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RESUMEN

Se aborda el problema de las politicas publicas desde una perspectiva tedrica y metodologica, con especial énfasis en el
campo educativo. El interés se centra en brindar insumos a estudiantes y jévenes investigadores de esta disciplina que per-
mitan abordar con rigurosidad tedrica y orientacién metodoldgica, los asuntos relacionados con esta drea de la educacion
a través del desarrollo de una linea de investigacion. Se analizan los aportes conceptuales de autores expertos en el drea y
se exponen los criterios para identificar las fuentes institucionales y formales donde vienen expresadas de manera explicita
dichas politicas; asi como lo elementos metodoldgicos fundamentales para poder analizar la politicas publicas educativas
a partir del examen de las gestiones de gobiernos.
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Theoretical and methodological resources for the development of a line
of educational policy research

ABSTRACT

It addresses the problem of public policy from a theoretical and methodological perspective, with special emphasis
on the educational field. The focus is on providing inputs to students and young researchers in this discipline that
will address rigorously theoretical and methodological guidance, the issues related to this area of education through
the development of a research. It discusses the conceptual contributions of authors and experts in the field descri-
bes the criteria to identify institutional and formal sources which are explicitly expressed such policy, as wellas the
key methodological elements to analyze the educational policies from examination of the efforts of governments.
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Introduccion

El analisis de las politicas publicas se ha
convertido en una linea de investigacion
no solo en el area disciplinar de la Ciencia
Politica donde naturalmente tiene un nicho
como tema de preocupacioén académica.
Suutilidad hoy dia ha trascendido a otros
ambitos del quehacer intelectual dado que
esuna poderosa herramienta que permite
comprender la compleja dimension de los
actos administrativos de caracter guber-
namental que inciden sobre los diferentes
ambitos de la vida de los administrados.
Este es el caso de la educacion. Las de-
cisiones en el segmento educativo, los
lineamientos generales, programas, es-
tructura, objetivos y productos esperados
son expresion de la voluntad de las élites
gobernantes, voluntad ésta, mediada por
labtisqueda de consensos entre los actores
sociales directamente involucrados, cuan-
do se trata de sociedades democraticas
o expresion de la voluntad exclusiva y
excluyente de El Principe cuando se trata
de sociedades donde impera la voluntad
del gobernante por sobre el parecer de
los administrados. En todo caso, con in-
dependencia de su origen y naturaleza,
las politicas ptiblicas se constituyen en si
mismas en una fuente de informacion para
la comprensidn, alcances y motivaciones de
las decisiones provenientes de los gobier-
nos que incidiran en la vida de los paises.

Los autores presentan en este articulo’
una aproximacion tedrica y metodo-

! Producto del desarrollo del Proyecto de In-
vestigacion 07-8225-2011/1 financiado por el
CDCH-UCV

logica para el andlisis de las politicas
ptiblicas dirigidas a lo educativo. Esta
es una linea de investigacion que am-
bos inician en los primeros afios de
la primera década del siglo XXI en el
marco del Doctorado en Educacion de
la Universidad Central de Venezuela y
en la Maestria en Educacion Superior de
la misma universidad. La investigacion
sobre politicas ptiblicas concretas elabo-
radas en Venezuela para la educacion,
les permitio sistematizar un corpus
tedrico comun que luego han aplicado
para analizar las politicas publicas y su
impacto en diversos sectores y &mbitos
del quehacer educativo venezolano. Este
articulo, siguiendo esa linea de produc-
cién y pensamiento reflexivo, pretende
brindar a los jovenes investigadores de
la educacién venezolana, un conjunto de
herramientas tedricas y metodoldgicas
que sirvan para analizar con sentido
critico y riguroso el complejo mundo
de las politicas publicas educativas
elaboradas y ejecutadas en Venezuela
y en los paises de la region.

El camino andado

La reflexion heuristica y la sistematiza-
cion critica de la informacién dispersa,
son recursos metodoldgicos muy ttiles
cuando delo que se trata es de deslindar
conceptualmente campos de investiga-
cién que se solapan y cuyas metodolo-
glas se entrecruzan indistintamente de
las delimitaciones conceptuales del cam-
po objetual. Ese fue el camino andado

para realizar una aproximacion critica
al concepto de politicas publicas y la
metodologia pertinente para su estudio.

