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CONSTITUCION DE UNA AGENDA DE INVESTIGACION

CARLOS ALBERTO TORRES*

La ptaneacmn educativa es un ejercicio de optimismo. La
formulacion de politica pdblica es muy a menudo entendida en el
contexto de una caja negra dunde interactuan insumos, procesos ¥
productos. Sin embargu, la nocion de ln'lpenetrahllldad asociada al
prlnmpm de la caja negra impediria conocer en detalle los
ﬂrlgenes, naturaleza, propositos, dimension ¥ dlnamlr‘a de una po-
litica especifica. Es.justamente la insatisfaccidn con el enfoque de
una caja neqgra lo que ha llevado en los Gltimos afios a tratar de
conocer en detalle y explicar el proceso de toma de decisiones
{decision-making) y de formulacion de puhuca, a partir de ejes eg-
tructurales e hlstcncos que arrojen mas luz y elaboren mejor la
evidencia empirica obtenida en este terreno.

Hay un segundo aspecto de esta insatisfaccion que debe ser
clarificado. Distintos investigadores (por ejemplo, Offe, 1972: 479-
488; Oszlak & O'Donnel 1976, Grindle, 1977, Weiler, 1981, Pesca-
dor & Torres, 1985) han confrontade la idea de gue el sector
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publlcn. gobierno o Estado, actla siempre con una logica de re-
solucion de problemas --"problem solving approach”.

;Cuales son los supuestos fundamentales del sector publico
como un agente de resolucion de problemas {o problem- snlvlng
agent)? i) El sector publico opera con una racionalidad anahtu:a,
basada en enfoques fundamentalmente tecnicos de la cuestion
social; ii) por consiguiente, toda formulacion de politica nace de
un diagnostico de necesidades de una poblacion determinada --o el
conjunto de la sociedad-- a la cual sigue una planeacion de ac-
ciones y una programacion del uso de los recursos que el sector
publ:cu (o la agencia en cuestion) tiene a su alcance para resol-
ver el problema; iii} la implementacion de programas y servicios
tiene por objeto superar el problema inicial o necesidad, buscan-
do la mas alta eficiencia terminal en la asignacion y uso de re-
cursos y los productos finales; iv) la pu]|ttca es elaborada por el
sector publico en funcion del interes comdn. El Estado aparecera
como una entidad racional (ajustando medios a fines), como un
agente relativamente neutral {en ideologia y politica), diferenciado
solo por la especializacion funcional de sus unidades administra-
tivas y como un agente administrativo altamente Lndepenmenta
{en virtud de su racionalidad tecnica) de las fuerzas politico-
sociales que pudieran enfrentarse en la sociedad civil; v) La
expresion de los intereses sociales en el Estado capitalista solo se
dara, reqularmente, a traveés de confirmar o modificar el mandato
global de una admnmatracmn. Toda politica pulblica aparecera en-
tonces como parte microcosmica de un mandato para promover el
bienestar de toda la sociedad; mandato sujeto a controles y au-
ditorias internas del sector publico y eventualmente externo al
mismo (Parlamento y poder judicial) y al referendum popular a
traves de elecciones.

Sin pretender hacer una critica exhaustiva a este enfogue --de
suyo presentado de manera muy esquematica y simplista--
sefialaremos algunos aspectos que nos parecen insuficientes. En
primer lugar, es obvio que una caracterizacion de la politica pu-
blica tal, omite discutir las wvinculaciones entre racionalidad tec-
nica y racionalidad politica; en Gltima instancia podria decirse que
siempre toda racionalidad tecnica tiene implicaciones politicas (o
esta basada en una meditacion politica) en la medida que modifica
o reproduce un esquema de fuerzas determmadn. En segundn lugar,
la secuencia diagnostico-solucion no es mecamca. Existiran tan-
tos diagnosticos como actores sociales, burocratico-administrativos,
fuerzas sociales e intereses en pugna pueda concebirse; similar-
mente, habra tantos diagnosticos aceptables como soluciones plau-
sibles conforme a los diferentes compromisos fundamentales de una
administracion dada. Del mismo modo, la solucion a un problema
social qeneraré una nueva ronda de problemas que no pueden con-
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siderarse simplemente como efectos concomitantes o derivados,)
para decirlo de modo analuglcn, con la aplicacion de una medici-
na. En tercer lugar, la nocion de una 'racionalidad estatal' no
implica, necesariamente, una intencion de un uso aptimo de recur-
808, sino que, muy & menudo, corrupcion, clientelismao pulftir:r_'n, BM-
frentamientos entre grupos inter-burocraticos e ineficiencia croni-
ca de sistemas administrativos obsoletos, especialmente en secto-
res puI:IIJLcls sin un servicio civil de carrera, muestran una sub-
utilizacion y/o despilfarro de recursos. Por daltimo, la misma prac-
tica de la administracion publ]ca genera NUevos COMRPromisos para
el Estado, lo cual implica que existen brechas importantes entre
una ideclogla gubernamental y el sistema de decisiones y operacion
de programas.

Lo que sigque debe ser entendido como un EJEI‘I’.‘[EID academmu
y heuristico para abordar el estudio de las politicas de educacion
de adultos en Ameérica Latina y el Caribe. Por lo tanto, el pro-
posito de este documento es muy modesto: circunscribir con cier-
to detalle un campo problematico de investigacion, sefialando al-
gunas cuestiones teoricas y mFTanluglcas significativas., Es de-
cir, tiene el caracter de una Fntngrafla aerea del terreno, gue dis-
ta mucho de ser un mapa topografico donde se precisan los con-
tornos, y se provee una adecuada ilustracion de la hidrografia y
arografia del terreno.

1. ;Cual podria ser el objeto de investigacion cuando nos
referimos a politicas de educacion de adultos?

Toda discusion sobre la problematica de educacion de adultos
debe admitir, inicialmente, la naturaleza esencialmente amorfa del
campo de estudio (Torres, 1986). En un reciente libro, Thomas La
Belle pretende despejar algunas anognltas al organizar el campo
prublemaucu en los 5lgmenLes terminos: las FIFEE[LEEI"‘ educativas
pueden diferenciarse en practicas formales, informales y no-
formales --siguiendo la conocida distincion elaborada por Phillip
Coombs (Coombs, 1968).

Las practicas educativas formales se caracterizan por ser ins-
titucionalizadas, graduadas cronologicamente y estructuradas jE]"El]'—
quicamente en wun sistema educativo gque opera con un CUrTi-
culum definido.

Las practicas educativas informales son definidas como un
procesoc continuo, durante toda la vida de una persona, donde esta
adquiere conocimientos y habilidades a particr de sus experiencias
cotidianas y utilizando los recursos y la informacion proveniente
del medio circulante.

Las practicas educativas no-formales (materia de la investiga-
cion de Thomas La Belle) son definidas comos:



Cualquier actividad educativa, organizada y sistematica gue es lle-
vada a cabo fuera del contexto del sistema formal, para proveer ti-
pos selectos de aprendizaje a sub-grupos especificos de la pobla-
cion, sdultos v nifios (La Belle, 1986: Z--nuestra traduccion).

Luegu de esta distincion, La BElJE identifica como los tres pa-
radigmas dominantes en la educacmn no-formal en America Lati-
na, los siguientes: "Formacion de Recursos Humanos" (basado en la
nocion de Capital Humano), "Educacion Popular" y "Lucha Gue-
rrillera". Estos tres enfogues se sitUan en un contexto de teorias
del cambio social. La Belle, aceptando la conocida clasificacion de
Ralph Dahrendorf (Dahrendorf, 1959), luego retomada en la taxo-
nomia glaburada por Ronald Paulston {Paulston, 197&), caracteri-
za estas teorias en el contexto de dos paradigmas mutuamente
excluyentes: paradigmas basados en el EqLIlIib[‘IEI ¥y paradigmas
basados en el conflicto. Finalmente, existiran dos polos predomi-
nantes en las teorias del proceso de ensefianza-aprendizaje que se
vehiculizan en los paradigmas de la educacion no-formal: acerca-
mientos prescriptivos versus acercamientos procesuales del proceso
de aprendizaje.

