docente (Paviglianiti 1999). Como disciplina dentro de las
ciencias de la educacién recibe aportes epistemolégicos de la
feovia educacional y la historia de la educacion, del derecho y de
la ciencia politica y tiene dreas de estudios compartidas (aunque
analizadas desde enfoques especificos) con la sociologia de la
educacidn, la economia de la educacion y la administracion v
gestion educativa.

La cuestidn juridico normativa

Desde la perspectiva juridico normativa de la politica
educacional se le otorga centralidad al debate politico v juridico
cn tomo a la educacion. En este sentido, se entiende a la politica
educacional como la disciplina dentro de las ciencias de la
educacion que estudia la gobernabilidad de la educacion formal,
es decir, como se orienta y dirige la practica institucionalizada de
la educacién, v se ubica al Estado como actor central a partir de
la definicidn de las politicas que afectan a los sistemas escolares
v a los procesos educativos, dentro de una formacidon histérica en
particular (Paviglianiti 1999), Se concentra en el estudio de las
tensiones, negociaciones, acuerdos v conflictos que se dan dentro
del Estado en relacion con la configuracion e implementacidn
de la practica institucionalizada de la educacion dentro de una
formacidn histdrica en particular.

- 5i se tuviese la pretension de encuadrar esta perspectiva en
un enfoque epistemoldgico podria ubicdrsela como una sintesis
de aportes del Derecho vy los especialistas y tedricos desarrollistas
proponian, en ¢l plano de la administracion piblica, a partir de
los afios cincuenta y sesenta. Estos altimos proponian un enfoque
que concentrara el esfuerzo por obtener formas organizativas de
los recursos piblicos que promovieran el desarrollo econdmico
nacional. Se oponian a otros enfoques “tradicionales” de
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administracién pablica’ ya que los consideraban inapropiados
para la administracion publica de paises en procesos de
crecimiento econdmico o subdesarrollos. Aquel enfoque le daba
centralidad a la cuestion de la administracion de programas
de desarrollo v a la utilizacién, por parte de los gobiemos, de
instrumentos proclives a la implementacion de dichos programas
sociales v econdmicos, en el marco de una propuesta global de
desarrollo nacional (Ruiz 2007)." :

Fntre bos tradicionales podrian uhicarse o andlisis normative clisice que
prevalecid en América Latina desde ¢l periodo colonial hasta principos del
sigln XX. Esto se realizd a fmagen ¥ semejanza de ka ofganizacion lepal %
juridica dessvollada en pafses curopeos continentales como Francia Es-
pafia ¥ Portugal, Consiguientemenic, s¢ puso énfissds en el arden, In regl-
mentaciin y 1o codificacion, 1o cual déo lugar a un sistema cerrada de co-
mocimiento imegral de 1a administracion, Segin este enfoque se propicia la
Iegislacién anticipatoria por bo quss la novma se convierie en o ideal a alcan-
gar ¥ no en un parimetro para ser aplicado en circursiancias determinadas,
como ocurre en el sistema angloamericano. Un segundo enfoque tradicional
estaba dado por el conductista e cual se inicid en los EEUL a partir do hos
estindios de Hawthome efectuados enire los afios 1924 ¥ 1927 que &io hugas
a la psicosociologla de I relaciones humanas, ba cual inflayd en o campo
de |n administraciin pdblica que existia en la Univergidad de Harvard. Asf
surgleron nuevs tecnalogias aplicadas en el drca de ln asdministracion como
Is dindenica de grupos, ¢l desarrollo organiracional, la formagidn de lideres,
eniing olras, S€ pone dnfasis en b inbersecidn entre In dimersidn humana ¥ a
dimensitia instituckonal, Se trats de un enfoque que fise mis wilizado en o
administraciin empresaria ¥ no tanto en la adminlstracidn poblica.

B. El enfoque proponia la elaboracidn de planes con metas de desarollo socal
v econdmico general, La administracion pablica v de los servicios poblicos
era intefpretada como pane de un proceso mis global ¥ complejo de desar-
rollo del conjunso soclal. Se postulsha un modelo de desarrollo basado en
Is organizacidn racional v eficiente de lus estructuras admiristrativas para
el s racional ¥ cficiente de los recursos v medios de gobierno, En s pri-
meron afos (décnda de 1950) 5¢ ratd de una propUEsLa Prescripliva que se
teadiginen los planos académica v politico. Uno de los tedricos desamollistas
l.i Fred Riggs, quien desempedi un rol muy importante en la confomacion
e ln administricion péblia comparada de los EEUL durante los aos 'S0
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En la actualidad. desde esta perspectiva, la politica
educacional debe considerar ademds las cstralegias  que
llevan adelante los grupos de presidn o interés, las familias,
las organizaciones de la sociedad civil. los individuos y las
instituciones educativas frente a las propuestas v acciones

, estatales en materia educativa.® Ello a efectos de entender las
demandas sociales que desde diferentes sectores se le hacen al
Estado en cuanto a la educacién asi como también para analizar
como aguel responde, retoma vy redefine dichas demandas en la
continua negociacion y tensidn que atraviesa los procesos de
disefio ¢ implementacion de politicas piiblicas.

51 8¢ toma en cuenta la categorizacion realizada en ¢l
capitulo 1 de esta obra, desde el enfoque juridico normative de la
politica educacional presentado en este capitulo, la investigacion
se orienta hacia las directrices que definen (conflictiva o
consensualmente) los gobiernos para organizar las acciones
educativas dentro de un pais o bien, en tiempos mis recientes, en

¥ 60y su trabajo fue referencia de los plantecs tedricos efectusdos por
migmbees de organismos como OEA ¥ CEPAL. Viénse el trabajoclisicn de
Fred Riggs: Administration in Developimg Cownteivs: the theary of privs-
rie sociely (Boston, Miss.: Houghton Mifflin Company; 1964) v “Trends in
the eomparative stisdy of public administration” {en friermarional Review ol
Adwmitnistreiive Science, n* 1, 1962), Fue también una propuestas oniversalis-
t en la medida en que se propiciaba que los paises mis pobres adopturas lis
Tormas organizativis de bos palses centrales. Posteriones desarrollos fedeboos
adaplarcn orientaciones mis empiricos v sdecuadas a i realidades nacke-
nales particulares (Rulz 2007},

. D seuerdo con David Truman (1981), bos grupes de presidn son aquellos
que = organiiean en las socicdades induwitrializadas modemas para cjercer
dgung influencia sobre los gobicmos de modo que &5tes sdoplen politicos -
piblicas acordes con sus inbereses. Por su pane, los Erupos de feierds son
aquellos conformadns a efectos de defender intereses colectivos que agluti-
rsi al grupo, En ambes casos se trata de onganizaciones de carbcler secuns
dario gee paribcipan de la vida pibliza.
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regiones donde la integracion politica y econdmica incluye una
integracion politica educativa (como el caso de la Union Europea
y mis incipientemente el Mercosur Educativo). En este estudio
ge fiene en cuenta las bases constitucionales de la educacion del
pais, de una region o de la jurisdiccion que se trate asi como los

' criterios y las orientaciones ideoldgicas que gfu'an los fines de las

politicas educativas estudiadas.

Asienlasinvestigaciones juridicos normativasde lapolitica
educacional cobra relevancia la dimension de la organizacidn
institucional del sistema educative. Podriamos definirla como
aquella dimensién analitica de la politica educacional que
se concentra en el estudio de la distribucion de competencias
v atribuciones entre el gobiemo central y las jurisdicciones
provinciales, en el caso de un estado federal, o bien entre la
autoridad central y las instancias locales de gobierno, en los
estados no federales. El estudio de la organizacion institucional
de un sistema educativo apunta a analizar la estructura de las
agencias de gobierno, los drganos intervinientes y las normas que
los regulan, estudidndose asilos nicleos de control de laeducacién
{Ruiz 2007). Desde este dimensidn analitica se investigan, entre
otros, temas tales como (Ruiz 2012): la organizacion escolar que
supone la aplicacion de la normativa (de diferente orden v origen:
nacional, jurisdiccional, local o bien transnacional como en el
caso europeo contempordnes) v las disposiciones que de ella se
derivan sobre las acciones escolares ¥ también extra-escolares;
la administracion escolar, es decir, la organizacion burocritica
de las instituciones educativas que permite la administracion
del personal v los recursos materiales con los que cuenta un
sistema escolar (implica analizar las implicancias que ticne los
definiciones presupuestarias y financieras).

Laperspectiva juridico normativade lapoliticaeducacional
no debe descuidar el estudio de los principios culturales y
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sociales que. inspiran o fundamentan la normativa analizada,
En consecuencia cobran relevancia las bases ideoldgicas que
sostienen a la normativa educativa. El sentido politico que posee
la educacion como proceso social v producto histarico se basa en
el poder ¥ en la ideclogia que orienta las conflictivas relaciones
entre el Estado y las acciones educativas por éste instrumentadas
en los dmbitos formales y no formales.” La promocion de
determinados hibitos sociales y de disposiciones intelectuales
especificas, principalmente a través de la educacion formal, para
los diferentes actores sociales ha estado siempre atravesada por
las relaciones de fuerza que establecen los diferentes sectores
dentro de una sociedad determinada, en orden de crear una
hegemonia o bien de establecer relaciones contrahegemdnicas
(siempre cambiantes). Todo ello para demarcar los dmbitos
de accidn de los miembros de una sociedad como pante de la
comunidad. La funcién de educar en una sociedad determinada
conlleva una conflictividad intrinseca en témminos politicos,
Resulta conflictiva debido a que aparecen sujetos varios
politicos ¥ sociales al asignar los fines de la educacion. En la
definicin de estos Gltimos intervienen miltiples actores (no
solo gubernamentales) que sustentan diversos v contradictorios
intereses que se evidencian én las politicas piblicas para el
sector educativo.

Por su parte, para lograr su's finalidad/es politica’s en
el plano educativo, ¢l Estado posee un conjunto de principios
e instrumentos para dirigir sus acciones v orientarlas a través
de planes y programas de politica piblica educativa que son

i, Ve destacar aqul que incluso desde ¢l pensamienio pedagigico griego se
b= axigraba al Extade la definicidn de los fines de la educacidn, Matdn en La
Repuiblica sostenia gue la educacion de los jdvenes v de los nifkos constiula
la accidn mis importante de bos gobiemos v que comespondia a fa polis
definir los fnes educativos (Platdn 1975),
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discutidos y definidos en el marco de relaciones de conflicto por
los diferentes actores politicos v sociales en orden de establecer
las politicas educativas. En las diferentes instancias de definicion
de ésias, los conflictos v las posturas ideolégicas demarcan las
acciones de los diferentes actores que intervienen en el disefio
¢ implementacion de las politicas educativas. Dichas posturas
estimulan, promueven o inhiben las miciativas sostenidas por
los diferentes actores ¢ instancias del poder del Estado y logran
definir ¢ instrumentar las politicas educativas de acuerdo con la
correlacion de fuerzas que éstos presenten en cada coyuntura
historica. _

Por ello, el csiudio propuesto desde esta perspectiva
juridico normativa de la politica educacional debe contemplar
asi ¢l pensamiento politico, las ideas y formas de concebir a la
educacion que sustentan los diferentes actores, planificadores
v ejecutores de politicas educativas, teniendo en cuemta Jas
coyunturas particulares pero también la historia, o sea, los
antecedentes sobre los que sc montan las politicas propuestas.
Vale aclarar que cuando se consideran a las diferentes instancias
del Estado, aqui se hace referencia tanto a los actores que
participan en ¢l disefio vy ejecucion de politicas educativas
desde un Ministerio de Educacion del Poder Ejecutivo v a los
legisladores como también a los miembros del Poder Judicial.
Estos (ltimos, a través de sus acordadas o de la jurisprudencia
que establecen a través de sus fallos en materia educativa,
participan también en la definicion de las politicas educativas,
al menos de forma ex post facto, y sus expediciones normativas
forman parte de las unidades de andlisis para ¢sta perspectiva de
la politica educacional.