Larevision dela literatura especializada
en el tema condujo a precisar la impor-
tancia de distinguir entre la politica y
las politicas publicas. La confusion en
el tratamiento del tema por parte de
jovenes investigadores ha impedido
consolidar las bases tedricas que funda-
mentan los estudios al respecto. Parte de
los objetivos planteados en este ensayo
fue contribuir a generar lineamientos
conceptuales que determinaron el campo
de estudio de las politicas publicas en
general y educativas en particular.

Otro gran objetivo trazado fue generar
coordenadas metodologicas que per-
mitieran identificar las fuentes de las
politicas publicas asi como las herra-
mientas para analizarlas trascendiendo
su formulacién objetiva a partir de un
ejercicio tedrico de andlisis y sintésis
de las multiples determinaciones que
finalmente definen la naturaleza de los
cambios que pretende impulsar en la
realidad y las intenciones que lo orientan.

Finalmente, la reflexién critica condujo
a identificar nodos problematicos que
podrian servir de bitdcora o carta de
navegacion para el desarrollo de una
linea de investigacion que atendiera
la compleja trama de la formulacion e
implementacion de las politicas ptiblicas
en el drea educativa.



El desarrollo de las politicas
publicas como disciplina

El origen de los estudios de las politicas
publicas se remonta a los Estados Unidos
asociado a la reforma que adelantara el
profesor y mas tarde Presidente Wilson
(1887). Este sostenia la necesidad de desa-
rrollar una doctrina cientifica aplicada a
la administracion con el objeto de lograr
una separacion de la decision politica y
la ejecucion burocratica, opcién que se
oponia al modelo tradicional adminis-
trativo (Gonzalez Tachiquin, 2005).

Ahorabien, el desarrollo de las politicas
publicas como disciplina tiene en Harold
Laswell un exponente inicial fundamen-
tal. En su obra “La orientacion hacia las
politicas” (Lasswell, 1951), plante6 la
necesidad de darle una reorientacién a
la politica hacia las ciencias politicas. La
tarea planteada por Lasswell fue doble.
Por un lado, centra su interés en el pro-
ceso dela politicaa finde “... desarrollar
la ciencia de la formacién y ejecucion
de las politicas, utilizando los métodos
de investigacion de las ciencias sociales
y la sicologia”; y por el otro, plantea la
urgencia de desarrollar la inteligencia
de este proceso a partir de la mejora
“...de la informacién e interpretacion
disponibles para los hacedores de las
politicas” (Lasswell, 1951, p. 80). Esta
postura, en palabras Gonzalez Tachiquin
(2005), buscaba desarrollar una ciencia
que en la atencion de los problemas y
el desarrollo de sus posibles solucio-
nes no perdiera el caracter cientifico

del analisis ejecutado, para lo cual su
preocupacion se orientd a propiciar el
estudio del proceso de la politica en la
busqueda de mayor racionalidad de las
decisiones, dando, de acuerdo a De Ledn
(1997, citado por Gonzalez Tachiquin,
2005), especial atencion al proceso de las
politicas o las etapas o fases funcionales
que caracterizan su transito.

Es en esta direccidn de reorientar las po-
liticas que adquiere importancia realizar
la diferenciacion entre el por qué y el
como de las politicas publicas (Kauffer,
2012). Esta autora plantea la dificultad
que existe en el idioma espafiol para
comprender plenamente los conceptos
que desarrollaron autores anglosajones
como: politics y policy; entendiéndose por
el primero de ellos (politics) la politica
como lucha por el poder y cuyos objetos
de estudios son las fuerzas politicas, las
elecciones, las instituciones guberna-
mentales y parlamentarias entre otros
aspectos, es decir la actividad politica
(Roth, 2007); y por el segundo término
(policy), el cual puede ser traducido como
las politicas publicas o la nocién de
politica seguido de un adjetivo (social,
educativa u otro), relacionada esta ulti-
ma nocion tedrica con accion publica o
la accion propiamente gubernamental.