La lista de programas tlplcamente no-formales, analizados en
su libro a la luz de este marco teorico, abarcara los siguientes:
programas vocacionales yfo de entrenamiento de la fuerza de
trabajo (incluyendo "on-the-job-training” y entrenamiento para el
trabajo), difusion de tnnmracmncs {donde cabrian programas aso-
ciados con extension agricola, educacion para la salud v alfabeti-
zacion), programas de trabajo comunitario (distinguiendo coopera-
tivas y empresas comunales), _programas  de investigacion partici-
pativa, programas de educacion popular en comunidades, y pro-
gramas educativos elaborados por organizaciones guerrilleras (in-
cluyendo programas clandestinos, en operacion en zonas liberadas vy
programas disefiados en la nueva sociedad post-revolucionarial.

Este nuevo libro de Thomas La Belle es muy importante. Nao
solo porque ofrece un material desconocido, particularmente en la
blbllﬂgrafm existente en inglés, sino por el esfuerzo de sistemati-
Zacion de un campo muy disperso, y la wncu]acmn que se esta-
blece entre mudelog de actuacion educativa, teorias del cambio
social y teorias del aprendizaje.

5in embargo, no parece una decision acertada el subsumir la
nocion de qucacmn de adultos (en uso en America Latina, Bspe-
cialmente a traves de la inspiracion de Unesco) en la nocion de
edu:acmq no-formal, en uso en la academis norteamericana. Es-
ta decision analitica lleva a La Belle a centrar su analisis en pro-
yectos relativamente "excepcionales” de caracter gubernamental
apoyados por agencias de financiamiento extranjeras [especialmente
USAID, o el Banco Mundiall o de caracter no-gubernamental.
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A pesar de que una de las preocupaciones centrales de La
Belle es estudiar la brecha existente entre retorica y realidad de
los programas, y sobre todo qmen auspicia y qu.-n controla dichos
programas, en la discusion presentada en el libro se pierden de
vista muchos de los proyectos o servicios vinculados con la educa-
cion basica de adultos, y la mayoria de las practicas 'rutinarias’
relacionadas con educacion de adultos, educacion rural o indigena
llevada a cabo en Ministerios de educacion en la region.

/Er'l otro orden de problemas, La Belle busca identificar la re-
lacion entre miembro de una comunidad-miembro externo ("insider"
-"putsider"),, y como esto afecta los programas, por lo cual sefiala
que:

{...) wna comprensidn de la diferencia entre retdrica y realidad

requiere una exploracion sistemdtica de la manera en la cual los

programas son formulados y los Intereses a los cuales sirven" (La
Belle, 1986: 258--ruestra traduccicn).

sin embargo, el modelo analitico propuesto por La Belle no
permite estudiar '315Lematicamente todas las vinculaciones entre
Estado y educacion de adultos. Una breve discusion de estos as-
pectos puede servir de preambulo a nuestros propdsitos.

Eluizé pudiera decirse que en perspectiva historica, el término
educacion popular, ha estado presente y asociado al papel que la
Educacmn publica, masiva, gratuita y compulsoria jugo en la con-
solidacion del Eutadu.n"Nacmn. Otro uso de la misma denominacion
proviene, sin embargo, de Enfﬂques, alternativos, nacidos al calor
de la practlca socialista en America Latina, o vinculados al anar-
quismo de raiz europea de fines del siglo pasado. De este modo,
la educacion popular estaba asociada a las practicas educativas de
sindicatos y partidos politicos (con sus connotaciones de una edu-
cacion politica de la clase obrera (Puiggros, 1984).

Carlos Rodriguez Brandso opina gue la educacion de adultos,
como concepto que define simultaneamente una préctica educativa,
un campo de mveutigacmn y una modalidad diferente de la educa-
cion escolar, surgio como reaccmn fren!;e a un campo 'popular'
habitado por ideologias y practicas dificilmente susceptibles de
adaptarse al Estado capitalista latinoamericano (Rodriguez Bran-
déo, 1984).

5i nuestra lectura del argumento de Brandio es correcta, po-
dria pensarse que, en gran medida, la educacmn de adultos surge
coma un acto kpﬂ]lllED-pEdElgUgiCD} de restauracion, de re-conquista
de un terreno que habia quedado fuera del control estatal.

La creacion de la UNESCO, el "tempo" de su predica anti-
fascista v demncrat:ca, etc., pmveyﬂ municiones muy consistentes
para un Estado capitalista en America Latine que enfrento, a la
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jpostre, la EdUEEELDﬂ de adultos con la educacion popular, a un
punto tal que no serla exceswamente arriesgado decir gue algun-:m
de los principales proyectos mas representativos de la educacion
popular son llevados a cabo por organizaciones no-gubernamentales,
mientras que, por el LCIl'rT.rEI'ID, los proyectos de mayor magnitud y
aleance nacional de una politica de educacion de adultos son lle-
vados & cabo por organizaciones o instituciones estatales en las
formaciones sociales capitalistas. Al reducir (y no diferenciar)
ambos campos dentro de la nocion de educacion no-formal, se
pierde de vista la posibilidad de realizar un analisis politico de
proyectos 'historicos' alternativos en educacion de adultos.

FPor otro lado, el argumento de La Belle tiende a enfatizar
que la educacion popuiar tiene un neto caracter reformista en su
formulacion, practma y proyeccion historica, con excepcion del
easo, claro esta, que se encuentre vinculada a una estrategia de
lugha guerrillera --gue implica para La Belle también la constitu-
eion de una educacion post-revolucionaria como en Cuba ¥ Micara-
gua. Indudablemente que una definicion tal tiende a polarizar ex-
cesivamente medios "legales" contra "extra-legales", desdibuja el
peso relativo y diferencial de las nociones de estrategias y tacti-
cas en un proceso de lucha pDIftica ¥y pierde de vista lo que tanto
se ha venido discutiendo en América Latina, especialmente en
Chile y Brasil, sobre el papel de la educacion popular en la cons-
titucion de sujetos historicos, en el contexto de una nueva demo-
cracia post-populista y post-autoritaria. En este contexto social, la
discusion entre reforma-revolucion pudiera parecer simplemente un
residun de la politica decimononica.

Esta discusion nos lleva entonces 8 Sugm:r algunas convencio-
nes analiticas en funcion de definir mas nitidamente y operacional-
mente nuestro objeto de estudio. Dos campos parecen formalizarse
de alguna manera. Por una parte, podrfamus incluir bajo la
denominacion de politicas de educacion de adultos aquella donde el
origen institucional en la toma de decisiones, el financiamiento de
los programas resultantes y el grado de formalizacion institucional
de los servicios (v/o programas) estan vinculados al Estado.

Esta convencion analitica no es todavia suficiente para per-
filar este campo de onrar‘iEm ‘estatal'. Hay que desagregar aqui
las politicas de educacion de adultos que se '.-'lnr:ulan1I en su do-
minio administrativo con los ministerios y secretarias de educacion
publica (instituciones para la educacion publica), de aquellas que
pueden ser llevadas a cabo, explfc]ta y organizadamente o
subyacentes a un cuerpo mas desarrollado de politica, por otras
agencias gubernamentales vinculadas a las politicas de bienestar
social, pero no directamente a la educacion (por ejemplo Minis-
terios de Salud, Secretarias de Reforma Agraria, etc.).
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Por todo proposito practico, sugiero incorporar en la defini-
cion de ‘instituciones para la Educar:mn publica (de adultos)
cualquier organismo para-estatal, autarquico o descentralizado
orientado a desarrollar como actividad prioritaria la que podria ser
confiada funcionalmente a cualquier sub-secretaria o agencia de un
ministerio de educacion, y para la cual destina una cantidad fun-
damental de sus recursos (por ejemplo el MOBRAL en su momento
o el Instituto MNacional de Educacion para Adultos, INEA, en
Meéxico).

Un segundo campo de investigacion se abre con las politicas al-
ternativas de educacion de adultos, originadas, impulsadas, admi-
nistradas, financiadas y evaluadas por lnstitucmnes de la sociedad
civil. Mos referimos fundamentalmente a la miriada de proyectos
de educacion 'popular’ (Alvarez, 1986: Morales, 1986) llevados a
r:abu en la region por iglesias y grupos evangelicos, por partidos
politicos y sindicatos, o por grupos de individuos vinculados a dis-
tintos movimientos sociales (defensa ambiental y ecologica, dere-
chos humanos, derechos de la mujer, defensa de grupos etnicos
etc.).