Puede aseverarse pues como definicion bisica que la
politica educacional aborda el estudio de las relaciones entre
los sistemas educativos (acciones educativas sistémicas)
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con el Estado. Desde la perspectiva juridico normativa, la
investigacion en politica educacional concentran su andlisis de
manera principal pero no excluyente'en la dimensién normativa
del aparato estatal, identificando sus fundamentos ideolégicos y
peliticas y analizando las implicancias que tiene la aplicacién
de las politicas piblicas para el sector educativo. Es importante
tener en cuenta que su campo de estudio se fue diversificando
de acuerdo con la configuracion del propio objeto de estudio:
la realidad educativa formal. Como se notd anteriormente, los
términos del debate internacional contempordneo distinguen
los limites de la formalidad y extienden ¢l objeto de andlisis al
conjunto del sistema educativo.

Dimensiones analiticas de la politica educacional:
fundamentos epistemoldgicos e implicancias metodaldgicas

La politica educacional posee diferemtes dimensiones
analiticas que contribuyen a estudiar a la educacion en virtud del
rol que tiene ¢l Estado en materia educativa, en cada contexto
politico vy social particular. Entre las dimensiones analiticas
que aqui se priorizan se encuentran las hases constitucionales
v legales de la educacion, la orgamizacidn istitucional del
sistema educativo v la evelucidn de la estrucinra académica del
sistema, cobertura y sus grados de mayor o menor expansidn en
perspectiva histdrica v también el curriculum entendido como
dimensidn que posibilita el estudio de los contenidos socizlmente
significativos, su forma de distribucién en la poblacion a través
de, precisamente, la estructura académica graduada de los
sistemas educativos, en funcion de sus niveles v circuitos, con
especial atencion al range de obligatoriedad.

Desde nuestra perspectiva investigativa el enfoque
Jjuridico normativo que aqui se presenta se nutre de dos apories,
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Por un lado, la perspectiva histdrico social aplicada al andlisis
de los sistemas educativos (Brunner 1988). Asi, a diferencia del
“anilisis organizacional”, que prevalece en los estudios de este
tipo desarrollados en los Estados Unidos, v que se concentra
en ¢l andlisis de las propiedades internas de un sistema de
educacion, la perspectiva que aqui se presenta se asienta sobre
la concepeion de las instituciones educativas como productos
histéricos ¥ sociales coneretos, afectadas por los contextos
politicos e histricos v por las dindmicas establecidas entre los
actores.

Por otro lado, la educacidn comparada, aporta una de
las estrategias bdsicas de investigacion: la comparacion (Kom
1995). Se adopta aqui una definicién operativa de la educacion
comparada por la cual s¢ la entiende como el estudio de los
sistemas formales de educacién para cxaminar las politicas
instrumentadas por los gobiemos para resolver problemas
comunes. Actualmente podriamos sostener que la comparagion
sistematica, utilizada conjuntamente con variadas perspectivas
analiticas para estudiar procesos complejos como los educativos,
permite la conformacion de estrategias para la comprension de
los objetos estudiados ¥ de hecho para su propia constitucion
como objetos de conocimiento.! Asi, el estudio de los sistemas
educativos desde la perspectiva comparada hace referencia no
solo a las instituciones formales de educacion sino también a

1, La educacisin comparada tiene una funcionalidad prictica por la que aspira
@ comstimair un nisclee de conocimiento que permitn actuar con Hgor para
diseftar politicas educativas. sobre la base de una perspectiva rransmacianal,
A este respecto, véase ¢l capilulo 10 de esta obrn en el que se aborda los
wineulos entre Ly educaciin comparada v ks poditica educacional,
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las politicas educativas, a la legislacién y a las teorias politica
pedagdgicas que las sostienen.™

Con estos pardmetros se propone tna serie de dimensiones
analiticas y epistemologicas que demarcan el campo de la politiea
educacional basado cn el enfoque juridico normativo., Las
herramicntas analiticas de la politica educacional conforman
precisamente las dimensiones de andlisis que se tiene en cusnt
cuando se analizan unidades de investigacién constituidas por
normas en el sentido aqui definido.”? Se considera a la vez ln
perspectiva internacional y comparada para enriquecer i
dimensiones de investigacién de este enfoque epistemologico,
Por consiguiente, para analizar el sistema educativo, desde este
enfoque juridico normative de la politica educacional, se tiene
en cuenta las siguientes herramientas y dimensiones de analisis:

I las bases constitucionales v legales entendidas como
la expresion normativa del disefio y ejecucion de las
politicas educativas por parte del Estado; en este caso
cobra centralidad las definiciones constitucionales al

derecho a la educacidn va que permite luego efectuar
el andlisis de las politicas educativas implementadas

en diferentes periodos historicos ¥y coyunturas

Iz, 51 comsideramos In produccidn académica reciende v sin dnimeo de ser
pxkanstive, véase al respecto Las sigulenics obrs que corstiuyen algunos
gjemplos de este enfoque: Apple (1993 Bamety (2008 Carusay Tenie-
th (20117 Fullan {3002 Gimeno Sacristin (2006), Lireen, Leney v Walf
(2001); Mever v Ramirez (2010); Miller, Ringer » Simon {1992); Neave
(3001 ); Poplewitz (2000); Valle {Z006); Vifkeo (2004); Whitey (2000).

13. Algunas de extas herrumierias, 1al como &qui s las presenia, fueron defimi-
das v trabojadss por In Profesora Norma Poviglinniti tento en sus lineas de
investigacidn cuanto en s Inhor dacerte ¢n ln Universidad de Buenos Aires,
enire los aftos 1954 v 19046,
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politicas a efectos de determinar si promueven o no
el gjercicio de este derecho;

2. la organizacion institucional, es decir, la distribucion
de competencias para dirigir ¥ administrar al sistema
educativa;

3. la estructura académica comprendida como el
modo en que Estado, sobre la base de acuerdos
de obligatoriedad de estudios de determinados
contenidos educativos, ml'ganiza los conocimientos
que establece como relevantes en  determinado
contexte histdrico v social; para ello establece
trayectos verticales, de formacién obligatoria, que
se identifican con grados, ciclos v niveles a la vez
que determina diferenciaciones horizontales que se
identifican con modalidades, sectores v regimenes
especiales de ensefianza;

4. el curriculum considerado como politica pablica que
determina los saberes vilidos, oficiales v legitimos
para ser distribuidos entre la poblacién en un contexto
historico determinado;

5. laexpansiony ladistribucion de la cobertura educativa
como indicador de los procesos de apertura v cierre
en el acceso a los saberes socialmente significativos
en determinados contextos histdricos, -

El orden en que aqui son presentadas estas herramientas
da cuenta de una prelacidn entre ellas ya que se entiende que las
bases constitucionales de la educacion adquieren centralidad en ¢l
andlisis juridico normativo. Cada una constituye una dimension
de andlisis que si bien puede ser estudiada en particular, su
comprension adquiere sentido interpretative en relacién con las
demés, en virlud de los efectos que pueden tener en las otras
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dimensiones del sistema educativo. A su vez, cada una de ellas
puede ser desagregada en subdimensiones en funcidn del nivel
educativo que se considere o bien si se adopia una perspectiva
historicista para analizar las politicas pablicas para el sector y asi
utilizar una perspectiva diacronica para estudiar la evolucion de
la normativa educativa,

Fundamentos epistemolégicos del enfoque furldico normativo
de la politica educacional

Mociones elementales de Derecho Constitucional

Unc de los fundamentos epistemoldgicos sustantivos de
este enfoque juridico normativo de la politica educacional se
encuentra en el constituclonalfsno entendido como el drea.del
derecho que contiene reglas ¥ principios basicos que sirven para
analizar la validez de las normas inferiores a la Constitucion
o bien, en términos politicos, deberian servir como limites al
ejercicio abusivo del poder sea estatal o econdmico, en el marco
de las denominadas democracias constitucfonales, siempre
v cuando las constituciones gocen de legitimidad. 51 bien ¢l
constitucionalismo puede ser visto como: a) un movimiento, b)
un conceplo relacionado con el derecho constitucional, ¢) una
linea de investigacion, en el enfoque aqui sostgnido adoptamos la
segunda de estas perspectivas. Desde ella, el constitucionalismo
desafia analitica v empiricamente el ejercicio del poder arbitrario
a través de un conjunio de contenidos ¥ principios contenidos en
la Constitucion (sea ésta un texto escrilo o no, esté contenida en
un solo documento o en varios) o blogue de constitucionalidad.
Dicho conjunio de normas expresas ¢ implicitas y las
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interpretaciones de sus sentidos conforman el objeto del derecho
constitucional (Clérico 2000),

Por ello en el andlisis juridico normativo de la politica
educacional cobra centralidad el eswudio de las bases
constitucionales de la educacion ya que se concentra pues én la
Ley Fundamental del Estado: la Constitucion. Esta es entendida
como norma fundamental del sistema juridice nacional en la cual
s¢ explicita el pruyeétn- de sociedad acordado por sus miembros
asi como también se establece ¢l régimen politico de gobierno
¥ ¢l funcionamiento de sus instituciones. Segin Elster (1998),
desde un punto de vista sustantive, una Constitucion regula los
rasgos fundamentales de la vida politica de un Estado v, desde un
punto de vista procedimental, se caracteriza por tornar dificil un
cambio constitucional, mucho més que la legislacién ordinaria.

L.a Constitucién ¢s una norma juridica, una ley superior
a todas. Puede definirsela como un conjunto de normas
fundamentales del orden juridico de un Estado. Ese conjunio
de normas fijadas en dicho texto se considera supremo en el
sentido de que las demds normas del sistema juridico del Estado
(por gjemplo las leyes nacionales, las leves provinciales, entre
otras} deben subordinarse a lo que establece la Constitucion
(orden de prelacion de las normas). A través de la vigencia
del constitucionalismo v su evolucion, se le ha dotado a la
constitucidn  de medios para definir el régimen bisico de
los derechos v liberiades de sus ciudadanos v los poderes e
instituciones de su organizacion politica. La Constitucion es
en este sentido la estructura normativa bdsiea que se ocupa de
regular los lincamientos de los principales temas vinculados con
los limites al poder politico ¥ el respeto v goce de los derechos
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y garantias reconocidas a las personas.” En la mayoria de los
Estados modernos, la Constitucidn se expresa en un documento
escrito, sancionado en su oportunidad por un Congreso o
Asamblea Constituyente. Es asi la ley fundamental de un Estado

porque.

« estd por encima de todas las demds leyes nacionales:
el conjunto de la legislacion debe basarse y ajustarse a
ella v ninguna norma puede ir en contra de lo que ella
establece. J

« constituye una parantia para las personas conira los
abusos de los gobemantes, ya que establece limites
precisos a la accidn de los gobiemos, impidiéndoles
violar las libertades v los derechos de los habitantes.

+ define los derechos de las personas y otorga garantias
contra cualquier acto u omisién que afecte o desconozea
dichos derechos.

Resulta posible establecer algunas demarcaciones entre
constitucion material y constitucion formal. Mientras la primera

14, Corles Mino. o referirse a los sertidos princlpales del constifucionalzsmy
en relacidin eom sus aleances, sostenia ba existencla de un sentido minimo
porque “refiere al requerimiento de que un Estado lenga una Coestirucian
en ¢l vértice de su shstema jurfdico, Hay de puevo una considerable nebulo-
widad dlrededor de [a expresidn “constisucidn™, pere une puede suponer agul
e s& eefiere o am conjunto de nommas que dispone ka onganizackin hisica
del poder politico v ba relacidn entre el Estado v sus individucs, que impli-
can determinndns restricciones sobre la actividad legislativa nosmal™ (Mima
1992 p. 2). A este se b opone un seniido “pleno” en tanto “requiere po sélo
Ia existencin de normas que onganizan ¢l poder ¥ que estin en deno modo
srimcherads fremie ol proceso leghslazivo pormal, sino también ¥ preemi-
neAENEnte que se stisfapnn ciertm exigencias ncerca del procediviento ¥
contenldo de las beves que regulan ba vida pablica™ (Nino 1592 p. 2).
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hace referencia a la constitucién fictica, a la deseripcién de
como estd constituido un pais, a una descripeion de la realidad,
la segunda designa un conjunto de normas juridicas que regulan
y determinan el modo en que debe ser ejercido el poder politico.
Mo contiene datos empiricos o de la realidad. La constitucion
material denota un conjunto de hechos, de conductas, actitudes
que aparecen ¥ transcurren eén ¢l mundo real v responde a las
pregunias tales como: jquién ¢jerce ¢l poder? ;Cémo se lo
ejerce? ; Cudles son las relaciones entre quienes ejercen el poder
v entre éstos ¥ 1os gobemados? La constitucion formal en cambio
responde a cuestiones como: [quién debe ejercer el poder?
LComo debe ¢jercérselo? ; Cudles deben ser las relaciones entre
quienes ejercer el poder y entre éstos y los gobernados?