Hecha la aclaratoria anterior es relevante
sefialar que en el desarrollo de este articulo
se hara énfasis en las implicaciones de la
policy o politicas publicas, con especial
enfasis en la discusion sobre los recursos
tedrico-metodologicos para el andlisis delas

politicas publicas para el sector educativo.
Las politicas publicas educativas como
objeto de conocimiento. Argumentos
tematicos para el desarrollo de una Linea
de Investigacion en Venezuela

Una vez aclaradas algunas nociones que
facilitan la interpretacion del término
politicas publicas, vale la pena sefialar
que en aras de lograr estructurar la li-
nea de investigacién que nos ocupa, se
desarrollaron un conjunto de estudios
sobre el estado del arte de las politicas
publicas y su aplicacion en el campo
del sistema educativo y en especial del
escolar, contemplandose para ello una
revision de: a) las investigaciones sobre
el concepto de las politicas ptiblicas y su
relacion con las ciencias politicas; b) el
estudio del contexto histdrico estructural
en el cual se enmarca el analisis de las
politicas publicas en materia educativa
durante el periodo democratico venezo-
lano que se inicia en 1958; c) las nociones
sobre la educacion, el sistema educativo
y escolar venezolano y las diferentes
politicas puiblicas que en este &mbito han
desarrollado las diferentes gestiones de
gobierno en este tltimo periodo de la
democracia venezolana a partir de 1958.

Este abordaje ha involucrado el analisis
de los aportes que han dado autores
diversos, tanto en el campo de las cien-
cias politicas como en el ambito de la
pedagogiay las ciencias de la educaciéon
(Njaim, 1979; Naim, 1979; Méndez, 1993;
Salamanca, 1994; Alvarez, 1994; Molins,
1995; Bravo, 1999; Bardach, 2000; Lahera,
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2004; Roth, 2007; Aguilar Villanueva,
2007), los cuales han permitido desarro-
llar un conjunto de referentes teéricos que
posibilitan estructurar los ejes tematicos
en torno a los cuales la linea de investi-
gacion pretende orientar su generacion
de conocimiento en el ambito de las po-
liticas publicas educativas desplegadas
en la gestion de los diferentes gobiernos
del periodo democratico venezolano
que se inicia en 1958, una vez caida la
dictadura militar. Entre los principales
ejes tematicos generales de la linea de
investigacion se pueden mencionar los
siguientes:

1. Politicas ptblicas educativas, su pro-
ceso de formulacion, analisis y eva-
luacion.

2. Politicas publicas dirigidas al desa-
rrollo del sector educativo.

3. Politicas orientadas a la cantidad y
calidad de la educacion.

4. Vinculacién entre las politicas ptbli-
cas para el sector educativo con la
planificacion educativa y del sistema
escolar.

Estos ejes tematicos derivados del que-
hacer intelectual de los involucrados en
la Linea de Investigacion han derivado
en una suerte de bitacora orientadora
para la formacion tedrica de jovenes
investigadores en el area. Cada una
de ellas constituye en si misma, una
arista sobre la que hay que profundizar
desde el punto de vista tedrico y meto-
dologico. A continuacion se examinaran
las principales implicaciones teoricas y

metodolodgicas asociadas a cada uno de
los de los ejes tematicos antes senialados:

Politicas publicas, proceso
de formulacién, andlisis
y evaluacion

A partir de los estudios preliminares
realizados para el desarrollo de la Linea
de Investigacion sobre Politicas Publi-
cas en Educacién estructuradas en el
marco del Doctorado en Educacion y la
Maestria en Educacion Superior de la
Universidad Central de Venezuela, se
ha podido identificar que, como nocién
tedrica, las politicas publicas que se
han puesto en marcha en el campo del
sistema educativo venezolano, han sido
asumidas desde una perspectiva integral
que incluye tanto la propia formacién
como laimplementaciéon de las mismas.
A esta conclusion, desde el punto de
vista general de la disciplina, han llegado
investigadores y politélogos del talante
de Njain (1979), Naim (1979), Alvarez
(1994) y Salamanca (1994). Asi entonces
paraestos autores, desde el punto de vista
teorico el concepto de politicas publicas
no soélo hace alusiéon a la formulacion
declarativa de las mismas sino también
a su implementacion.

En el caso del desarrollo de la linea de
investigacion desarrollada, se coincide
con esta perspectiva. El analisis de estas
politicas parte del recorrido seguido
para su construccion y formalizacion
en documentos oficiales (Constitucion,
Leyes, Programas de Gobierno, Planes de

la Nacion, etc.), enlos cuales se presentan
las lineas estratégicas como intenciones
expresas de la accion de gobierno en
dicho campo; como también a partir del
estudio de aquellas que se han identi-
ficado como politicas publicas a partir
del analisis de actos administrativos no
formales realizado por las diferentes
gestiones de gobierno durante el periodo
del desarrollo democratico venezolano a
partir de 1958. Abordemos ahora algunas
aproximaciones conceptuales.