Hay dos aspectos gue impiden 'cerrar' este marco descriptivo.
Por una parte, dada la creciente complejidad de la sociedad civil
latinoamericana, hay un sinnumero de intercambios entre unidades
administrativas cuyas raices se fincan claramente en la sociedad
civil y unidades administrativas de la sociedad politica; esto es
particularmente relevante en materia de financiamiento de acti-
vidades educativas desarrolladas por instituciones 'privadas' a par-
tir de fondos publicos. He agui una limitacion de distinciones que
podrian establecerse a partir de argumentos juridicos sobre lo
privaduj’pﬁblim. Quiza no quede otra alternativa, en estos casos,
que un analisis 'ad-hoc' tratando de mostrar el grado de control
que la sociedad polftieu tiene sobre la sociedad civil en el contex-
to del financiamiento, y reclasificar la institucion en cuestion a
partir de esto.

Por otra parte, existe un campo muy significativo, sobre el
cual muy atinadamente llama la atencion Thomas La Belle, con la
presencia del sistema internacional en la educacion de adultos. En
gste campo podrian distinguirse las instituciones vinculadas a la
aparente filantropia liberal de paises del mundo industrial avanza-
do. Sin embargo, en ocasiones, como el caso de los Estados Uni-
dos y la practica de su mejor representante en el campo, la
USAID parece patentizar, esta supuesta filantropia se vincula con
los intereses de seguridad nacional e intervencionismo norteameri-
cano en America Latina (Arnove, 1980).

Por otro lado encontraremos el gran campo del apoyo fir‘la['l—
ciero de fundaciones y gobiernos con menos intereses en la region
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{por ejemplo, fundaciones de paises nordicos o Canada) o institu-
clones como la UNESCO o el Consejo Mundial de Educacion de
Adultes, ICAE, que han contribuido a complejizar el ambito de las
vinculaciones entre sociedad civil y sociedad politica en la mate-
ria. La intervencion de estas agencias donantes y proyectos apo-
yados por fondos internacionales implica la dellmltamun de un
ruevo campo, el campo internacional de la politica educativa de
adultos, que modifica, de suyo, el espectro de fuerzas en educa-
cion de adultos en la region.

Resumiendo, la primera convencion analitica consiste en iden-
tificar el campo de educacion de adultos gque emerge a partir de
la sociedad p::ll]t]ca, el que emerge a partir de la sociedad civil, y
--cruzando ambos dos campos-- el originado en el sistema inter-
nacional.

Delimitar el origen del financiamiento, la dependencia juridico-
admlnlstratwa de la institucion o agencia, el grado de formaliza-
cion institucional de los programas vy qmza, particularmente para
la educacion de adultos estatal su caracter masivo y nacional o
restringido y regional, DDdI"IEt ser fruct{fero en materia de investi-
gacion sobre la formacion de politica educativa.

La limitacion de este enfoque 'estatal-institucional' es obvia:
quedan fuera del objeto de analisiz las politicas de educa:iﬂn de
adultos impulsadas en la sociedad civil, con |nter~.-en|:|0n o no del
sistema internacional. Para los efectos praotlcus, guiza convenga
ganar experiencia en el analisis de las politicas estatales, para en
un segundo momento buscar sistematizar y analizar las politicas de
instituciones no-estatales. Convendria remarcar la conveniencia de
emprender el analisis de politica puhlu:a en educacion de adultos
desde una perspectiva de educacion comparada. Volveremos sobre
este particular.

2. El ambito de investigacion:

Entender el proceso de formacion de politica plblica en edu-
cacion de adultos en América Latina y el Caribe, a partir de iden-
tificar las razones, los actores y los mecanismos de toma de de-
cisiones, la racionalidad de la planeacion educativa, y los mecanis-
mos, actores, dinamicas e instituciones de implementacion y eva-
luacion de la politica.

Por CDHS&QULEHLE, el problema de uWEbngduun radica en cono-
cer por qué se toma una decision en politica de Edqmacmn de
adultos, como  se articula, planifica y lleva a cabo, ruaies son los
actores mas relevantes en la formulacion y operacionalizacion de
la politica -y qmza debieramos agregar las 'repercusiones de la
politica'-- y cuales son los procesos sistémicos fundamentales
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desde los origenes hasta la implementacion y evaluacion de le
politica.

Fara poder disefiar un modelo general para el anal:ms de la
politica publica en educacion de adultos, qu;za convendria partir
de la siguiente premisa: todo anahsm de la politica publica requie-
re una discusion ¥ cumprensmn hastur:cn-estructuraf sobre la natu-
raleza del Estado y del regimen politico en cuestion.

3. Estado y politica piblica: implicaciones para la
educacion de adultos

Nuestra discusion del Estado como agente de resoluciones de
problemas muestra que la vision liberal-pluralista del Estado no es
facil de sostener, especialmente en el contexto del capitalismo
asociado y dependiente latinoamericano (Cardoso, 1974; O'Dannell,
1978: 1157-1199; Boron, 1981: 45-66; Carnoy, 1984).

Una caracterizacion mas precisa y util para nuestros proposi-
tos debe partir de una definicion del Estade. En terminos pura-
mente indicativos, podria denominarse como Estado: "la totalidad
de la autoridad politica en una sociedad (autoritaria gubernamental
o de otro tipo) sin importar el nivel --nacional, subnacional o
local-- en el cual esta opera" (Weiler, 1983: 259, nuestra traduc-
cion).

.ﬂ.uturldad politica implica la capacidad de lmpuner una volun-
tad politica --elaborada a partir de las percep:mnps sobre los
determinantes fundamentales para la continuacion de la acumula-
cion de capital y las necesidades de legitimacion politica del
Estadn-Nacmn——, mediante un sistema de decisiones a una forma-
cion social altamente heterugenea y eminentemente contradictoria
en sus intereses. En terminos analiticos, entonces, proponemos
considerar al Estado ecomo un pacto de dominacion y como un
sistema administrativo auto-regulado gque se constituye en una
arena de lucha --y a la vez actor importante-- en la cofrontacion
entre proyectos politicos alternativos (Torres, 1984: 279-284),

En cuanto 'pacto de dominacion' Fernando H. Cardoso ha
sefialado que "el Estado representa el pacto bésico de dominacion
que existe entre las clases sociales o fracciones de la clase domi-
nante y las normas que garantizan su dominacion sobre los estra-
tos subordinados" (Cardoso, en Collier, 1979; 38, nuestra traduccion).

Nicos Poulantzas argumenta gue una funcion especifica del Es-
tado es servir como factor de cohesion entre los diferentes niveles
de wna formacion social. Sin embargo, al constituirse en este
factor de cohesion, el Estado es tambien la estructura o instancia
donde se condensan las contradicciones entre estos distintos niveles
(Poulantzas, 1969). En cuanto factor de cohesion, el Estado capita-
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lista, tal y como se refleja en la politica publica, utiliza la plani-
ficacion de largo plazo y las politicas de emergencia o coyuntura-
les en momentos de crisis, para sintetizar los objetivos economicos
y de reproduccion social del capitalismo, a pesar de las necesida-
des de corto plazo y las disputas sectorisles de los capitalistas
individuales (Skocpol, 1982: 7-28; Altvater, 1973: 96-108; Jessop,
1982; O'Connor, 1981: 41-51)

Esta auturmmla relativa del Estado y las contradicciones
emergentes de esta, otorgan al Lnteruen::lun;smu estatal, en cuanm
"pacto de durnmacmn”, caracteristicas decisivas para la regulacion
de la vida economica, politica, social, simbolica y cultural de la
sociedad. De esta manera, en el capitalismo liberal -democratico, el
Estado se constituye a ls vez enuna arena de lucha, en un espacio
democratico de confrontacion de ideologias, creencias y movimien-
tos sociales. Por lo tanto, en cuanto materializacion y condensa-
cion de relaciones de clases (Poulantzas, 1978) el Estado no es un
blogue monolitico sino un terreno de lucha y confrontacion. Y la
formacion de la politica publica reflejara necesariamente los con-
flictos, acuerdos y negociaciones en dicho teatro de operaciones,
como es confirmado por distintos analisis de la formacion de paoli-
tica educativa (Carpoy & Lewvin, 1985: 26-51; Pescador & Torres,
1985: 3-6, 66-78).