Varios autores ubican™ el surgimiento del derecho
constitucional en el siglo XVII en los documentos de la
revolucion inglesa del Biff of Righis (1628) aunque los
textos de la Declaracidn de los Derechos del Hombre v del
Ciuwdadano (1789) sancionada por la Asamblea Constituyente
Nacional Francesa, de la Declaracidn de la Independencia de
los Estados Unidos de América (1776) asi como la sancidn de
su Censtitucidn (1787) constituyen los modelos propiamente
dichos de las constituciones nacionales modernas que dieron
lugar al surgimiento del Estado liberal clisico. Como se verd
mis adelante, estos instrumentos juridicos constan de dos paries:
una dogmdtica referida a la declaracion de derechos v garantias y
olra organica relativa a la division de poderes del Estado.

El Estado liberal s¢ constituyd para defender un conjuno
de libertades que durante el siglo XIX principalmente devinieron
en derechos de los ciudadanos, En un principio se encuadraban
ciertas libertades civiles, basadas en la tradicidn del derecho
natural de la Hustracion, Se trataba de un conjunto de libertades
frente a la accién del Estado. Daban cuenta de una esfera del
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individuo sobre la cual el poder piblico no podia penetrar ¥
menos aiin violar. Exigian una abstencién por parte del Estado,
un ne facer de modo que el sujeto pudiera gjercer determinadas
libertades innatas, anteriores v superiores al Estado. Dieron lugar
asi a libertades civicas o civiles (de pensamiento, de conciencia,
de culto, de reunidn, de eleccion de trabajo, de comercio, de
propiedad, de libre competencia) ¥ al conjunto de libertades
individuales que conforman el habeas corpus: no se podia
arrestar o detener a un individuo por la voluntad arbitraria del
poder piblico. Segtin las ciencias juridica ¥ politica, conforman
las libertades negativas por ser derechos del individuo que
exigen del Estado una abstencidn: no intervenir. La Revolucion
Francesa de 1789 promovid a su vez las libertades politicas:
¢l conjunto de derechos del ciudadano que lo constituye en
sujeto politico, es decir, como participe del poder a través de la
eleccidn de las autoridades (de todos modos, se debe recordar
que durante ¢l periodo identificado con el desarrollo del Estado
liberal clisico no participaban todos los hombres y mujeres de
los procesos electivos). De estos derechos politicos se derivaron
dos consecuencias sumamente revolucionarias para el mundo
oecidental moderno: 1a participacion del ciudadano en la vida
plblica y, por ende, ¢l control (periddico) de los gobemnanies por
parte de los gobernados,

A principios del siglo XX se evidencié otro movimiento
que dard lugar a una tercera categoria de derechos:'* los derechos

15, Es meceiario destacns qgee, en el debate comemponineo dentro de lns cien-
cias jutidicas, resulta cuestionada la conceptualizacion de la generacidn de
devechas propia de La terminolngla de los Naciones Unidas de los ados 80 3
00, 1.4 controversia radica e que actusimenis s¢ considern que dicha con-
cepoualizacion es contraria o la igualdad de fodos fos dierechos, los cuabes
deben ser reconoeidos por bos Estados. Este debe garantizar sa goce o toda
|2 poblacion.
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sociales y que respondieron en gran medida a una - profunda
transformacién del Estado. Estos tienen una fuente en el
principio de igualdad y, a diferencia de los civiles, suponen con
mayor claridad v alcance una conducta positiva del Estado para
que garantice a la poblacion su goce. -

Podriamos  sostener, desde este  enfoque  juridico
normative de la politica educacional, que la principal fuente
ideoldgica v politica del sistema educativo de un Estado soberano
€5 la Constitucion ya que en ella se definen las bases en las
cuales se debe enmarcar el desarrollo axioldgico de la politica
educativa. La Constitucion al dar cuenta de un contrato social
entre los diferentes miembros y actores establece los puntos
esenciales de acuerdo para la sociedad politica constituida
democriticamente. Asl, las cliusulas constitucionales relativas
a la educacién conforman las bases constitucionales sobre las
cuales se debe montar el marco juridico normative de un Estado,
que se desarrollara vy explicitard a través de las bases legales v
normativas de la educacidn: las leyes orgdnicas v reglamentarias
asi como también las normas de rango inferior relativas a éstas.
Asimismo de las bases constitucionales de la educacién emanan
los derechos fundamentales referidos a la educacion y demarcan
el campo de accidn de los diferentes agentes educativos dentro
de la sociedad. La politica educacional como disciplina debe
concentrarse en su estudio e interpretacion asi como en ¢l andlisis
de los contrastes que evidencia la realidad educativa en relacidn
eon dichas bases juridicas y normativas.

 La Canstiticion como unidad de analisis politice educative

La Constitucién Macional de la Argentina se inicia con un
Preambulo que tiene comeo finalidad: explicitar el fundamento
de legitimidad del orden constitucional que se sanciona v
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establecer los principales objetivos que se persiguen con la
sancion de la Constitucién. La Primera Parte denominada
como parfe dogmdiica contiene una serie de preceptos para
demarcar los dmbitos de ejercicio del poder. Contiene pues: 1)
Declaraciones: que son afirmaciones expresas que implican la
adopeion de determinada postura en relacion con cuestiones
politicas fundamentales; 2) Derechos: que constituyen facultades
o prerrogativas que la Constitucion reconoce a sus titulares,
va sean éstos individuos o grupos sociales. Tales facultades
otorgan al sujeto activo o titular del derecho la posibilidad de
exigir coactivamente su cumplimiento, ya sea frente a los demds
individuos o grupos, va sea frente al Estado: 1) Garantias: se
trata de aquellos mecanismos o instrumentos especiales que la
Constitucién crea para amparar y asegurar el respeto, ejercicio
y plena vigencia de clentos derechos fundamentales al titular de
éstos.

La Segunda Parte de la Constitucion Nacional posee dos
titulos que se ocupan de la organizacidn institucional del Estado
argenting, estableciendo cdmo debe estar organizado el gobicrno,
cudles son los requisitos que se deben cumplir para poder integrar
dichos drganos de gobiemo, precisando las funciones que deben
desempefar las distintas autoridades nacionales y edmo deben
organizarse los pobiernos de provincia. En suma, esia pare
determina basicamente la distribucién funcional v territorial
del poder politico. En este sentido se debe tener en cuenta dos
caracteristicas basicas del sistema de gobierno:

1} se trata de un sistema republicano basado en
la division de poderes (Poder Ejecutivo, Poder
Legislativo y Poder Judicial), es decir, imputando
a cada una de las funciones del poder a un argano
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relativamente independiente de los otros dos v
promoviendo su control reciproco

2) conforma un sistema federal lo cual supone una
distribucion territorial de competencias entre el
gobierno central o federal v los gobiernos locales o
provinciales, que ejercen su poder sobre el territorio
geogrifico de sus respectivas jurisdicciones v cuyo
ambito de accidn se dirige a los asuntos de interés
local

En lo que atafie a la supremacia constitucional v control
de constitucionalidad, Ia Constitucion Argentina en su articulo
31 establece el orden de prelacion de las normas: todas las leves
v normas del pais deben estar de acuerdo con ¢l contenido de
la Constitucidn. Las leves v demds normas del Estado poseen
asi una jerarquia inferior v no pueden por lo ante oponerse a lo
establecido en la Constitucion Nacional.

Cuando un ciudadano, un grupo de ciudadanos o una
institucidn o jurisdiccion interpreta que una norma o bien un
acto de gobierno contradice a las cldusulas constitucionales,
s¢ ponen en funcionamiento los mecanismos procesales
para controlar la validez constitucional de las normas v actos
inferiores a la Constitucién misma. Esto de denomina controf
de constitucionalidad. Es aqui donde aparece la responsabilidad
primaria del poder judicial del Estado. Los jueces que lo integran
son los encargados de controlar que las normas que se aplican
en ¢l territorio argentino no vulneren los principios, derechos y
garantias establecidos en la Constitucién Macional, Si lo hicieran,
ellos son los encargados de declarar su inconstitucionalidad,
¢5 decir, su inaplicabilidad en el caso concreto sometido a su
decision. A este mecanismo s¢ lo conoce con el nombre de
control de constitucionalidad. En la Argentina, esa declaracion
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solo aplica al caso en particular objetado y analizado por el
juez que entiende en la causa, Se trata pues de un modelo de
control de constitucionalidad restringido ya que no es extensivo
a otros casos similares aunque puede sentar un precedente en la
jurisprudencia.

Finalmente, otra derivacion del constitucionalismo que
tiene implicancias para el andlisis juridico normativo de la politica
educacional, estd dada por una innovacion introducida en 1994
luego de la reforma constitucional: la jerarquia constitucional
que poseen ciertos instrumentos intemnacionales de derechos
humanos (tanto frafados cuanto declaraciones). Podemos definir
a los tratades internacionales como acuerdos firmados entre dos
o mis Estados en relacién con un tema o asunto en particular que
ataie a los Estados involucrados. Uno de los temas prioritarios
que concentrd el interés de los gobiernos luego de 1945 fue el de
los derechos humanos. En todo el mundo ha existido cada vez un
Mayor COnsensoe a la necesidad irrenunciable de los Estados de
respetar, en ¢l ambito de sus territorios, los derechos lananos
que son definidos como un catilogo de necesidades e intereses
primordiales fisicos, sociales y simbolicos de las personas.™

1f, Dentro del derechn corstitucional podemnos ilentificar diferentes movimien-
ios del corntivoeionalisme de scuends con las ideas polficas en los ohimos
sighos [Ferrajoli 2000} a) Comsrinwlonalizme fibere eldsicn o hurguds;
para haser referencia af primer movimiento plasmado en el Documento del
Estado de Virginin (1776}, la Constitugidn de los EEULI (1787}, la Declara-
gide de hos Derechos del Hombre v del Cludadano en Francia (1789). Aqui
las técnicas incluven: la divisidm e poderes, ef reconocimiznio de los dere-
chers civiles v politicos clisicos, lo igualdad formal, la rigides de I nomma
v ¢l control de constitucionalidad. b) Conshitucianalicnn: sacial: propio del
siglo XX en ¢l cual suelen identificarse como documentos protodipicos & la
Constitucitn de Mé&ico de 1917, 1a de la Repiblica Weimar de 1919, Algu-
0% juristas incluven dertro de esta categoria a la Constituciin angenting de
1949: Dichas constituciones 1¢ carncierizmn por dar hugar a ura amplidcidn
del recomacimiente de derechos, fa Imclusidn de bos dereches soclales, la
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En el plano estrictamente educativo cabe destacar que la
doctrina internacional sobre derechos humanos ha inspirado las
acciones de los Estados (sobre todo occidentales) en educacion
con lo que s¢ ha conformado un patron ideolégico v politico
internacional en materia dé educacién piblica. En ¢l derecho
internacional de los derechos humanos encontramos una red de
tratados v declaraciones que regulan la educacion v permiten
establecer estandares minimos que deberian cumplirse para
permitir el goce de dicho derecho ( Tomasevsky 2004). Estos han
sido incorporados a las constituciones v legislaciones nacionales
de la mayoria de los paises. Los tratados globales v regionales .
sobre derechos humanos seilalan a la educacion come un derecho
civil, cultural, econdmico, social ¥ politico v dieron lugar a un
marco juridico internacional. Ciemamente, han variado los
alcances que cada Estado soberano ha dado a los principios ¥
fines consensuados interacionalmente ¥ que han definido los
alcances de la edecacion como uno de los derechos fundamentales

ipuabdad fictica, I imervencion del Estado o de un lercern colective en las
relaciones de trabajo para defender los derechos de la pane oorimide €
Covanrircborsalisme inferneclomalizadso: surgido n partir de la fnalizacion
de la Begunda Goerra Mundial o efecios de obligar al Estsdo a promover
la proteccidn de bos derechos garantizades en las Congtitueiones. Mo era
suliciente € reconocimiento fommal de los derechos (corstitucionalismo
cldsico v social), se regueria cstablecer una serie de ohligaciones del Esindo
(peara FespeLar, § pmrr:uu:r}nl.: myodda de garantizar el respeta de los derechos
¢ los habnantes en el dmbile intemacionsal, S¢ pueden en cste caso idenii-
ficar cuatro téenicas: |) ¢l establecimiento de un cstatus privilegiado a las
normas sobre derechos humanos; 2} el reconoeemiento de ka cdmpeiencia
diz crganismas. internacionales de praleceion de los derechos humanos pem
gz ol Estado pueda ser juzgado en esas jurisdicciones imemacionales v,
£t sis eio, condernado; 3) [a relevancia de la jurisprudencia producida por
ciod organasmes intemacionales para la apdicacidn ¢ inlerpretaciin de lo
noemis de derechos humanos; 4) ka impreseriptibilidad de |os delitos de lesa
hiznanidad, ks ampliacion de los derechos sociales v el reconocimienio de
derechios de incidencia calecliva,
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del ser humano. Vale destacar ademds que en algunas regiones
geogrificas ¥ paises la politica educativa no sélo respeta o se
basa en las bases constitucionales de la educacion nacional sino
que ademas se integra en politicas o acuerdos supranacionales en

materia educativa.