En la buasqueda del desarrollo de una
definicién de las politicas ptblicas, es de
relevancia sefhalar que ellas representan
los propdsitos u objetivos fundamentales
planteados por los programas de gestion
del mas alto nivel de gobierno de una
determinada sociedad, con el fin de de
darle direccion al sistema social objeto
del proceso de intervencion que se lleva
adelante por parte del Estado (Matute,
1993; Maggiolo y Perozo, 2007), el cual
en el caso que nos atafie lo constituye
el sistema educativo. En tal sentido, se
podria asumir que las politicas publi-
cas, en esencia, son la determinacion
del curso de accion cuyo objetivo es
solucionar o aliviar determinados pro-
blemas sociales, en correspondencia
con el proyecto politico que ha sido
formulado para dicha sociedad (Naim,
1979). Debe asumirse que tal proyecto
politico esta légicamente condicionado
por el contexto histdrico que caracteriza
al pais en el cual se pretendan aplicar.
Para una mejor precision conceptual
debe entenderse como proyecto politico



al conjunto de fines, no necesariamente
explicitos, que caracterizan el tipo de
sociedad que se desea lograr o mantener
por una determinada fuerza social o la
coalicion de ellas (Pichardo, 2008). Asi,
en sintesis, una politica publica podria
ser definida como:

..un curso de accién que el Esta-
do decide, a partir de una situaciéon
social o mejor dicho, societal dada,
problematica, en la cual estan invo-
lucrados diversos actores estatales y
extra-estatales, dirigidos a distribuir
valores de diferente tipo con el objeto
de incidir sobre dichos estados socia-
les (Salamanca, 1994, p. 238).

Por su parte Maggiolo y Perozo (2007),
contribuyen a contextualizar el concepto
de Politicas Publicas en el ambito de
las acciones gubernamentales en los
siguientes términos.

El término politicas publicas (PP),
se asocia de inmediato con asuntos
del gobierno y sistemas politicos o
como actividades delas instituciones
publicas, que van dirigidas a tener
una influencia determinada sobre la
vida de los ciudadanos, para consi-
derarse como puiblica tiene que haber
sido generada, o al menos procesada
en el marco de los procedimientos,
instituciones y organizaciones gu-
bernamentales (pp. 374-375).

En atencidn a las argumentaciones antes
senaladas, se podria decir como lo mani-

fiesta Subirats (2010) que “toda politica
publica apunta a la resolucion de un
problema publico reconocido como tal
enlaagenda gubernamental. Representa
pues la respuesta del sistema politico-
administrativo a una situaciéon de la
realidad social juzgada politicamente
como inaceptable” (p. 1).

Ahora bien, es importante mencionar
algunas posturas tradicionales sobre el
término. En el caso de Meny y Thoeening,
(1992), 1a politica ptiblica se concibe como
“..un programa de acciéon gubernamen-
tal en un sector de la sociedad o en un
espacio geografico” (Citado por Cuervo,
2007, p. 74). Al respecto Lahera (2004),
siguiendo los principios desarrollados
por los autores ya mencionados, plantea
que bajo este enfoque tradicional ellas ...
corresponden al programa de accion de
una autoridad ptiblica o al resultado de
la actividad investida de poder publico y
delegitimidad gubernamental” (p.13). Sin
embargo, con el desarrollo de adelantos
significativos en el campo dela informacion
ylacomunicacion, Lahera (2004) sefiala que
se viene desarrollando un nuevo concepto
de politicas publicas, el cual las categoriza
como los “...cursos de accion y flujos de
informacion relacionados con un objetivo
publico definido en forma democratica; los
que son desarrollados en el sector ptiblico
y, frecuentemente, con la participacién de
la comunidad y el sector privado” (Lahera,
2004, pp. 15-16).

Para finalizar este apartado, es relevan-
te considerar el concepto desarrollado

por Cuervo (2007), quien categoriza a
las politicas publicas como “...el flujo
de decisién en torno a un problema
que ha sido considerado publico y ha
ingresado en la agenda del Estado y
debe ser enfrentado de acuerdo con las
competencias constitucionales y legales
de los gobiernos” (p.79).