Se podria afirmar, siguiendo a Claus Offe, que el Estado en
cuanto "sistema administrativo auto-regulado”, refiere al hecho que
el gobierno estatal organizado es un sistema de reglas selectivas y
auto-generadas, un proceso de discriminacion continuamente gene-
rado por la estructura estatal. De este modo, el Estado se com-
pone del aparato institucional y las organizaciones burocraticas
--muy a menudo IjEfl!'IJddS como instituciones del sector publico-- ¥
las normas v cudl.gm formales e informales que constituyen y
representan las esferas publicas de la vida social.

Sin pretender exponer la totalidad de un marco conceptual tan
complejo como el de foe, convendria senalar de manera descripti-
va y general gue existiran: i) patmnea«—qmas del accionar estatal;
siguiendo a Offe estos se dividiran en patrones- guub i exclusmn,
manteniento, dependencia y legitimacion; ii) modos de intervencion
estatal (donde se podrian distinguir modos productives de modos
distributivos, los cuales dependen de la apmpiacldn y modifican el
uso de recursos), iii) medios de intervencion estatal (los cusles por
regla general podrian agruparse en tres tipos preponderantes, a
saber: medios fiscales, racionalidad administrativa y legalidad de
las masas); iv) y finalmente distintos metodos do intervencion
estatal los cuales |r1|:luuarl requlacion estatal --donde deberia
incluirse la |n'rf~rv|:~ncmn represiva del Estado, pero Offe no hace
suficiente hlncap]e en esto, v solo se limita a sefialar los aspectos
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regulativos y legales del accionar estatal --inversion en infraes-
tructura y participacion (Offe, 1977a; 1975b; Torres, 1984: 21-70).

Siguiendo este analisis, dos fuentes de determinaciones de la
politica publica emergeran: determinaciones y contradicciones
resultantes de la misma estructura del aparato estatal y el sesgo
de clase de sus formas organizativas-administrativas y determina-
ciones y contradicciones originadas dentro del Estado en cuanto
condensacion del poder politico.

Concluiremos esta seccion sefialando que en el estudio de la
formulacion de politica educativa, es fundamental considerar: a) el
cambiante caracter de las alianzas de clase que subyacen a la
constitucion de un determinado regimen politico y/o administracion
gubernamental. Esta alianza puede ser caracterizada fundamental-
mente por la modalidad predominante de reclutamiento o acceso a
las rnas altas posiciones y roles dentru del Estado y los mecanis-
mos basicos de representamun politica (O'Donnell, 1972; 1974; b)
las caracteristicas histarico-administrativas del aparato estatal
{Clegg, 1980; Oszlak, 1981; Torres, 1983) y e} las caracteristicas
socio-economicas y politicus de la clientela educativa ETurr&s,
1984: 22-36; La Belle, 1986: 89) asi como el papel de la educacion
en sus mecanismos de sobrevivencia social.

4. Lineas de demarcacion en analisis comparado de
politicas educativas: teorias y agendas diferenciales

En ocasiones, el discriminar las teorias fundamentales en poli-
tica comparada puede contribuir a situar con mayor claridad la
agenda de investigacion que se pretende impulsar. En pulltlca com-
parada, textos como Chilcote {19&1) o Carnoy (1984) pueden per-
mitir ordenar --no sin costos anahlmns, _por cierto-- un campo de
analisis muy fertil y en continua expansion.

Con el propositc de traer hacia la discusion educativa expe-
riencias provenientes de la politica comparada o la sociologia poli-
tica, a continuacion presentaremos sucintamente cuatro agendas
pnatbles de investigacion cumparada gue podnan ser ilustrativas de
como establecer una demarcar:lun teorica. Mos referimos a la
agenda centrada en la cultura politica del actor social gue inter-
viene en la formulacion de politica educativa, la agenda centrada
en la vinculacion entre insumos y productos sistemicos, la agenda
centrada en la legitimidad del sistema socio-funcional y las dina-
micas burocraticas emergentes, y finalmente la agenda centrada en
la produccion de politica educativa como resultado del conflicto
entre clases y movimientos sociales.

a. Agendas y teorias centradas en la cultura politica
del actor social

En el corazon del analisis estructural-funcionalista subyace una
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suerte de convencimiento fundamental: el actor social discierne
continuamente sus acciones y su conducta --de manera latente o
manifiesta-- mediante patrones de referencia basicos. Este discer-
nimiento implica la toma continua de posiciones en materia de
componentes actitudinales (por ejemplo, la tension Parsoniana entre
afectividad vy neutralidad valorativa o la que se establece entre
relaciones . especificas o relaciones difusas), en modos de categori-
zacion de los objetos sociales (por ejemplo unwersallsmu VErsus
particularismol, en juicios sobre la naturaleza de la accion social
(sean Juicios basados en las caracteristicas adscriptas a un objeto-
relacion social, sea basados en la compleja medicion de un des-
empefio individual en el complejo rol-estatus), vy en el sentido iy
genesis de la ancmn social de un sujeto {(es decir, en la tensmn
entre una accion auto-orientada ¥ auto-centrada versus una accion
extremadamente orientada v centrada en la colectividad).

Para el estudio de la politica educativa, uno de los aspectos
mas estimulantes y difundidos de esta agenda de investigacion lo
constituye el estudio de la cultura politica de los agentes sociales
que participan en la toma de decisiones. Analizando esta perspec-
tiva, en otra ocasion hemos sefalado gue "se ha planteado el con-
cepto de cultura pol:t:ca como un medio para ldEI‘It!f]r_‘EI[' el con-
jur‘lLD de normas ideologicas, valores y supuestos, asl como las teo-
rias ¥ los instrumentos Elentlfmus, obtenidos por cualquier agente
a traves de un proceso sistematico. o asistematico de socializacion
politica” (Pescador & Torres, 1985: 112).

En palabras de uno de los mas connotados mentores del con-
Eeptrn, "La (cu]tura politica consiste en el sisterma de creencias
empiricas, simbolos expresos y valores que definen la situacion en
la cual la accion politica tiene lugar” (Sidney Verba, 1965: 513
La apllcamon del concepto para el estudio de procesos educativos
Liene ya cierta historia. Por ejemplo, Parsons y Platt utilizan este
enfoque, esencialmente, para estudiar los movimientos politicos es-
tudiantiles en la universidad norteamericana durante la crisis de
"..-"mmam y ofrecer prescripciones para una modificacion de la
politica de educacion superior en la epoca (Parsons & Platt, 1973).

Un enfoque como el de cultura politica esta también en la
base de un analisis por demas sofisticado, como el presentado por
Bourdieu en su postulacion de las nociones de 'capital cultural' y
la reproduccion social. Sera el enfrentamiento de capitales cultu-
rales diferenciados en el ambito escolar --uno subordinado, otro
dominante-- que permitira explicar el fracaso ¥y diferenciacion
social --mediante la vlniencla simbaolica que tendra lugar en ambi-
tos escolares-- de la mayoria de los nifios y jovenes provenientes
de los sectores subordinados. De modo similar, este capital cultu-
ral permitira explorar las razones del exito y movilidad social de
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quienes provienen de familias con el capital cultural (habitus ¥
habitat) y los codigos formales apropiados ¥ guienes careciendo de
estos producen una mutacion socio-cultural en sus aspiraciones,
expectativas y codigos para sobrevivir en el sistema educativo.

Por ejemplo, en el caso de la politica plblica en Meéxico, y la
formacion de las elites dirigentes, Roderic Ai Camp sefiala que
dado el caracter tan personalizado del proceso de toma de
decisiones, cualguier intento por desarrollar un modelo sofisti-
cado que permita predecir el rumbo de los acontecimientos en
pn]ftjc‘a, debe tomar necesariamente en cuenta los factores o ca-
ractenslmas gue son mas evidentes en la cultura politica de la
elite politica mexicana. Entre estos, Camp sefiala los siguien-
tes: el sentido de 'confianza' entre los politicos que COmponen una
'camarilla’, una politica centrada en la persunallzarmn de las de-
cisiones, la presencia de las ‘familias burocraticas' y la practi-
ca de la cooptacion. Después de analizar la conflguracmn de es-
tos Eiementns, concluye Camp que son mucho mas importantes que
la nrlentacmn ideologica de un funcionario determinado, e ilus-
tra como la lealtad personal es una caracteristica esencial del
proceso de reclutamiento de lideres y toma de decisiones en
Mexico (Camp, 1980).