El derecho a la educacion ¥ su estudio
desde la politica educacional

Uno de los conceptos centrales para ¢l enfoque juridico
normative de la politica educacional estd constituido por ¢l
derecho a la educacidn debido a que su andlisis cientifico permite
evaluar los alcances de los fines v objetivos de las politicas
educativas cjecutadas desde el Estado. Ahora bien, vale destacar
que cuando se hace referencia a los derechos de las personas ¥
grupos ¢ estd concibiendo a las facultades reconocidas por el
ordenamiento juridico. En los derechos siempre se distingue una
estructura con tres elementos:

17 el titular del derecho, es decir, la persona o las

personas que tienen derecho a...

2} ¢l destinatario del derecho, ¢s decir, las instituctones
o las personas que tienen la obligacion de garantizar,
proteger, promover, hacer cumplir ese derecho

3) el objeto del derecho, es decir, la accion que deben
realizar los destinatarios para que ese derecho pueda
er Ej.i.'l'ﬂidﬂ por ¢l titular

El concepto de derecho ademis debe ser amalizado
teniendo en cuenta su propia historicidad. Tal como lo ha
planteado Bobbio, lo que habia prevalecido hasta la modernidad
fue la concepcion de los deberes hacia la familia, la autoridad,
el grupe de pertenencia, entre otros. La propia idea de los
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“mandamientos” ilustra esta concepcién de deberes como

articuladora del tejido social tradicional. La situacion comenzd
a cambiar a partir del Medicevo europeo cuando aparecieron
de manera primigenia los reclamos como algunas liberiades en
torno a la propiedad. Cuando surgieron las primeras libertades
en Inglaterra durante el siglo XVII, serian entendidas como
libertades de las que gozaban determinadas categorias de
hombres de Inglaterra. Recién con la Revolucion Francesa de
1789 y luego de la conformacion del Estado liberal cldsico desde
fines del siglo XVIII le fueron reconocidos al individuo derechos
privados y pablicos, en el contexio del Estado de Derecho como
un Estado de los ciudadanos (Bobbio 1991; véase ademds nota
1),

Los derechos que prevalecieron hasta el siglo XIX fueron
los que se aglutinaron ¢n tomo a los principios de libertad y de
arronomia. Se trataba de aguellos que conformaban un conjunto

" de libertades frente a la autoridad estatal de modo de profeger

la propiedad v la liberiad de los hombres (libertad negativa).
La Revolucion Francesa promovid otro principio ideolagico
¥ politico: la igualdad politica (aunque durante el siglo XI1X
no alcanzd al conjunto de los hombres ¥ mujeres, ni siquiera
formalmente) yfavorecié la conformacion de otro conjunto de
derechos: la democracia representativa vy la participacion de los
cindadanos en la vida piblica por medio del sistema electoral
(libertad positiva o politica).

En suma: en los principios de libertad ¥ autonomia
{libertad negativa) encontramos la base de los derechos civiles,
mientras que sobre la base del principio de igualdad politica
(libertad positiva) encontramos a los derechos politicos. Esto nos
permite diferenciar entre las obligaciones que surgen del derecho
de las personas o grupoes: 1) algunos casos, los destinatarios del

derecho tienen obligacion de hacer; 2) en otros, tienen obligacion
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de no hacer o de no interferir. Cuando la obligacidn es hacer
o intervenir se dice que la prestacion ¢s positiva. Cuando la
obligacion es no hacer o no interferir s¢ dice que la prestacion
es negativa,

La cuestion educativa, empero, no integrd el conjunto
de derechos consagrados en tomo a los principios de libertad
negativa ¥ positiva, consagrados durante la conformacion del
Estado liberal cldsico. Se debid esperar hasta el reconocimiento
de los derechos sociales durante el siglo XX para que la educacion
fuese definida como un derecho humano frndamental de los
hombres."” En este sentido, la conformacidn de las instituciones
del Estadn de Bienestar favorecio el reconocimiento del derecho
de todos los hombres y mujeres a una educacion universal
v gratuita, con rangos de obligatoriedad definidos por cada
Estado v con niveles progresivos de obtencion de mayores
niveles educativo, La educacidn paso a ser parte de los derechos
humanos fundamentales, de comenido prestacional gue exige la

17. La Revaluciin Francesa aniicipd el debate polithoo sducative de los siglos
siguieries va que una de [as primerns medidas 1omadas por los reveduciona-
rios fue o secularisscitn de |38 actividedss educatival que cstaban en ma-
nos de ba Iglesin Segin la Constiucion de 1791, exponente del liberalismo
politico clisico, ks educaciin ern contagrada como un servicio plhlico acce-
sible o todo [os cludadinos pero diferenciado en yu cnganizagion (por parie
de 1a mAoridad estaral): |n ingtreecton slemental estaria abierta al conjunto
de [a poblaciin v seria gratuits mientras que la instnoccion media ¥ supenor
no seria gratuila v estarla restringids para los sectores mds rivos. En ba fase
jocobina del procesa revolucionario, hacia 1793, s evidencid un avance
democrmizador v modernizanie de ks acciones educativas: se proclamsd la
igualdad bisica de todos los hombnes v s acoese gratuito o tndos los niveles
educalivos. 51 bler, la derrofa de los jacobinos sipuso un relroceso en duan-
to & In compredsion de la cducaciin como un derecho social, el ideario es-
tuvo preserie durante los dos siglos siguientes hasio su SONLERRACIN COMD
derecho humano fimdemental reconocido en 15 constifucinnes posicriones a
Ia Segurda Guoerra Mundial v también per los instrumentos intemacionales
de derechos hurnancs { cenntltuclosalisme imternaciomnslizadas),
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intervencitn positiva del Estado para garantizar su goce a todos
los individuos que habitan un pais determinado.

Todo dereche humano implicaun conjunto de prestaciones
positivas o prestaciones negativas que el Estado debe cumplir. Si
el Estado no cumple con sus obligaciones deben establecerse los
mecanismos de proteceidn para exigir el cumplimiento de estas
obligaciones debidas. Ello constituye el principio de exigibilidad
que da lugar a medios de proteccion que permiten al titular del
derecho reclamar ante el incumplimiento de la obligacidn estatal
(Clérico ef al. 2005).

Se puede sostener, entonces, que ser titular de un derecho
permite exigirle al Estado su cumplimiento. El Estado es el
destinatario de los derechos, es decir, estd obligado a respetar,
proteger v realizar los derechos humanos previstos en los paclos
y tratados internacionales porque los ha firmado y estd obligado
a cumplirlos en el &mbito de su territorio,” De todas formas esos
instrumentos internacionales tienen escasa fuerza efectiva yague
es débil la vinculacién que los Estados firmantes mantienen
con sus exigencias en relacidn con el derecho a la educacidn,
Si consideramos en particular a los frarados internacionales,
es cierto que su violacién genera responsabilidad internacional
para los Estados que no cumplen con sus compromisos (es
més, algunos tratados han permitido la generacidn de Cortes
Internacionales). Sin embargo, en el caso del derecho a la
educacién la propia ejecucién de las politicas educativas permite
comprobar cémo en muchos casos, si bien en el plano de las
normas se apela a garantizar el cumplimiento de dicho derecho a
la educacidn, en el plano de la accion no se evidencia resultados

18, Lino de s instrumentos intermacionales mds Emportanies para la definicidm
de la educacitn como derecho social e el Packo Farermaciona! e Derechor
Ecardamicas, Seckrles v Ciwlneeates,
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en tal sentido. Al contrario muchas politicas educativas no
garantizan la plena educacidn laica v obligan a los estudiantes
a recibir educacion religiosa dentro de las escuelas piblicas, por
citar un ejemplo de clara violacién del derecho a la educacion
por parte de la normativa vigente en un pais en cuya Constitucion
Nacional se encuentran incluidos instrumentos internacionales
que garantizan este derecho.

En la actualidad, los instrumentos internacionales
referidos a los derechos humanos definen diferentes aspectos del
derecho a la educacion como derecho civil v politico, econdmico,
social y cultural, y también como un derecho de todo nifio, ¥
asimismo enfatizan la no-discriminacion como el principio de
los derechos humanos ( Tomasevsky 2004). En materia educativa
en particular estos instrumentos internacionales hacen referencia
a derechos v libertades tales como: a gratidad de la ensefianza;
la igualdad de oportunidades educativas, en ¢l planc del acceso,
permanencia y promocion de los diferentes grados y niveles del
sistema educativoe; la libertad de ensefianza; la libertad de los
padres para elegir la educacion de sus hijos de acuerdos a sus
convicciones; la participacion de los miembros de la comunidad
educativa ¢n la gestion institucional.

Aqui vale destacar el principio de indivisibilidad de los
derechos Inmmanos que permite a su vez analizar el impacto de
la educacion en todos los derechos v libertades (Clérico e al.
2005). La consideracion de la educacion como medio para la
reduccion de la pobreza requiere la valoracion de su impacto
en la capacidad de encontrar o crear empleo una vez finalizada
la escolarizacion. Asi, la cantidad, calidad v orientacién de la
educacion deberian evaluarse con la vara de la indivisibilidad de
los derechos humanos.
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Implicancias metodoldgicas del enfoque juridico
normative: la agenda de investigacién y las fuentes de la
politica educacional.

