?

Hemos asistido a tiempos de verdades reveladoras y redentoras en
la investigacion en politica educativa. Es tiempo de convergencia, de
diversidad, de respeto por el propio posicionamiento y el posiciona-
miento del otro. Salirnos un poco de nuestro propio lugar para dar lu-
gar a la escucha, a la construccion conjunta y al pensamiento colectivo.
No queremos ni necesitamos caudillos de la investigacion en politica
educativa: ese es el grito de RelLePe.

Asi podemos esgrimir “a modo de cierre” que no queremos plantear
lo que los autores ya han desarrollado con claridad en los diversos ca-
pitulos. En este sentido queremos expresar que en el campo tedrico de
la politica educativa existen diversos modos de caracterizar el campo y
de comprender su objeto estudio.

Claramente, como hemos visto a través de los diversos capitulos,
ningin modelo posee un caricter neutral o totalmente explicativo y
menos ain verdadero. Sin embargo, esas modelizaciones podtian impac-
tar sobre la construccion subjetiva en la formacion del investigador en
politica educativa con intencién de verdad. Por lo tanto queremos dejat-
le un mensaje a los jévenes que se estin formando en el campo de la
investigacion en politica educativa: no tomen esto como postulados de
verdad. Cuestionen, re lean, re escriban, piensen ustedes mismos cémo
caracterizar la politica educativa. Im-piensen.

Tiramonti (2003) nos invita a impensar, a fundamentar, a argumen-
tar con solidez cuando afirma respecto a las politicas educativas:

Existe un fenémeno que es importante sefialar que
emerge de los "90: es el agotamiento de nuestros mar-
cos conceptuales. El instrumental tedrico y las metodo-
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logfas de andlisis para analizar el campo de las politicas
en educacion se muestran insuficientes o no aptos para
dar cuenta de la complejidad de fenémenos y situacio-
nes que se dan en la realidad [...] (p. 12).

La realidad de las ciencias sociales y politicas y en particular de la
politica educativa requiere una transformacién epistemoldgica que
permita construir y desplegar nuevas epistemologias para impensatrla,
a partir del atrevimiento cientifico que, de algin modo, resquebraje y
sacuda las perspectivas epistemologicas actuales, lo cual permitira —a
partir de esa deconstruccion- un espacio para iniciar un nuevo cami-
no epistemolégico en Latinoamérica. Abandonando los caparazones
procedimentales y asumiendo miradas complejas capaces de abordar y
analizar las nuevas realidades socio-educativas. Por tanto no se trata de
contraponer una metodologia a otra, la cuestion principal es desplegar
conceptos y categorias tedrico-analiticas potentes para el analisis de las
realidades politico-educativas cada vez mas complejas.

Hsta busqueda de reflexién solo tiene una finalidad: la interpretacion
de lo que acontece en la realidad. Quienes escribimos en este volumen
no tenemos intencion de convertirnos en investigadores apasionados
por cuestiones abstractas de la filosofia de la ciencia o la epistemologia.
Nuestro interés consiste en pensar ¢ impensar la teorfa porque estamos
preocupados por la realidad. Hsa realidad que, con sus esperanzas y
momentos de desasosiegos, con las alegrias y las angustias, nos pro-
voca como investigadores en politica educativa. En fin, este libro fue
escrito por que nos preocupa la realidad y queremos comprendetla
mejor. Comprenderla para poder intervenir.
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En “Los objetos de estudio de la Politica Educativa. Hacia una

caracterizacién del campo tedérico” se presentan diversos
abordajes, a partir de los cuales se identifican multiples mo-
dos de comprender el campo y en consecuencia su objeto de
estudio. Estos posicionamientos y perspectivas teérico - epis-
temolégicas desafian las miradas clasicas.

Esta es la finalidad del libro: generar el debate, abrir el espacio
sobre el andlisis del campo teérico de la politica educativa.
En fin: tomar las reflexiones de los autores y permitirnos
im-pensar el campo. Sabemos que impensar genera angustia,
desorden, desazén; porque lo que creemos que “era” ya no es.
Desde este lugar la Red Latinoamericana de Estudios Episte-
molégicos en Politica Educativa - ReLePe- viene impulsando
diversas producciones, que intentan contribuir a la reflexién
del campo buscando nuevas aproximaciones, mas complejas,
interdisciplinarias y reticulares para la investigacién y ana-
lisis de la politica educativa.