En educacion de adultos, una agenda de investigacion centra-
da en los sistemas de significados, capital cultural, ideologla v
aspiraciones y expectativas de los diferentes actores intervinien-
tes en el proceso de toma de dr*msmnea y operacion de los ser-
vicios podria resultar muy fructifera. Particularmente cuando se
pueden diferenciar al menos tres tipos fundamentales de actores
sistemicos, en el decir de Claus Offe: los gue intervienen en la
toma de decisiones ('policy-makers' y 'policy brokers'), quienes im-
plementan dichas decisiones en terminos operativos {'policy im-
plementers') y las clientelas educativas que constituyen, nominal-
mente al menos, fgctor fundamental de la gestion educativa (Offe
denomina a este segmento como 'palicy takers').

Resta sefialar que una agenda de este tipo no necesariamente
debe descansar ensupuestos estructurales-funcionalistas. La selec-
cion de individuos como unidad de observacion y de andlisis, y la
adnptlun de una metodologia de encuesta (survey) o la elaboracion
de indices como es el caso del interesante trabajo de Geert
Hofstede (1980), quiza muestren afinidad con una cierta logica de
analisis positivista o funcionalista. Sin embargo, no muy ajeno a
los objetives de la agenda de investigacion sobre cultura: paoli-
tica, aungue con premisas caonceptuales muy diferentes, Paul Willis
(1977) nos ha ofrecido un magnifico trabajo cualitativo, y una de
las interpretaciones marxistas mas est imulantes sobre el papel de
]a cultura vy la lrlDD!nglFl en la socializacion politica y escolar de
jovenes de sectores populares en Inglaterra.
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b. Agendas y teorias centradas en las
vinculaciones entre insumos y productos

T:pma preocupacmn de economistas, buscando medir medmn-
te tecnicas de funcion- pruducr:mn los ambitos escolares y asl pro-
ducir recomendaciones sobre politica educatival(Hanushek, 1986:1141-
1177}, en su nivel mas general, Goran Therborn (1980: ET—QE} ejern-
plifica algunas de las principales dimensiones de esta agenda de
investigacion.

Mecanismos de insumos: 1) los principios que regulan las
tareas a desarrollar por el Estado, 2) criterios para el recluta-
mienta del personal del Estado, 3) mecanismos que aseguran los
ingresos financieros del Estado.

Procesos de transformacion: &) modos de tomas de deci-
siones y manejo de las tareas, 5) patrones de las posiciones orga-
nizacionales y las relaciones entre quieres ocupan dichas posicio-
nes, &) modos de asignacion y utilizacion de los recursos materia-
les.

Mecanismos de producto: 7) patrones de decisiones y prac-
ticas del! Estado, i) hacia otros Estados, ii) hacia la sociedsd de
la cual es parte, B) patrones de relaciones entre el personal del
Estado, i) con el personal de otros Estados, ii) con otros miembros
de la sociedad, 9) modos de emision de los recursos materiales
desde el Estado.

Este mecanismo de insumo-producto en terminos sociologi-
cos podria ser utilizado considerando el segmento de instituciones
estatales de Pducanmn para adultos Como  un microcosmos en el
contexto de la politica educativa, y asi estudiar su vinculacion con
otras agencias estatales, con las clientelas, los diferentes espa-
cios inter-burocraticos y las interacciones (jerarquicas, funcionales y
presupuestales) entre fracciones burocraticas, maostrando sus proce-
sos de negociacion y enfriamiento. De igual modo, un modelo
coma este puede permitir un estudio de las vinculaciones de la
Eu:iucacni:un de adultos con el flujo de recursos estatales globales en
educacion y el resto de las politicas de bienestar social.

Henry Levin {1980), por ejemplo, utiliza unenfogue de insumo-
producto para ofrecer un analisis eminentemente descriptivo de las
reformas educativas y la plaruflLElDan en los ambitos gubernamen-
tales estadounidenses. E| grafico siguiente puede ofrecer una idea
del diagrama de flujo del modelo:
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Los supuestos del analisis son los siguientes.’Las dinamicas so-
ciales y economicas JI'If[Lt}fE.'I'I de manera decisiva en las transfor-
maciones educativas --estas nunca resultan exclusivamente de un
proceso endogeno al sistema educativo. Sin embargo, al consumar-
se las reformas educativas estas pueden alternar la cnmpusn:mn ¥
dinamica del ESPEII'_‘In societal donde tienen lugar. Ex|st1rar1 asimis-
mo influencias 'externas' al ambito politico de actuacion de los
actores de una reforma educativa (nacional, regional o local) gue
pueden constituirse en un nueva insumo del proceso de reforma
educativa, en wuna subsecuente fase. Todo proceso de reforma
educativa implicara resultados cognitivos (a nivel de los actores
sociales globales) y sociales (dispersos en la sociedad, dificiles de
medir). Finalmente, toda reforma educativa supone un marco le-
gal definido (que sustente las acciones y apropiacion de recursos),
un conjunte de recursos humanos, materiales y financieros, y un
contexto, proceso y recursos educativos especificos (por ejemplo a
nivel curricular).

La toma de decisiones sera, por tanto, resultado de la inter-
accion de estas variables y procesos institucionales, pero se pre-
tende enfatizar gque ninguna decision es contingente al sistema
educativo exclusivamente, siempre es remodelada en el contexto
de la interaccion de estas variables, y por muy significativa gue
sea en cuanto iniciativa gubernamental (como una reforma edu-
cativa global), salo en la interaccion de insumos, procesos y pro-
ductos adguiere su verdadera especificidad.

Algunos aspectos criticos de esta nocion de insumo-producto
como agenda de investigacion son los siguientes. Por regla general
se trata de una 'recopilacion' ex-post-facto de un proceso de toma
de decisiones, y si bien al nivel eminentemente descriptivo puede
resultar bastante completo, al nivel analitico corre el riesgo de
farmalizar 'recionalidades' operantes en la toma de decisiones que
no necesariamente corresponden (o correspondiernn) a las dinami-
cas de confrontacion y negociacion gque el mismo Levin sefialara
recienternente como fundante de cualquier proceso de transforma-
cion educativa (Carnoy & Levin, 1985),

Por otro lado, mediante este tipo de analisis 'externo'/'in-
terna' al sistema educativo, es dificil controlar la 'multicolinea-
ridad' de las wvariables intervinientes, y por tanto se puede perder
de vista el peso especifico de los factores fundamentales que sub-
yacen en un sistema de decisiones en educacion. FEl caracter
'aditive' del modelo no parece jus[ifiLarse en si mismo, e in-
dudablemente la dinamica que pudrla surgir del diagrama de flu-
jo requiere de una meditacion historica para tornarse comprensi-
ble. Finalmente, un modelo analitico como este no ofrece a simple
vista una jerarguizacion de las unidades (y/o actores sociales) que
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intervienen en los distintos procesos, conforme al peso ponderado
de su intervencion (lo cual a su vez se modificara en funcion del
tipo de Estado, regimen politico, circunstancias historico-sociales,
caracteristicas de la burocracia, etc.).

c. Agendas y teorias centradas en la legitimidad del sistema
socio-funcional y las dinamicas burocraticas emergentes

Claus Offe ha elaborado un modelo muy sofisticado para es-
tudiar el Estado en el capitalismo tardio y los procesos de forma-
cion de politica publica. Lamentablemente, solo en una ocasion, en
colaboracion con Gero Lenhardt, ha estudiado sistematicamente
algun proceso vinculado a la politica educativa (Offe, 1985) o ha
dedicado alguna atencion a comprender la racionalidad de refor-
mas educativas (Offe, 1975a).

El foco de atencion de su analisis es el Estado capitalista in-
dustrial avanzado contemporaneo. Mo se interesa por las vincula-
ciones interpersonales entre las elites gubernamentales y sociales,

ni tampoco estudia el proceso gubernamental de toma de decisio-
nes per se.