Segin  algunos autores los temas originales v
contemporaneos que abordan los estudios de politica edueacional,
desde esta perspectiva juridico-normativa, se ubican dentro de
las siguientes categorias (Braslavsky 1982; Paviglianiti 1999,
Puelles Benitez 2006):

a) o ampectos politico educativos generales:

= gl derecho a la educacidn: edmo se lo concibe, cdmo
¢ gamntiza su gjercicio par parte de los diferentes
grupos sociales

= &l derecho a enssdar: & rol del Estado, el ejercicio de
Im libertnd de ensefanea, el lugar de Las iglesias v de
los particulanes

= la disiribucién de competencios de atribuciones en
muateria de gobiemo entre las diferentes instancias de
organizacion de In sutoridsd estatal, de scuerdo con
las formas de organizacidn politica adoptada por un
Estada

» oz formas de -:H'H_'.m'li.ul.'i.m'l de gu:nhcir:mb de la
educacidn: los actores «que participan (aqui cobra
paricular relevancia el principio de cogobierma oo ¢l
nivel universitario) :

* las oriendacionss generales de Ip o politica educativa
adoprada pos los gobiemas en sus diferendes instancias
¥ nveles

¢ los mecamismos de validacion de los estudsos, Bas
certificaclones v los tialos

*  las fuentes de Bos recurscs destinados al sector
educativa

= los eriterios de distribucidn de los recursos plblicos
destinados al finangiamignto

EPIS TEASOILORG LA DE LA POSLITICA EDUCATIVA ... 147



148

la cuestidn de In equidad v las inpespretaciones
contrapuestas sobre su significado

b} los mspectos generales de la organizacidn acaddmica del
sistema educativo:

¢y

los alcances v Hmites de la educacitn formal, sus,

demarcaciones histdricas v los debates contempordneos
las criterios de demarcacidn de la formalidad de los
estiadios escolares seplin los diferemles niveles del
sistemna

lis modellades educativas v los regimenes de
enseilanza en los nlveles v ¢lelos

las condiciones de mgreso, permanencia ¥ graduacion
de los diferentes niveles

los criterios de promiocion de kos ciclos, esiudios y
caImeras

boz grados de asticulacion de los estudios em s
dimensiones horizontal v vertical

las cuestiones relativas al goblemo v administracion del
sistema educativ:

los frganos cenirales de  gobiemo: competencis,
tipo de decisiones gque loman, implicancizs segln
las formas de organizacidn del Estode (grados de
centralizacion v descemralizacion)

lns instancizs intermedias de goblemoy administrciéng
alcances, competencias, grados de participacion de los
aeores educativos

formas de organizacidn de los establecimienos
cducativos segln niveles: reglamentos  generales,
reglanieditos  onginicos  particalares,  esiafwios
usiversiariod, participacion de los sectores miembros
e lns instituciones sducativas

régimen laboral decente segin sectores (pablice /
peavada) v niveles del sistema

régimen de constreccidn cscolares

sistemas de informacion estadistica v documental
responsabilidad civil de los estblecimientos v de los
docendes sepiin sectores (plblico / privada)
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di las cusstiones relativas al desarrollo del sistemn educativo:

grados de expansidn v distribucidn de la educaciin por
regiones |/ jurisdicciones segin los diferenles niveles
del sisterna

rendimiendo  inferno del sistema  educative segun
niveles i

aleances de la aceitm educativa formal en la poblacidn
(miveles de analfabsiBsmo v mdximos  niveles
educativos alcanzados por I poblacién adulta)

formas de distribucidn de la matriculn por niveles,
modalidades educativas ¥ sectores ¥ grupos socinles,
grupos de edad ¥ sexo

vinculacion del nivel educativo de la poblacién joven
v adultn con ln compesicidn de la fuerza de trabajo en
el mercado laboral de un pais

evaluacidn de los alcances ¥ desarrollos del sistema
educativo de un pais segin los diferentes niveles 3
modalidades educativas {evaluacién de ln docenca,
de las instituciones ¥ de los actores: docenies ¥
extudianies: evaluacidn de |y gestidn institucional)
debales politicos ideolbgicos en tomo a la evaluacitn
de la calidad educxiva {segin niveles del sistema) ¥
politicas de evaluscion de [a educacion instrumentadas

Al momento de identificar las unidades de andlisis ¥ las
fuentes para realizar un andlisis juridico normative de acverdo
con las categorias precedentes, s¢ pueden mencionar las

siguientes:

Mormativas: fuentes filstdricas v HorRuas vigentes,
tiendo en cuenta el orden de prelacion de las normas

establecido por la Constitucién Nacional

Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la

Macion v de los tribunales inferiores

Tratados y Declaraciones Internacionales relativos a

la educacion
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4. Estadisticas educativas:

» derivadas de los censos de poblacién v vivienda,
de los censos econdmicos y culturales asi como de
encuestas sociodemogrificas de cardeter muestral

* derivadas de las estadisticas continuas de la
admamistracion educativa nacional y jurisdiccional
y también de las construidas por las propias
Instituciones

5. Publicaciones:  documentos, publicados por
1 autoridades v organismos oficiales
6. Discursos de autoridades educativas v de actores
vinculados con el disefio e implementacion de
politicas piblicas relativas a la educacion

De las fuentes mencionadas las que cobran mavor
relevancia para este enfoque son las tres primeras (Ruiz 2012).
En ¢l caso de la primera se debe considerar que una ley constituye
un instrumento normativo por el cual el Estado, a través de su
Poder Legislativo. Una ley establece reglas de diferente tenor
para pautar diferentes aspectos de las relaciones sociales dentro
de un espacio geogrifico delimitado. Estas disposiciones poseen
una connolacion operativa que es definida de forma taxativa
por ¢l Poder Ejecutivo al aplicar la legislacion {por medio de
decretos que reglamentan a las leves), La legislacién educativa
en particular siempre se entiende (o deberia entenderse) en
virud de las bases constitucionales de la educacion establecidas
en un pais o entidad juridica determinada. Por ende, no puede
comprenderse una ley educativa sin tener en cuenta el contexto
juridico del Estado ya que regula las acciones educativas
sistemdticas que en ¢l se ha establecido.

En este punto resulta necesaria definir qué se entiende
por ley orgdnica en materia educativa: es squella derivada
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directamente de la Constitucion de un Estado. Contribuyve a
la explicitacién de las cldusulas constitucionales que regulan
el derecho a la educacion debido al nivel de generalidad que
aquellas pueden presentar asf por la necesaria adecuacidn
temporal de acuerdo con el nivel de desarrolle histérice, cultural,
econdmico vy productive que evidencian las sociedades. Una ley
organica én materia educativa favorece el ejercicio del derecho
de la educacién ¥ su observancia, ademas (desde el punto de
vista formal) le permite al Estado organizar los medios para el
goce por parte de los habitantes,

La legislacion educativa se completa con la normativa
de rango menor que establecen los Estados (decretos del Poder
Ejecutivo, resoluciones ministeriales, disposiciones v otras
similares) aefectos de llevara la practica cotidiana de la educacion
los principios v fines politicos e ideoldgicos que organizan la
educacion en una coyuntura socio historica determinada. Las
transformaciones politicas v sociales que se presentan en el
desarrollo acelerado de las sociedades modernas dan lugar a
cambios pedagdgicos o bien de las necesidades educativas de la
poblacidn que se traducen asu vez en moedificaciones curriculares
o de las tecnologias educativas. En la mayoria de los casos dichas
modificaciones requieren de cambios normativos para responder
a las demandas educativas no previstas en la legislacidn vigente
que regula al sistema educative. Sin émbargo, la celeridad de
los cambios sociales muchas veces no permite su procesamiento
politico parlamentario o bien é¢nico ministerial por parte de las
autoridades del Estado. De esta forma, cuestiones problemiticas
gue afectan el rendimiento académico o que exigen desarrollos
curriculares novedosos suelen no ser reguladas efectivamente
a través de la normativa educativa o bien lo son a destiempo,
evidenciando cierta incongruencia en ¢l funcionamiento de los
sistemas educativos contemporineos.
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Una ley orgénica da lugar a posteriores desarrollos
reglamentarios, tanto por parte del Parlamento a través de leyes
especificas o bien del Poder Ejecutivo a través de decretos
reglamentarios de la legislacién sancionada por el Poder
Legislativo.

La legislacion complementaria, derivada o supletoria o
bien la normativa reglamentaria de las leves orgdnicas en materia
educativasuele ser diferente seglin se trate del régimen de gobierno
de un Estado. En los paises con régimen centralizado, el gobierno
nacional es el que formula estas normativas complementarias
o reglamentarias de las leves orgdnicas. En los Estados con
un régimen federal de gobiemo suelen ser las jurisdicciones
estatales, tales como los Estados provinciales, los que adecuan
las normas nacionales a las realidades jurisdiccionales de
acuerdo con sus orientaciones y desarrollos politicos, culturales
v regionales. Siempre resuliaria esperable que las leyes marcos
y las leyes derivadas, especificas o jurisdiccionales constituyan
una unidad légica desde el punto de vista juridico normativo
v eviten asi contradicciones en la légica normativa del Estado
¥ @ su vz no causen perjuicios a la poblacion escolar y a la
comunidad en su conjunto al generar falta de sistematizacidn en
las pricticas educativas institucionalizadas,

En regimenes federales de gobierno, empero ¢sa logica
nommativa esperable no siempre resulta factible va que en
algunas circunstancias las normas de menor jerarquia no son
congruentes de manera completa con las normas nacionales,'”

1% En varies rabzjos hemos evidenclado divergencias entre las politicas »
nommimivas de diferenic rango, entre diferentes jurisdicciones ¥ enlidades.
Vise ol respecios Ruiz, G, (coord.) (2002), Evtrmcnira acodémica argen-
timer. L ameilisis desde fa perapectivee ded derecho a fa edicaciin, Buencs
Adres: EUDERA; Ruiz, G, {camp.) (301 1) La vestipacian clemtifcn v
Jarmar i dooenre. Lot disciraos rormafives v s propresias innite foms-
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Podria sostenerse pues que la realidad juridica normativa, al
menos en materia educativa, demuestra que las bases legales
v normativas de la educacion no necesariamente revelan un
desarrollo logico ¥ orgdnido que permita la planificacion ¥
administracién educativa de manera eficaz. Ello constituye un
problema politico y exige la definicion e implementacidn de
sucesivos programas de intervencion (policy) sobre la realidad
educativa a efectos de enmendar las consecuencias generadas
por dichas incongruencias. Sin embargo, dichas incongruencias
entre ¢l plano de las normas v ¢l plano de los hechos y la
dindmica que conlleva ¢l propio desarrollo de la prictica social
de la educacitn, generan un campo analitico ¥ una agenda de
investigacién apropiada para el desarrollo del enfoque juridico
normativo de la politica educacional (palirics),

Notas finales

La politica educacional como una de las ciencias de la
educacidn estudia a la educacidén como fenémeno politico v para
ello analiza e interpreta a las politicas educativas concretas que

Jea, Bueros Aires: Mifko v Déivila; Buiz, G, v Candinaus, M. (oamp.) (20000,
Lo cutorveie etversiarir. Defimictones mormanhvar y furlspruckenciodes
en chrve histdrice v actul, Buenos Alres: Lo Ley / Faculind de Derecho,
LIBA; BULE, G. (20000, “La ley de educachin reformada. Cuestiones pro-
blemniiticas en tomi o la recurreneia de reformas edusaiivas. Fang 2.7 Re-
virisr Devecha v Clenclas Sociafes, n® 2, pp. 108-131, La Pisa; Foculiad
de Ciencias Juridicss v Sociales, Universidad Nacional de La Ploa; RULZ,
{3, (20090, “La ley e educaciin refommada, Cuestiones problemiticas en
tomn a ke recurrencia de reforma educativas, Pare 1.7 Revisna Derecha »
Ciemetar Sochales, n® 1, pp. 30-53, La Plaa: Faculd de Clenclas huridigas
¥ Soctales, Universidad Macional de La Plata,
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s¢ implementan en un espacio geogrifico determinado. Ahora
bien, la relacién entre politica v educacidn ha de ser examinada
desde una doble perspectiva: deben estudiarse los problemas de
la educacion desde un enfoque instrumental, como programas
de accidn que se interrelacionan con las demandas sociales v
los recursos existentes, pero también deben analizarse los fines
* que dicen perseguir. Esto dltimo permite elucidar a su vez las
tensiones politicas que encuadraron su definicion, El andlisis
de los fines politicos perseguidos por un programa de accion,
por una politica piblica para la educacidn, permite analizar los
valores ¥ las ideologias subyacentes en toda politica educativa,

Por ¢llo la disciplina entiende a la politica sdlo como un
mero programa de accion sino también como dominacidn, esto
es, como actividad entroncada en ¢l poder. La educacion es asi
un proceso social en que el poder se manifiesta (Puelles Benitez
2006). Por consiguiente, la politica educacional permite conocer
la realidad educativa desde un doble plano: 1) podra investigar
sobre las manifestaciones del poder del Estado en la educacidn:
2) serd posible estudiar a todo grupo social en ¢l que se manifieste
cualquier tipo de poder en la aplicacién de unos medios a unos
fines educativos (iglesias, sindicatos, corporaciones), Es dable
destacar que este segundo plano cobra centralidad para el
andlisis de la disciplina ya que se interpreta que el poder del
Estado garantiza la realizacién de sus objetivos politicos v
educativos debido a la posibilidad del uso de la coercidn por
poseer ¢l monopolio de la fuerza legitima.