Una de las premisas analiticas de Offe es que el caracter de
clase del Estado (capitalista) no reside en los origenes sociales de
quienes toman las decisiones, o de la elite estatal, la burocracia o
la clase dominante. Por el contrario, este caracter de clase del
Estadu [que se pmyectara posteriormente en la formulacion de po-
litica publica) reside en estructura del aparato del Estado y las
instituciones pulltjcas esta estructura seleccionara continuamente
El’tlpﬂ de pu!mcas permisibles conforme a las reglas de actua-
cion del sistema socio-funcional.

Esta selectwldad' msmucmnat de los aparatus estatales e ins-
tituciones politicas otorgara a la politica Fubhca una 'determina-
cion' interna y no externa en la produccion de politica. Esto es,
no hay que buscar los resortes fundamentales del comportamiento
estatal en la presencia de una determinada elite comandando este
o no en la influencia de un grupo de presion o segmento de clase
dominante 'externo' al Estado, sino que hay que explorar el Estado
mismao.

Offe pretende establecer 'leyes de formacion de politica pu-
blica en el Estado capitalista’. En su contexto mas agregado, la
dominacion estatal propugnara a) extraer un interes de clase gene-
ral de las mdltiples y fraccionadas unidades capnallstas en la so-
ciedad, y b} oponerse a suprimir cualquier interes anti-capitalista
que pudiera surgir en la formacion social (Offe, 1975b; 125-
144). A partir de estos principios fundamentales, Offe distinguira
los cuatro patrones basicos de la accion estatal, a saber: exclu-
sion, mantenimiento, dependencia y legitimidad.
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El patron de exclusion implicara que el Estado no tiene una
autoridad completa para ordenar o controlar la produccion econo-
mica. El Estado se encuentra relativamente divorciado de la acu-
mulﬂcmn de capital, en la medida que la prnduccmn y la acumula-
cion son inseparables, y la produccion de mercancias es eminente-
mente privada. El patron de mantenimiento implica que el Estado
no tiene la autoridad pero si el mandato de crear y sostener lae
condiciones de acumulacion de Capital, evitandn, regulando o repri-
miendo 'amenazas' sociales. Estas 'amenazas' pueden surgir de las
mismas unidades de acumylacion {pur ejemplo a nivel de compe-
tencia inter-industrial por fijacion de precios), de unidades no-
capitalistas (por ejemplo demandas de la clase obrera) o por con-
ductas criminales o 'desviadas' (por e;emplu exportacmn de capita-
les como des-inversion). La caracteristica del patron de dependen-
cia implicara gue las relaciones de poder y la toma de decisiones
en el Estado capitalista dependerén de la presencia y continuidad
del proceso de acumulacion de capital (Offe, 1975b: 126). Final-
mente, el patron de legitimidad Jmplu:'ara gue el Estado solo pue-
de funcionar como Estado capitalista apelando a los simbolos y
fuentes de apoyo que 'oscurezcan' su verdadera naturaleza y pro-
posito a los ojos de la poblacion total.

Este ultimo aspecto es fundamental. Para Offe existira, cada
vez de manera mas pronunciada, una discrepancia fundamental,
el capitalismo avanzado, entre formas sociales y laborales 'ulnculﬂ=
das al trabajo abstracto, productor de wvalores de cambio y for-
mas sociales y laborales vinculadas al trabajo concreto, productor
de valores de uso. Solo la presencia de un sistema de creencias
que asegure un minimum de lealtad en la poblacion, otorgara al
sistema la posibilidad de continuar integrado, mantenienda, si no
resolviendo a traves del tiempo, esta crisis de legitimidad.

Resulta claro que, conforme al marco analitica de Offe, lat
contradicciones de la politica publica no pueden ser atribuidas so-
lamente a los 'antagonismos' de clase, sino que deben ser conside-
radas tambien como sub-productos de un sistema integral de con-
trol.

De agui resultaran algunas de las 'leyes fundamentales de la
formacion de poljt:ca p"]b“ca.? conforme a foe. En primer lugar,
cualquier mado de intervencion estatal estara vinculado a un pa-
tron o proceso (potencial o wgente]l de amenazas sociales, o a
problemas estructurales que emergeran del proceso de acumulacion
de capital. Por cnns:gmer-tm cualquier politica publica del Estado,
busca reproducir el interes 'sistemico’ y abstracto del sector publi-
co y la formacion social, sin representar, necesaria yfo puntual-
mente, los intereses de un grupo de presion o segmento social es-
per_‘fficu. De aqui que hay que distinguir entre la forma que adop-
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tara una politica pdblica y el contenido de la misma.

Fmalmente, la adnpcmn de una determinada r'ner:llda lmp]mara
la apmpmmon de medios financieros, cada vez mas escasos dada
la crisis fiscal del Estadc. F'ar'r.mu!armente en las polltmas de
bienestar social, la inversion publica Jmpllcglra una colision de
intereses con las politicas publicas de expansion de la acumulacion
de capital.

El Estado quedara entonces 'atrapado' en un callejon sin
salida: debe producir politicas de bienestar social (cada vez mas
costosas) que promuevan y refuercen la legitimidad (del sistema vy
del Estado mismo) a la vez que distraera recursos de la promo-
cion global de la acumulacion de capital, {(de donde se obtienen los
recursos fiscales y sin los cuales el Estado se vera imposibilitado
de operar), ¥y a la vez, sin una base de legitimidad, las potencia-
les o reales amenazas sociales pueden llegar a interrumpir el
proceso mismo de acurmulacion, arriesgando la existencia del Esta-
do y el sistema socio-funcional mismo.

En el contexto de este dilema estatal entre acumulacion y
legitimacion, y la dificultad de establecer un balance en medio de
una crisis fiscal y las subsecuentes pulntmas de austendad, existi-
ra un aspecto que vuelve la formacion de pulltlca mucho  mas
rispida: a pesar de no contar con un poder en si mismo, existi-
ra una burocracia estatal que en virtud del mandato del Estado,
utiliza recursos en funcion de un sistema concentrico de intereses
que pueden llegar a apartarse de las necesidades del modelo de
desarrollo.

Asi, entonces, podria existir una 'ley de desarrollo de la buro-
cracia'. La burocracia podria postular politicas publicas buscando
ganar {aparentemente) legitimidad para el sistema, pero sin embar-
go operando con una racionalidad interna ¥y una dinamica gue
pndrfa derivar mas de las necesidades de sobrevivencia de la mis-
ma burocracia estatal y su busqueda de legitimacion, que de las
demandas sistemicas o sociales.

5in embargo, a pesar de tratarse de una burocracia 'costosa'
el Estadu no puede prescindir de ella. aunque puede buscar redu-
cir su numero. El marco de la actuacmn de la burocracia estara
constrefiido por el marco de actuacion del Estado ¥ las dificulta-
des del modelo de acumulacion.

Al enfrentar una crisis de legitimacion, el Estado apelara al
uso de la burocracia estatal (en el contexto weberiano de Juna do-
minacion racional y legal), mediante a) el recursa de la tecnica y
cnnnclmjentn {cxpnrhsp'] cuya rxpresmn mas vigorosa en educa-
cion es la Jdeulugld de la p]aniilu.::cmn educativa r:lenllllr_a, b)
mediante la promocion de politicas de participacion que vinculen a
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todos Ius sectores sociales que tienen dificultad de intercambiar
mercancias a nivel del mercado, y c) en ultima instancia, el prin-
cipal recurso de legitimidad (legitimidad compensadora) en el ca-
pitalismo avanzado (que puede llegar a mudnfn::ar la sustancia
misma del proceso de toma de decisiones) quedara en manos de
los juzgados y el sistema judicial (Weiler, 1981).

Un enfogue como este podria ser muy Util para estudiar poli-
ticas de educacion de adultos, especialmente si se parte del su-
puesto (elaborado por Offe) de que cualquier pul|tlca puhllca Epnr
ejemplo en Educacmn} mostrara la textura de las dinamicas mas
generales de actuacion del Estado, se encuntrara inserta en los di-
lemas de acumulacion versus Ieglttmar_‘mn, y operara con leyes de
'desarrollo’ similares a las que pueden wverificarse en el contexto
global de la pmlltica publica, incluyendo la actuacion de la buro-
cracia en su ambito de competencia especifico.

Las dificultades con un enfoque tal no son pocas, sin embargo.
En sus terminos mas generales, es obvio, como sefialamos ante-
riormente, que no resulta facil implementar un modelo analitico
elaborado para el capitalismo avanzado o tardio en el capitalismo
periferico. Tampoco es claro gue el modelo de dominacion estatal
latinoamericano sea eminente o preponderantemente racional-
legal, como supone el analisis. Una de las caracteristicas de las
burocracias y los estados latinoamericanos es lapractica del 'clien-
telismo politico’, que modifica sustantivamente los mecanismos de
legitimidad vis a vis sistemas de representacion electoral.

Finalmente, en materia de educacion de adultos, si bien la no-
cion de Ieg:tlmacmn cmnpensadnra puede ser muy Eltralr_twa. 5U
valor heuristico dependera de la magnitud de la uperacmﬂ estatal
en educacion de adultos y de la posicion o jerarquia que esta
ocupe en el contexto de la politica educativa global. Para poder
juzgar estos aspectos de legitimidad, convendria tambien conocer
el impacto efectivo (naturaleza, magnitud, duracion) que una poli-
tica de educacion de adultos pudiera tener sobre las clientelas
educativas.

d. Agenda centrada en la produccion de politica educativa
como resultado del conflicto entre clases y movimientos
sociales

La mas reciente produccion de Martin Carnoy vy Henry Levin
en economia politica de la educacion ilustra con claridad esta
agenda (Carnoy & Levin, 1955] Tres aspectos son fundamentales
en esta agenda de investigacion: i} el Estado capitalista avanzado
aparecera como un terreno de lucha social vy el futuro de la
democracia dependera del balance efectivo de esta lucha, ii) es
imposible entender por si mismo las dinamicas de transformacion
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de la realidad educativa sin conocer simultaneamente las dinami-
cas de transformacion de los procesos de trabajo, ya que se con-
dicionan mutuamente en relacion dialectica, y iii) el conflicto so-
cial basico se dara entre movimientos sociales que propugnan la
ideologia liberal capitalista y movimientos sociales que postulan el
desarrollar en su maxima extension la democracia radical (Carnoy &
Levin: 76-110; Bowles & Gintis, 1986).

Zl modelo de cambio educativo que estos autores postulan se
refiere explmltamente a la educacion escolar. Las dinamicas de
transformacion del sistema educativo en los Estados Unidos seran
mejor entendidas cormo parte de un conflicto social mayor, resul-
tante de la naturaleza de la produccion capitalista con su desi-
gualdad de ingreso y poder social (Carnoy & Levin, 1985: 24),

Las desigualdades sociales provocan la lucha de los sectores
sociales subordinados por mejores condiciones sociales, pulfticas ¥
economicas. E| espacio social fundamental para esa lucha es el Es-
tado. En materia educativa, esta lucha se verificaria entre refor-
mas que proponen: "reproducir las desigualdades sociales y requeri-
das por la eficiencia social en el capitalismo mnqupéllco ¥
reformas gque postulan la igualdad de oportunidades en busqueda de
los ideales democraticos y constitucionales” (Carnoy & Levin, 1985:
24).

Los autores clasifican lo que denominan reformas educativas
(1985: 216-229) y reformas en el mercado de trabajo (1985: 183-
197) en cuatro grandes agrupaciones: cambios micro- tecnicos ¥
cambios macro-tecnicos, cambios micro- politicos y cambios macro-
ooliticos, y asocian estos cambios al proceso de conflicto social
mas amplio.

Esta nocion de conflicto sera el motor fundamental de trans-
formacion de las sociedades capitalistas cuntemporaneas, supone
una lucha sobre la apmplacmn de recursos vy la definicion de valo-
res sociales, se expresara en el Estado como una arena privilegia-
da y de este modo tendra lugar en el sistema educativo y las es-
cuelas en cuanto entidades estatales.

La nocion de la politica publica como producto del conflicto
social basico y el Estado como territorio de lucha es un resultado
inmediato de esta agenda de investigacion. Junto con esto, se des-
prendera la sugerencia de estudiar cualquier cambio en los mode-
los educativos buscando encontrar su contraparte en los mercados
de trabajo. En tercer lugar, muchas (si no todas las cnnfruntacm-
nes inter-burocraticas) en el Estado capitalista podrian ser refe-
ridas a modelos (ideologias, proyectos) alternativos de desarrollo
social y por ende vinculadas a los modelos de nrgan:zac‘mn so-
cial. La Ldentjfmacmn de estos modelos y su expresion en la pali-
tica publica sera fundamental.
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A pesar del wvalor anaiztu:n de esta agenda de |nvantlgacim
--presentada; una vez mas, de manera muy simplificada aqu1+~
qu1zaa no sea suficiente para nuestros propositos. El tipo de
anallsm es altamente agregado, y no pretende entender la formula-
cion de pulltma educativa per se, sino la economia pnllt:ca de la
educacinn.

El enfogque es eminentemente institucional, vy refiere mas cla-
ramente a procesos del sistema escolar (en la terminologia de La
Belle, el sistema formal) que a procesos que pudieran ocurrir en el
sistema no-formal. Finalmente, las caracteristicas de las democra-
cias latinoamericanas difieren, en ocasiones drasticamente, de la
democracia en el capitalismo avanzado. Esto a su vez esta rela-
cionado con el hecho que la homogeneidad social del capitalismo
avanzado es incomparable con la heterngenendad social y economi-
ca que pudnamus encontrar en nuestros palses (Tedesco, 1983).

Considerando la olitica de educacion de adultos, esta agenda
de investigacion podria ser Util en distintos sentidos. Por una par-
te, porque enfatiza que si bien la Educathn capitalista se encon-
trara en correspondencia con [a organizacion social del trabajo, a
la vez constituye una expresion y terreno de lucha democratico.
Muchas de las demandas sobre los sistemas de educacion de adul-
tos descansan en la logica de igualdad y equidad promovida por el
mismo Estado capitalista. En este sentido, cualquier institucion
educativa podria ser mucho mas democratica, flexible al cambio y
a la innovacion y sujeta al control potencial de las comunidades y
movimientos sociales que otros aparatos del Estado o los mercados
de trabajo.

Por otra parte, esta perspectiva es util porque complementa
la nocion de correspondencia entre las relaciones sociales de
produccion y las relaciones sociales educativas, con la nocion de
contradicciones que surgen tanto por el mismo funcionamiento del
aparato estatal educativo cuanto son originadas en la estructura
del poder social y la produccion.

Finalmente, porque vincula la produccion de politica publica a
movimientos sociales alternativos. Esto es particularmente impor-
tante en coyunturas politicas de crisis. A la vez el enfoque de
movimientos sociales se distingue del enfogue del actor social,
donde sera un grupo especifico el que toma las decisiones ('policy-
markers', politicos, burocracia, sus interligazones, conflictos, cul-
tura politica, ete.) y por tanto cunsmutra el centro preponderante
de atencion en el estudio de politicas publicas. Indudablemente, el
entender la formacion de politica educativa considerando el espec-
tro mas amplio del conflicto pulfticn, y las posmmnes colectivas
mas significativas que pudieran influenciar politicas, puede ser de
mucha utilidad en las formaciones sociales latinoamericanas.
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S. Algunas preguntas de investigacion

Entender el papel y caracter del Estado es una invitacion a
considerar que los procesos de transformacion de la politica
publlr:a estatal en educacion de adultos pueden ser abordados desde
mult:p!es uptmas y con diferentes pmpnsltns. Sin pretender res-
tringir el ambito de mveshgacmn, a continuacion presentaremos
algunas preguntas de investigacion que nos parecen fundamentales
para un analisis comparado.

a. ;Por gue muchos de los estados capitalistas latinoameri-
canos han |ntent:adu en la década de los ochentas, un nuevo con-
junto de politicas en educacion de adultos? En otros termmns,
ibajo que condiciones sociales y politicas y con que prnposmtm el
Estado capitalista impulsara nuevas politicas de educacion de
adultos?

b. ;En que medida estas politicas en educaci&n de adultos,
en cuanto una pieza relativamente menor de la politica educativa
estatai, podria ser vinculada con el arnplln espectrum del conflicto
pulntmu en la sociedad civil? En otros term:nus, LEN que medida
las politicas "modernas" de educacion para adultos pueden ser
parte de un esfuerzo estatal global por acortar una posible 'brecha
de legitimidad' (Carnuy et al, 1986) en sociedades latinoamericanas?