Luego de este recorrido por los origenes asi como por las
definiciones y conceptos implicados dentro del enfoque Juridico
normative de la politica educacional, se podria establecer que
l2 normativa educativa (legislacién, normativa de rango inferior
de ella derivada v jurisprudencia de los tribunales de justicia) le
permite al Estado gobernar al sector educativo en una sociedad.
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La normativa deberia servir, desde un punto de vista politico,
para otorgar orientacidn de la ejecucion de la politica pablica
previamente disefiada, a través de conflictos, negociaciones ¥
consensos, para lograr acuerdo sobre los temas que conforman
la agenda estatal para el sector ¥ en funcidn de los intereses de
la sociedad ¥ de su propio desarrollo cultural v productivo en
cada contexto histérico en particular. La agenda estatal da lugar a
definiciones y redefiniciones de sus cuestiones problematicas en
materia educativa de acuerdo con la correlacion de fuerzas que
prima en cada coyuntura histérica. De esta forma la legislacion
educativa le permite al Estado definir ¥ sancionar oficialmente
un proyecto politico educativo a través. de su formalizacion en
un texto escrito ¥ ejercer el control sobre las acciones educativas
sistematicas de acuerdo con las disposiciones normativas en ¢l
contenidas ¥ con las reglamentaciones de las leyes que realice
posteriormente el Poder Ejecutivo.

Como va fuc definido a lo largo de este trabajo, el
conjunto del marco juridico normativo de la educacidn estd
conformado tanto por la legislacion v normas inferiores cuanto
por la jurisprudencia del poder judicial en esta materia. Este
marco, si bien cristaliza la solucién de conflictos politicos en
tormio a la resolucion o definicion de las cuestiones educativas
socialmente problemdticas, resulta asi prescriptivo para ¢l
conjunto social dentro de un Estado de derecho y forma ¥
conforma ¢l ordenamiento legal del sistema escolar asi como
de las acciones no formales desarrolladas en una sociedad. Se
trata de un marco formal, legal, pero que s¢ basa en definiciones
ideoldgicas y politicas y que, precisamente por las caracteristicas
politicas de la educacién como proceso social, estd sujeto a su
discusién y redefinicidn como parte de la agenda estatal.

Cuando se 1oma como enfoque de andlisis de la politica
educacional a la perspectiva juridico normativa, lo que se
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evidencia es un conjunto heterogéneo v no siempre ariculado
de normas que regulan las pricticas educativas formales y no
formales que integran un sistema educativo, Esta heterogeneidad
debe ser interpretada a luz de los provectos politicos educativos
que los diferentes actores estatales ¥ sociales sustentan o han
sustentado v que logran pervivir a pesar del paso del tiempo.

Las implicancias de ¢ste marco juridico normativo para
la planificacion educativa asi como para la administracidn
escolar resultan fundamentales para la ejecucion de las politicas
educativas definidas por el Estado. Aunque vale destacar que en
la aplicacion de las politicas en el plano institucional es donde
éstas cobran el sentido y pueden identificarse las caracteristicas
especificas que permiten la contrastacidn entre ¢l plano
normativo y el plano de la prictica educativa: las acciones ¥
actividades institucionales v sistémicaz de la educacion formal
¥y las practicas de enseflanza prevalecientes en las instituciones.
Estas tradiciones v regularidades se transmiten a través de
diferentes medios (experiencia docente, modos de hacer vy de
proceder en la vida institucional, comporiamientos recurrentes
que se actualizan pero que conviven con los anteriores de manera
complementania v a la vez antagdnica) v dan lugar a diversas
culturas escolares.

En suma, desde esta perspecliva sc interpreta que
las normas constituyen la expresion normativa del disefo
¥ ejecucion de las politicas educativas por parte del Estado v
como tales constituyen las unidades de andlisis principales para
este enfoque epistemoldgico. La normativa educativa es parte
sustantiva de la politica pablica, Ia cual es atravesada tanto en su
definicién como en su implementacion por una serie de conflictos
entre los diferentes actores en el contexto del Estado, Valores v
orientaciones ideoldgicas inspiran dichas politicas v dan lugar a
conflictos ¢n tomo a su definicidn en los planos gubernamentales
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asi como en los institucionales, Todo ello nutre al campo en ¢l
cual la dimensidn normativa del Estado adquiere asi centralidad
parael estudio de la politica educacional como disciplina dentro
de las ciencias de la educacion.
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capitulo 5
LAS POLITICAS EDUCATIVAS COMO TEXTOS Y
COMO DISCURSOS. EL ENFOQUE DE STEPHEN BALL

Sifvia Novick de Senén Gonzdlez
dsabel Filelia Paz

Presentacion

Entre las Epistemologias de la Politica Educativa -
como las denomina el compilador de este libro (Tello 2012),
s¢ expondrd en el presente capitulo, el enfoque  del conocido
investigador v autor inglés, Stephen J. Ball.

Dicho autor desarrolla una epistemologia de las politicas
educalivas, basada en una Perspectiva Epistemolégica o
Cosmovisién posestructuralista, que incorpora una amplia
gama de posturas tedricas, las cuales implican también una
transformacidn ¢n la vision del mundo social v toman como su
objeto de andlisis la sociedad posmoderna.

El posestructuralismo, el  estructuralismo vy el
posmodernismo provienen de la lingiistica. Por lo tanto esgrimen
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un comun interés por el lenguaje (Giddens 1987) vy, contemplan
en consecuencia, al mundo como una serie de textos que como
dice Lemert (1990} deben interpretarse ¢n relacion con otros
lexios.

La interrelacién teorfa-empiria  logra afianzar una
produccién de conocimientos tedricos que emergen penetrando
¢ interpretando la realidad empirica y desde ahi se desmienten
o afirman neevas teorias, nuevos discursos. Este intefjuego va
afinando la comprension de la sociedad posmodemna. Esta postura
conduce a un conocimiento que hace que los posestrucivralisias
sostengan que lo que caracteriza al mundo no es la unidad sino
justamente la diferencia subyacente, cuestion que divide las aguas
respecto del positivismo. Por lo tanio el objetivo no s buscar
la unidad, sino el estudio de las diferencias. Otra preocupacion
de dsios tedricos es el descentramiento del sujeto, se concentran
en la estructura interna del texto, “en el juego interno de los
significantes” (Giddens 1987, p. 207). En términos generales se
centran en la estructura de la sociedad y no en el papel de los
actores en la construceion de la misma.

El representante mds imporiante del posestructuralismo
atravesado por multitud de influencias es Foucault. En su
obra “La argueologia del saber™ (1966) toma como objeto de
conocimiento: los corpus de conocimientos, las ideas ¥ modos
de discursos. Tal como afirma Sheridan, dicha obra implica la
blsqueda de "un conjunto de reglas de formacion que determinan
las condiciones de posibilidad de todo lo que se dice dentro de
un discurso particular ¥ en cualquier momento dado™ (1950, p.
48), De a poco va abandonando este enfoque estructuralista en
favor de una orientacién posestructuralista. Se interesa, como
Nietzsche, por el vinculo entre poder y saber plasmado en la
expresion “genealogia del poder”. (196%) donde le preocupa la
marnera en que las personas se gobieman a si mismas y gobiernan
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aotros mediante la produccion de conocimientos, Suele centrarse
en las relaciones estructurales, entre ¢l conocimiento ¥ el poder.

Observamos en Ball el uso de la gencalogia Foucaultiana
para el anilisis del discurso de las politicas educativas v ¢l
desenmascaramicnto de la dominacidn en las decisiones politicas
sobre educacidn.

En cuanto al posicionamiento epistemolbgico, para
realizar el trabajo de investigacidn, tanto en ¢l caso de su libro
“La micropolitica de la escuela” (Ball 1989) como en Education
Reform. A eritical and post-siructural approach (1997}, define
conscientemente por la negativa y explica, de qué no se tratan
sus dos investigaciones. En el primer caso, advierie que no es
un caso sobre una sola escuela, ni un andlisis basado en datos
de un solo proyecto de investigacién. Que no pretende ser una
descripcion definitiva de la organizacion escolar. Que ningiin
conceplo expuesto esta aclarado o resuelto v que no ha intentado
ninguna refutacion a las teorias existentes. El andlisis es un
punto de partida, una alternativa v nada queda cerrado, por el
contrario. De ahi que subtitule el libro con un “hacia™ v que
su derrotero vaya en pos de la produccion de conocimientos
creativos y emergentes del trabajo de investigacién. En este libro
se puede apreciar una produccién de conocimiento, respecto
de las escuelas, nunca tan bien retratadas tedricamente, en su
realidad empirica.

En el segundo libro mencionado declara conscientemente
que su objetivo es hacer un andlisis tedrico sobre la reforma
educativa en el Reino Unido y a través del enfoque genealégico,
como expresa Sheridan (1980) desenmascarar el poder de
aguéllos que lo sufren.

Al desenmascarar el provecto de dominacién de la reforma
educativa en el Reino Unido, analiza la relacidn estructural entre
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el conocimiento v el poder, se posiciona politicamente del lado
de las ideas que posibilitan la emergencia de los conocimientos
subyugados por la intolerancia dominante y realiza un andlisis
critico tomando como guia los valores de igualdad, justicia ¥
respeto a la libertad individual. Este posicionamiento propicia
la desnaturalizacion en términos de reflexién politica sobre el
andlisis de la realidad, a fin de dejar al desnude, ¢l orden moral
al cual responde. Dice Ball “las politicas ingresan a modelos
existentes de desigualdad [...] A pesar que pucdan cambiarlas
también se ven afectadas, influenciadas y desviadas por ellas™
(1994, p. 38). Desde ésta perspectiva critica accede a una
epistemologia profunda.

Tal como lo explica Telle en el Capitulo 1 de este libro
“la cuestion principal es desplegar conceplos y categorias
tedrico-analiticas potentes, para el andlisis de las realidades
sociopoliticas educativas complejas™.

Respecto de la epistemetodologia de Ball, término
acuftado por Tello (2012),' se pueden observar en tres de sus
libros los siguientes conceplos.

En la “Micropolitica de la Escuela™ explicita clara y
conscientemente que usa ¢l método inductive ¥ exploratorio,
que implica respetar vy soportar ¢l desorden concreto de la
investigacidn empirica en oposicion a la puleritud abstracta
positivista,

En Education Reform (1994) dice “lo interesante es la
tarea més que ¢l purismo tedrico”™. Y la tarea es el andlisis de
la realidad socio-politica-educativa. Explica que usard varias
epistemologias ¥ advierte que en ciertos momentos chocan
entre si, pero considera que la friccion es efectiva. Las define

L. El sutor dice “La Epistemetodologia la defina coma I intencidn episterno-
Iégica dell uso de una metodologin®, }
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como su caja de herramientas. Usa el método que denomina
“estudios de trayectorias de las politicas” que incluye cinco
contextos consignados mds adelante en este capitulo ¥ combina
dos conceptualizaciones diferentes: la politica como texto v la
politica como discurso,

Mis adelante relativiza este método y dice que fue usado
para analizar la Ley de reforma educativa del Reino Unido
(1988).

Y el tercer libro citado por Tello en el Capimlo 1 del
presente Volumen Educarion ple: understanding private sector
participarion in public sector education (Ball 2007), refiréndose
al andlisis de las privatizaciones declara una vez mds usar
autoconscientemente  varias herramientas para proporcionar
un marco metodologico que sea flexible ontoldgicamente v
epistemoldgicamente pluralista (Sibedn 2004) v un conjunto de
conceptos analiticos que son poderosos y maleables.

Podria decirse que la postura epistemoldgica mds la
dptica o perspectiva para investigar el mundo en que vivimos,
conceden al investigador la posibilidad de producir un disefio
emergente de como s¢ va a realizar la investigacion

La macro y la micro palitica educativa:
nueva mirada sabre fa politica y sus actores

El interés del encuadre tedrico de Stephen J. Ball (1989, p.
24) parte de la originalidad de su pensamiento. El autor manifiesta
que para enniquecer ¢l analisis de la politica educativa no basta
con hacer una “critica fragmentaria de sus debilidades™, sino de
“abandonar ¢l paradigma dominante de la teoria organizativa®,
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Para ello se propuso construir una teoria superadora de los
enfoques de politica ¥ administracidn educacional existentes.