©. ;5on estas politicas contemporaneas de educacion de adul-
tos concebidas por las clases dominantes como un modo efectivo
de afiliacion de las masas populares {especialmente aquellas con
menor acceso & los servicios productivos o asistenciales del Esta-
do) al Estado/Macion?

d O en cambio, ;representan estas nuevas politicas (espe-
‘cialmente en educacion para el trabajo), como tan a menudo se
argumenta, una respuesta a las nuevas demandas del mercadn de
trabajo por fuerza de trabajo calificada? E |nc~|u‘;ﬂ, Len que medi-
da estos programas de calificacion o re- cahfmaunn de la fuerza
de trabajo pretenden enfrentar la perdida del caracter de mercan-
ma de ciertos sectores sociales que dada la creciente diferencia-
cion funcional o las debilidades estructurales de los mercados se
ven impedidos de intercambiar su fuerza de trabajo como trabajo
asalariado (Offe, 1973, [ y 1I; Torres, 1984)7

e. . Finalmente, ;en que medida estas le]tJCEB representan la
expi‘esmn de una burocracia educativa que actua |n|:||:_~pcn|:!|ememern—
te de las necesidades del desarrollo? En otros terminos, ;existe
alguna racionalidad interna de la burocracia mediante la cual la
planificacion educativa es utilizada como parte de una ley de
desarrollo de segmentos intra e inter-burocraticos, compitiendo por
recursos cada vez mas escasos {dada la crisiz fiscal del Estado)
ylo cuctas de poder cada vez mas restringidas en el sector publi-
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co, (dada la perdida de gobernabilidad de las democracias occiden-
tales)?

Indudablement:e el responder alguna de estas preguntas en la
investigacion empirica concreta, supone establecer una agenda de
investlgar_‘lun, donde el papel de la teoria es fundamental.

6. Comentarios finales

Un sinnumero de preguntas guedan por ser respondidas. En
primer lugar, cabria preguntarse si la expus.cmn desarrollada hasta
ahora pndma dar cuenta de- todas las agendas posibles de muestjga—
cion, o si habrfa que incluir otras o refinar mas adn las aguf
presentadas.

Revisando las agendas alternativas, ;en que medida es factible
establecer una combinacion de agendas para un estudio |ntegradu
de pDIItII’.‘EI educativa, sin forzar excesivamente los principios
epistemoloicos de demarcacion entre teorias sociales?

De igual modo, si fuera factible estudiar las politicas de
Educacmn de adultos siguiendo estas aqendas, iun estudio tal se
deberia hacer por etapas? Es decir, seria factible partir de la
agenda sobre el actor social y llegar en algin mommento & com-
prender la formacion de la educacion de adultos a partir de la
agenda del conflicto y movimientos sociales?

En otro orden de cosas, las preguntas de investigacion antes
senaladas, £50N utnles, suficientes, completas para un estudio de
pO]lthEl de educacion de adulms'? Si fueran razonablemente dtiles,
ison preguntas de investigacion para abordarse individualmente, {ea
decir, alternativas] o pueden utilizarse en una !nvestjqduon Cam=
prehensiva?

El panorama se complica aun mas si pensamos que todo estu-
dio de politica educativa que pretenda sobrepasar el estudio de
caso (local, regional o nacional) y busque obtener conclusiones, si
no extrapolables por lo menos suficientemente rigurosas comao para
ser de utilidad en un analisis regional de Americs Latina y. el

Caribe, debe ser realizadoe de manera comparati : --donde el
reciente trabajo de Thomas La Belle constituye un ejemplo muy
valioso--, incluyendo, nos parece furcamental, un enfogque historico

y estructural.

En estos terminos, muchos de los estudios mas significativos
que adoptamr- un enfogue eminentemente cuantitativo a traves de
la tecnica de encuesta ('survey'), como por ejermplo los clasicos
trabajos de James Coleman et al. (1966; 1982} si bien puecen
haber sido muy sugerentes para conocer la relacion entre insurmo-
producto en educacion, han sido ampliamente criticados, tanto por
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las dificultades intrinsecas de medici[::n cuanto por problemas en el
analisis de datos (por ejemplo consultese Bowles & Levin, 1968;
Jencks et al., 1972).

Por las razones apuntadas, el utilizar de manera predominante
matudutugms cuantltatwas y anal]sm estadistico inferencial en el
analisis de politicas de educacion para adultos en Ameérica Latina
no parece muy conveniente. En cambio, deberiamos tomar seria-
mente en cuenta la ccnveniencia de impulsar un analisis cualitati-
vo, recurriendo a algunas de las experiencias metodologicas o tec-
nicas mas sugerentes al respecto (por ejemplo, Miles & Heberman,
1984; Gajardo, 1978: 29-55).

Quizas convenga entender las dimensiones principales del
proceso de formacion de pﬂhtma en educacion para adultos en
instituciones para la educacion publica como un cunjuntn de espi-
ralea, con ambitos de competencia administrativos y politicos espe-
EJchus, gue si bien indudablemente se vinculan a las prablematlcas
mas generales que enfrentan los estados capitalistas {acurnulacion
versus legitimacion) tambien se diferencian por niveles de compe-
tencia trurm:réti:a, funcionalidad administrativa, especialidad técni-
ca, esquemas y rutinas organizacionales, uso y acceso a recursos,
y distintas 'racionalidades’ (burcc‘ratl:as, ideclogicas y politicas)
operantes en el disefio y ejecucion de los sistemas (Torres, 1985).

La interaccion inductiva-deductiva entre estos niveles podria
constituir el proceso de toma de decisiones, planeacién educativa,
¥ evaluacion educativa, v a la vez, pewﬂltlrfa iniciar un estudio de
los impactos (sociales, politicos, cognitivos, etc.) de la politica. El
diagrama de caracter inductivo-deductivo que se presenta mas ade-
lante, pretende mostrar la dinamica general de este proceso.
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Finalmente, convendria disefiar una estrategia de investigacion
que comprenda, al menos, tres etapas fundamentales. A los efectos
practicos, podria empezarse por un analisis de las politicas de edu-
cacion de adultos disefiadas por las instituciones de educamm
publtca, para posteriormente iniciar un analisis de las leitJC‘EE de
educacion de adultos de los organismos no-gubernamentales (espe-
clalmente mstltucmnes ¥ grupos vinculados a iglesias, sindicatos y
partidos politicos en Ameérica Latina).

El estudio de las politicas de agencias no- gubernamentales
p-Erm:ltlrm ampliar sustantivamente el marco de comprension de las
politicas gubernamentales en la materia --toda vez que las institu-
ciones de la sociedad civil muy a menudo reaccionan tratando de
Establecer estrategias alternativas a la accion Estatal—— y a la vez,
PEFIT'III.IFIE: deslindar, en una tercera etapa, el analisis del campo
tntemacmnal de la educacion de adultos, y las agendas explicitas
asi como el curriculum oculto de las agencias donantes yfo institu-
ciones internacionales de financiamiento educativo.

Un analisis comparativo de estos tres niveles o campos de
formacion de la politica de educacion de adultos permitiria am-
pliar nuestro conocimiento en la materia. 5in embargo, es funda-
mental definir con claridad la agenda tedrico-metodologica donde
este tipo de :nveﬂrgacmn 58 msertarm lo cual permitiria conocer
con mayor detalle las limitaciones y posibilidades de la investigacion.

Lamentﬂblemente, la experiencia muestra gue mucha de la in-
vesuqarmn en educacion de adultos carece de una base teorico-
metodologica solida. De tal manera que los analisis en el mejor de
los casos son descriptivos, y se mezclan muchas veces prescripcio-
nes normativas y convicciones inﬂuldgicas con evaluaciones muy a
la ligera y afirmaciones politicas sobre el valor (o carencias) de
programas ¥y servicios que, no por casualidad, se refieren a los
estratos mas deprimidos de los sectores sociales subordinados.

En formaciones sociales capitalistas, en ausencia de una trans-
formacion sustantiva de los mecanismos politicos de rEpresentar_‘lun-
participacion y las relaciones sociales de produccion o sin movi-
mientos populares gque representen sus intereses, estos sectores
sociales subordinados quedan al margen del poder politico, sin
capacidad de expresar su palabra en la determinacion de su propia
existencia,
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