En esta corta exploracion, traiaremos de mostrar como
Ball cumplié su objetivo, porque sus investigaciones iluminan
e interpretan ¢l escenario educativo, no solamente el escolar
con todos sus aclores e interacciones, sino la enorme trama de
actores v situaciones que se van ubicando en la trayectoria de las
politicas educativas.

Al mostrar cdmo los sutiles hilos del pc;ier movilizaban
v confrontaban a diferentes actores en las escuclas, imrodujo
la perspectiva micropolitica, una concepcidn que cuestiona
y. supera tanto a la escuela clisica de la administracidn, como
al enfoque sistémico. Esto fue una gran novedad en campos
disciplinarios tradicionalmente dominados por escuelas clasicas
de pensamiento. El &mbito de las Ciencias de la Administracion
y la Organizacion, estaba vinculado a la tradicion empresaria,
también se nutria del pensamiento de Weber. Pero, “este campo
atravesd una profunda crisis, acelerada a partir de los afios 70, en
la cual adn se debate” (Senén Gonezdlez 1997). Kliksberg {1990),
sefiala la existencia de rupturas epistemoldgicas profundas
que sin embargo, no logran producir marcos explicativos
que integren, combinen, reorganicen, ilustréen, guien, en una
perspectiva social las dimensiones ¥ entrecruzamientos entre
la administracidn, la planificacidn ¥ la politica. Por otro lado,
Oszlak ( 1989) menciona que ¢l campo de las Ciencias Politicas
fue ‘colonizado” por el funcionalismo ¥ la teoria de sistemas,
enfoques ambos que segin Ball:

[..] han tendido a descuidar |, descripeidn a fovor de ln
prescripeitn. [Esas] descripciones de sistemas en los intentos
de comprender el funcionamiento de las escuclas mo ha dado
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oFigen mas que a un congunte de descripeiones abstractas dridas
¥ carenies de significado para los profesores. (1989, p, 23)

Esta  perspectiva  macropolitica  constiluye  una
extraordinaria contribucion de Stephen Ball al campo del
conocimiento del analisis de las politicas educativas.

£Qué elementos estdn presentes? Entre otros, el estilo del
director, los intereses de los profesores, los tipos de influencias,
las coaliciones, alianzas v las bases conflictivas de la escuela
COMO OrEanizacion,

Enunnivel més dindmico, puede apreciarse la convivencia
de mensajes contradictorios entre el cambio y la resistencia
a las politicas, los conflictos de autoridad v la regulacion de
relaciones sociales ¢ institucionales, los efectos de corto vy largo
plazo sobre los roles laborales v la conciencia politica de los
profesores, los desafios a la autonomia profesional v su influencia
sobre la adopeidn de politicas en la escuela (Ball 1989). Estos
elementos circulan en los ambientes cargados de complejidad de
la organizacion escolar v del entomo institucional (sindicatos,
centros de informacion e investigacion, editoriales).

En cambio, otras caracteristicas como la cantidad v el
origen geogrifico de los alumnos v la estructura organizativa, se
convierten en complementarios de los anteriores.

Se trata de una clara priorizacién de las cuestiones del
poder en las organizaciones educativas v de las implicancias
de dos “facetas basicas de la vida organizativa™, el conflicto v
la prevencién del mismo. Por ello Ball afima que “negar la
importancia de la macropolitica es condenar la investigacion
organizativa a ser siempre ineficaz v permanecer alejada de las
realidades inmediatas de la vida en las organizaciones” (1989,
p. 18),
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El autor publica Education Reform (Ball 1994) varias
veces reeditado en su idioma original, que analiza la reforma

educativa del Reino Unido, ¥ la introduccion de una perspectiva

de mercado, en la era de Margaret Thatcher. En la construccion
tedrica del autor la perspectiva macropolitica se asocia ¥
complementa con la macropolitica.

Un gjemple que revela esta asociacion se refiere a ¢dmo
se vinculan los problemas nacionales v locales (crisis financiera,
ajuste fiscal, demanda salarial docente) con los institucionales
(huelgas, estados deliberativos, interrupcidn de actividades). Mo
se trata solo de mirar dentro de las escuelas, sino en destacar el
mesonivel (Ball 1989) incorporando la visidn de los inspectores,
de los responsables de niveles educativos, de los cuerpos
colegiados en los distritos.” D¢ este modo, Ball da un paso
significative en la comprension del proceso de los vineulos entre
la politica y la gestion — administracion.

La politica educativa: textos v discursos

Uno de los problemas que emergen en la investigacién ¥
en la sociologia de las politicas es la imposibilidad de trabajar con
una sola definicidn v un solo significado de politica educativa.
Para Ball (1994) se trata de una incertidumbre tedrica, que afecta
el como se investiga y el codmo se hace la interpretacion de los
datos. Es por esto que avanza para analizar el significado de la
politica ¥, considera que este hecho puede resultar beneficioso
dada “la complejidad v el alcance™ del andlisis politico. Este
estado de sitnacion le permite ampliar el panorama conceptual

2 %S¢ refiere o la organizaciin descentralizadn del sistemn educaiive inglés.
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y considera que el uso de dos o mas teorias posibilita mejores
explicaciones. Como dice Tello {véase cap. 1 del presente
Volumen) “debemos estar atentos a que las epistemologias de la
politica educativa, cumplan con su condicion ontolégica: captar,
nombrar vy comprender y/'o describir la realidad socio-educativa™
¥ estar abierios a los cambios v a las nuevas producciones
tedricas ya que las epistemologias se conforman en los contextos
culturales,

Es peligrosa la desvinculacidn entre ¢l pensamiento
wedrico ¥ los contextos culturales, porque provocan una brecha
permeable a un pensamiento dominante, alejado del mundo
en que vivimos y, que no da cuenta de las situaciones que
enfrentamos.

Mediante el andlisis eritico de politicas Ball tamiza la
presencia o no, en las politicas educativas piiblicas de valores
tales como justicia, igualdad v libertad individual evidenciando®
su postura a favor de politicas distributivas, Desde la perspectiva
tedrica del post-estructuralismo, analiza el discurso al estilo
de Foucault, ¥ “hace hincapi¢ en los discursos y textos que
entran en juego al crear instituciones sociales y productos
culturales™ identificando los regimenes de verdad, entendidos
como construcciones sociales v la etnografia critica, le permite
la investigacion detallada de la singularidad local inserta en la
complejidad del contexto, ¥ pesquisa el impacto v los efectos de
la politica,

El autor combina dos conceptualizaciones diferentes de la
politica y las denomina:

= politica como texio, v
* politica como discurso
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Ambas cstdn implicitas una en la otra; por lo tanto, la
politica como objeto es el estudio de “sus procesos v resultados™.

La politica comio texto (Ball 1994) es el producto del
trayecto sinuoso ¢ imprevisto impulsado por las distintas arenas
politicas, de cada contexto, mediante peleas, compromisos,
interpretaciones ¥ reinterpretaciones de la autoridad publica que
luego serdn decodificadas por los actores que aportardn diversos
sentidos, elaborando ajustes secundarios al propio contexto de
modo complejo.

Al ser las politicas productos resultantes de influencias v
agendas milltiples no se podrd predecir cdmo serd su desarrollo
en los diversos escenarios.

La politica como discurso (Ball 1994) se refiere a los
actores que son los que instituyen el significado, influyen,
disputan, crean respuestas, tratan con contradicciones, intentan
representaciones de las politicas, a través de una serie de
oposiciones discursivas. Se debe apreciar la forma en que se
construye la politica, cémo se ejerce el poder a través de una
produccién de verdad ¥ conocimiento, sostenido por discursos
que son acepiados y funcionan como verdad,

Siguiendo conceptos de Ball el abordaje de la politica
como trayectoria, del texio a la prictica, “capta las formas por
las cuales las politicas evolucionan, se modifican vy decaen a
lo largo del tiempo y espacio, asi como de sus incoherencias™
(2006, p. 12).

En Argentina, la politica como texto, la Ley Federal de
Educacion, sancionada en abril de 1993, se convirtid mds tarde
en simbolo de la eritica ¥ fue denostada por numerosos actores
de la educacion, sobre todo del dmbito sindical docente, Luego
de un largo tiempo de més de diez aftos fue reemplazada en 2006
por la Ley de Educacién Macional N° 26. 206, un nuevo texto
para la politica.
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Métoda de trayectoria de politicas,
Efectos de primero y segrando orden

Cuando Stephen Ball {1997) se refiere a los efectos de las
politicas rescata una estrategia analitica que otorga la posibilidad
de rastrear los origenes del discurso, las posibilidades de la
politica, las intenciones incluidas en la misma v las respuestas
¥ efectos en la recepcidn de dicha politica. Utiliza un andlisis
transversal para transitar ¢l recorrido a panir de la formulacién
de la politica, la lucha y las respuestas desde dentro del Estado
a los diferentes receptores de la politica. Este método, que
denomina “estudios de trayectorias de politicas™, estd compuesto
por tres contextos que corresponden a la formulacion de politicas
v dos contextos que s¢ refieren a los resultados de las mismas.
Los mismos son “arenas de accidn” que abarcan la complejidad
de flujos politicos producidos por los actores que se entrecruzan
e intentan imponer sus textos y discursos. Estos contextos son:

* ¢l contexto de influencia
* el contexto de la produccion del texio, v
* ¢l / los contextos de la practica

A estas categorias analiticas, Ball agrega — en el curso de
sus investigaciones — dos contextos més.

« gl contexto de los resultados
* ¢l contexto de la estrategia politica

A fin de mostrar la operatividad del método de trayectoria

de politicas se usarin ¢jemplos aplicados de dos investigaciones
de las autoras de este trabajo. Una del afio 2003 (Senén Gonzilez
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2003) sobre la reforma educativa a nivel nacional ¥ provincial
v otra del afio 2007 (Vilella Paz 2007) sobre las politicas y la
gestion de la Educacidn Artistica, en ¢l Ministerio de Cultura del
Gobierno de la Cindad Auténoma de Buenos Aires.

En ésta Oltima investigacion, (Vilella Paz 2007) se
decidié tomar el dispositivo elaborado por Miranda er al. (2003)
para el Proyecto (2005-2007) cuyas etapas para el anilisis de las
reformas educativas, englobadas en tres niveles o estamentos
abarcan estos ¢inco contextos de Ball. Por su pertinencia, claridad
y utilidad, permitiran una lectura mds dgil del método de estudio
de la trayectoria de las politicas educativas ¢jemplificado.

Etapas

Generacion de politicas

Considerada como el momento de la adopcién de una
decision. Estas “surgen de la interaccion de tres fuentes: eventos
politicos, la identificacion del problema, y las propuestas de la
politica”™ (Miranda er al. 2005). El proceso de adopeion de una
decisién involucra problemas ¥ procesos, considerados bajo el
titulo de debate politico interno, arreglo burccritico y debate
politico pablico.

En dicho texto, las autoras distinguen tres niveles del
dominio discursive de interés para el andlisis politico.

Primer nivel: ¢s reconocer ¥ analizar la existencia de los
- “discursos” dominantes, “regimenes de verdad”, conocimientos
eruditos, como el neoliberalismo y la teoria del gerenciamiento,
dentro de la politica social. Segundo nivel: esta referido™ a
las ideologias corporativas (o de campo), es decir discursos y
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Iogicas interpretativas”, Tercer nivel: se refiere a “las ideclogias
expertas” o discurso técnico de los organismos especializado en
la produccion de politicas” o “lenguajes expertos™ (Miranda;
Senén Gonzilez. Provecto de Investigacidn 2005-2007).

En ésta etapa se plantea identificar los problemas
fissues), los actores y sus posiciones, los debates v los discursos
movilizados por los actores. Abarca los dos primeros coniexios
de Ball (de influencia v de la produccion del texto).

Para rasirear los origenes del discurso, habrd que situarse
en las arenas del “contexto de influencia” de la década del "%
y. retrotraerse a los afios "80 donde, a nivel macro primaba la
retdrica neoliberal promovida por organismos financieros
internacionales, plasmada en un listado de diez reformas
politicas, que se convirtieron sin matices en “el catecisma
recitado™ para Latinoamérica (Llister 2002). Parte de las medidas
implicaron la Reforma Educativa, cuyo correlato fueron las
leyes sancionadas en un lapso de solo ¢cinco ailos, Ellas fueron: la
Ley de Transferencia N* 24.049, en el afio 1991 y sus derivados,
las *Actas Complementarias® de transferencia de servicios
educativos a la entonces Municipalidad de Buenos Aires v al
resto de las jurisdicciones. Mas tarde, en 1993 se sanciond la
Ley Federal de Educacion N* 24.195 y durante 1995 la Ley de
Educacion Superior N® 24.521, basada en la previa sancion de
la LFE.

En esta fase de formulacion de politicas, sc evalia
qué hacer ante determinadas cuestiones definidas como
problemiticas. La influencia de determinados textos y discursos
circulan, se entrecruzan, transportan ideas y cotejan intenciones
v posibilidades de la politica, que se plasman en propuestas
operacionales en el segundo contexto, ¢l de la produccion del
texto. Es de interés en esta instancia recuperar el camino que
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transitan estos flujos textuales para producir el cuerpo de la Ley,
hasta convertirse en tal.

Para ejemplificar la “politica como fexto”, s¢ retoma
una investigacion de Senén Gonzilez (2003) que compara los
contextos y estilos de decision respecto de la reforma educativa
de los "90, en las provincias argentinas de Buenos Aires v
Cérdoba.

La sancién de la Ley Federal de Educacién en 1993
representa ese trayecto sinuoso e imprevisto, donde los partidos
politicos se fracturaron en la discusion, por ejemplo, votando
de un modo en la Cidmara de Diputados y de otro en la de
Senadores. Una vez discutida y sancionada la ley, comenzaron
las interpretaciones y reinterpretaciones de la autondad piblica,
en especial de los dos gobernadores que tenian aspiraciones de
convertirse ¢n el Presidente de la Argentina.

En los dos casos analizados, el estilo de implementacion
de la politica pucrh:. verse ¢omo una confrontacion con el
gobiemo nacional. Ademds estaban en juego pretensiones
politicas mayores, como el liderazgo de la nacion reflejado en
las aspiraciones presidencialistas de ambos gobernadores. Tanto
¢l gobermador de Cérdoba, Eduardo Angeloz, como el de Buenos
Aires, Eduardo Duhalde, fueron luego candidatos a regir los
destinos de la Repablica.

El autor estudiade expresa que las politicas no dicen
qué hacer, sino que crean las circunstancias. El texto de la ley
operd en ese punto, Como plantea Ball (1997) los actores crean
respuestas, las construyen en contexto. Ambos gobernadores
tomaron rapidamente decisiones de fuerte impacto para la ripida
implementacién de la ley. Este ¢s el momento del pasaje del
texto al discurso, de la ley a la prictica.
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Dos afios mas tarde, en el afio 19935, se produce oiro texto,
Se sanciona la Ley de Educacion Superior, que fue concebida
como un marco regulatorio amplio para promover el desarrollo
de las instituciones de nivel superior, universitarias y no
universitarias. En el caso de la Argentina, comenzd a instalarse
un modelo de educacién superior acorde con los pardmetros
de los "M redefinicion del rol del Estado, diversificacién v
competencia entre instituciones, privatizacidn y rendicién de
cuentas (accountability). La sancion de esta Ley, plasmo la
institucionalizacion de las orientaciones politicas impulsadas
por ¢l gobiemo del Presidente Menem desde los inicios de su
gestion,

La creacidn de nuevas universidades privadas; la

. e:_:p:msiﬁn de los posgrados; la evaluacion y acreditacion de las

carreras e instituciones por medio de la Comision de Evaluacion
y Acreditacién Universitaria (CONEALU) v el establecimiento
del Fondo para el Mejoramiento de la Calidad Universitaria
(FOMEC) configuraron un mercado de Educacion Superior. Es
la nica Ley del periodo que actualmente estd vigente y contiene
la perspectiva de los "9,

Ejecucién o implementacion de las politicas

Esta etapa comienza cuando se decide la politica y
s¢ inicia el curso de accidn. Fullan (citado por Levin 2001)
identifica tres factores que afectan a éste proceso: a) los factores
referidos al propio cambio; b) el escenario de aplicacidn; y ¢) el
contexto mas amplio. Los focos estin puestos en las acciones,
los instrumentos de gobierno y las estrategias.

Ya sancionadas las leyes, se avanza hacia el proceso de
implementacién en el contexto de la prictica, donde el punto
de inicio se hace claro, pero su trayectoria se difumina en el
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transito constante de impactos v ajustes secundarios. El efecto
de las politicas, dice Ball, es principalmente discursivo, cambia
las posibilidades que tenemos para pensar lo contrario, asi limita
nuestras respuestas al cambio.

Este autor refiere que los textos de las leves, son los
productos canibalizados de miltiples influencias v agendas (Ball
1997). En el caso de la Ley de Transferencia, el acatamiento
de las élites politicas y econdmicas locales fue ripido v sin
cuestionamientos. Quizds porque como explica Gentili (1997)
este nicleo de doctrinas (...) fundadas en un aparente acuerdo
global, ha ido penetrando capilarmente en el sentido comin de
los administradores gubernameniales latinoamericanos, logrando
respuestas complacientes,

Los producios canibalizados de los cuales habla Ball
(1997), en el caso de esta Ley, emergieron, como ya se anuncid,
debido al caos v la incertidumbre reinante, sobre todo en la fase
de implementacion, “Las escuelas se convirtieron en campos
de lucha” (Ball 1989, p. 35) “ante las limitaciones académicas,
técnico-administrativas, presupuestarias, edilicias v de recursos
humanos v desataron entre los actores preocupaciones e intereses
reales v practicos” (Ball 1989).

Podemos dar un ejemplo de lo amedicho cuando, en
¢l contexto de la wransferencia, nueve escuclas de Educacidn
Antistica’ penienecientes al Gobierno Nacional, fueron derivadas
al &mbito de la entonces Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Adres,

3 Escuela Municipal de Cerdmica N°1: Escuela Municipal de Cerdmica “Fer-
nando Arrane”; Escuela Municipal de Bellos Artes "Manuel Belgrana™ Es-
cuela Municipal de Plellas Artes “Loln Mora™; Escucla Municipal de Mosica
Juan Pedro Esnaala”; Escwels Munbeipal de Bellas Artes “Rogelio Yinunia™;
Escuela Municipal o Danzas ¥ 1; Escucla Municipal de Danzas 8% 2:
Escugla Municipal de Dansas. Resolucidn N* 43 del 27.03.95,
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En dicho lugar y, desde principios del siglo XX,
existian tres escuelas a las que se denominan “las historicas™
v, a las recién llegadas, “las transferidas™, Ambas instituciones
convivieron a lo largo de dos afios en un clima de luchas, dado
que la politica implementada tocaba los intereses basicos® de los
profesores (Ball 1989, p. 33). Esta situacién, que en la prictica
s¢ manifesté como un “choque de culturas™ (Vilella Paz 2007)
plasmado en la falla de acuerdos y en la imposibilidad de un
proyecto comin, es un cabal gjemplo del pasaje de la teoria a la
prictica y de las dificultades que entrafian los ajustes secundarios,
en la complejidad local.

En cuanto a la pregnancia del discurse Foucault dice: no
hablamos un discurso, ¢1 habla a través nuestro (en Ball 1997).

En Argenting, Senén Gonzdlez analiza el contexto de la
época ( 1992-1994),

[:] #1 motor de & reforma educativa fue la transferencia o
devolucidn de las escuelas nacionales de nivel secundario,
téenico v de log instines de formacidn docente, localizados
en las provingias, v gestionados desde hacia un siglo, por el
gobiermoe nacional. (2000, pp. 65-52)

Con el advenimiento de Ja democracia, ninguna
Jurisdiccién intentd devolver a la Nacidn el bagaje de escuelas
recibidas, a pesar del enorme peso financiero y administrativo
que significd. Hubo algunas protestas por el no cumplimiento
de compromisos financieros asumidos por la Nacion a través
de la Lev de Transferencia, pero el discurso predominante de

4. Conservatorio Superior de Musica "Manuel de Falla™; Conservatono Su-
perior de Misica de la Cludad de Buenos Alres =Asior Finzrolla™; Escuela
Metropalitana de Arie Diramils.

5. Lo tres tipos hdsicos de intereses son: creados, ideolbgicos v personales.
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la época generaba autoridad respecto de la conveniencia de la
descentralizacion.

Este proceso continud con la implementacion de la Ley
Federal de Educacidn, otro texto de la “politica como discurso™,
Citando a Foucault, Ball (1997) refiere; “el discurso transmite v
produce poder; lo refuerza, pero también lo socava v lo expone,
lo hace fragil ¥ lo puede frustrar™, -

Si se observa, la estrategia de implementacién de la LFE
se hizo a través de politicas de “shock”, que, en poco tiempo
‘desencadenaron’ la reforma. “La escala fue masiva v cubrié la
totalidad del universo escolar (13,223 unidades educativas en
el caso de Buenos Aires v 4.746 en Cordoba)” (Ministerio de
Educacion, 1994) La decision en Cordoba fue “secundarizar™
el séptimo grado, en tanto Buenos Aires optd por *primarizar”
el Tercer Ciclo de la Educacidon General Basica (EGB). Estas
acciones se desarrollaron en las dos provincias en el periodo
1995-1999, Senén Gonzilez (2003) ha denominado a este estilo
de gestion de los gobemadores “implementacion con sello
propio” que puede asimilarse al conceplo de ajusie local o
secundario que sefinla Ball.

Este ejémplo muestracomo los diversos actores construyen
la politica, a través de sus representaciones y discursos. Sobre
el mismo texto de ley, las estrategias de cada provincia fueron
diametralmente opuestas v sostenidas por discursos gue son

aceptados y funcionan como verdad. En el caso de Buenos

Aires, los discursos fueron “promovidos por un reducido grupo
de personas del eptomo de la Directora General de Escuelas, v
el gobernador estuvo muy comprometido en la decision ¥ en la
puesta en marcha (OREALC/UNESCO [1998),

En los dos casos analizados la estrategia fue masiva v
se “desencadend’ la reforma. No se previo el gradualismo en
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la ejecucion ni se programé avanzar mediante ‘experiencias
piloto’ que sirvieran para ¢l aprendizaje institucional. 5e partid
de una vision macropolitica, sustentada por los decisores
politicos del mas alto nivel, encabezada nada menos que por los
respectivos gobernadores. Este discurso funciond como verdad,
v las disidencias ¥ disputas quedaron restringidas al ambito de
las escuelas, donde la prictica generd diversas modalidades de
reacciones de docentes y directivos, y al interior de cada micleo.

El impacto de las politicas

En esta fase se indaga, segin Cox (1993) “el tipo
de acoplamiento que se esiablece entre las iniciativas v las
directrices gubernamentales v las pricticas o resultados.”. Abarca
el contexto de los resultados y el de las estrategias, segin Ball.
Dentro de esta tercera etapa las autoras destacan la perspectiva
comparada. :

Por otra parte.”las politicas desde arriba™ no son las
unicas restricciones ¢ influencias en la practica institucional.
Las respuestas (como un vehiculo para los efectos) varian entre
contextos” (Ball er al. 2002).

Estos diversos impactos que va dejando la politica en su
caprichoso e incierto derrotero, permiten, mediante un analisis
critico, recuperar ¢l contexto de los resultados, que se refiere ala
relacidn entre los efectos de primer orden { cambios en la prictica
o la estructura) v los efectos de segundo orden (impacto de esos
cambios en los valores v orientaciones generales de la politica o
del gobiemno).

5i se examinan los efectos de primer orden a nivel macro,
los propulsores de las politicas neoliberales, previa impregnacion
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