Politicas publicas y el desarrollo
de la educacion

Dado que el proceso de generacion de
conocimientos implicito en el desarrollo
de esta linea de investigacion se asocia
con las politicas publicas desplegadas en
el campo educativo venezolano, y que
su horizonte temporal abarca el periodo
democratico a partir del derrocamiento
de la ultima dictadura militar en 1958,
fue necesario examinar como elementos
fundamentales las nociones de educa-
cion, sistema educativo y escolar como
categorias de analisis en este campo
disciplinar.

Comunmente la nocion de educacidn, a
pesar de la multiplicidad de interpretacio-
nes, se asocia con la gama de actividades
y aprendizajes que se producen en marco
de la labor que desarrolla la escuela en
las diferentes sociedades, orientada a
proporcionar tanto la formacién del ser
humano en aras de su autorrealizacion
personal como para su participaciéon
en la vida de la sociedad (Nassif, 1985;
Molins, 1995; Bowen y Hobson, 2008).
Ahora bien, también es de sefialar que
en el acontecer exterior a la vida de la
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escuela se produce un proceso educativo
latente, caracterizado por ser no inten-
cionado, asistematico o reflejo, el cual
se produce durante toda la vida y que
ha sido categorizado como educacion
informal, refleja o funcional, que contri-
buye a formar a los individuos para su
participacion efectiva como ciudadanos
y la aceptacion de las metas y valores de
la sociedad en la cual viven ( Nassif, 1985;
Molins, 1995;Browen y Hobson, 2008).

A este proceso, el cual se produce tanto
alinterior la escuela como en el ambien-
te exterior de los centros escolares, se
le denomina proceso de socializacién,
(Bowen y Hobson, 2008), el cual, como
proceso educativo, en palabras de Va-
llota (2008), cumple con los propdsitos
fundamentalesde ser:

1) Fundamento unificador de los in-
dividuos en un colectivo, que en el
modelo vigente toma forma de nacién
y democracia.

2) Eje de transformacion de ese colectivo,
y finalmente

3) Institucién trasmisora de valores,
sean politicos, morales o de otro tipo
(p. 106).

Sin embargo, alo largo del devenir dela
humanidad, dada la complejizacién de
la vida social y las exigencias del creci-
miento y progreso, ha sido necesario el
proceso de institucionalizacion de la es-
cuelay sus planes de estudio, dandose asi
cabida al establecimiento de los sistemas
escolares y de programas de educacion

no formal con la aplicacién programas
educativos por parte de instituciones no
convencionales, medios de comunicacién,
y el propio desarrollo, en la sociedad del
conocimiento, de las tecnologias de la
comunicacién y la informacién. El fin til-
timo de toda esta arquitectura educativa
es desarrollar capacidades y valores en
los nifios, jovenes y adultos que posibi-
liten el crecimiento y desarrollo de las
diferentes naciones, sin que por ello se
haya eliminado totalmente la exclusion
social de las poblaciones con mayores
indices de pobreza en cada una de ellas.

De esta manera, con la evolucion de la
educacién y de los sistemas establecidos
para la formacién de los ciudadanos en
sociedades que se van complejizando,
se ha hecho evidente la creacién y de-
sarrollo de instituciones cuya mision es
impartir educacion mediante aplicacion
de procesos educativos que responden
a propositos previamente establecidos.
Asi, la educacion formal se ha convertido
en una praxis, entendiéndose ésta como
una actividad social conscientemente
dirigida al logro de un fin establecido
previamente y que el proceso educacional
que se desarrolla en ellas se fundamenta
una reflexion o planteamiento tedrico, lo
cual implica el actuar conscientemente
con el proposito de lograr los fines y los
objetivos formulados (Molins, 1995). El
fin ultimo de esta praxis es el desarro-
llo de los individuos como ciudadanos
y sus sociedades, y de acuerdo con lo
planteado por la UNESCO (2006), debe
apoyarse esta practica pedagogica en la

reflexion tedrica que se produce a nivel
de la pedagogia y las demads ciencias
de la educacion, desde una perspectiva
integral para desarrollar en el sujeto las
competencias que le permitan aprender
a conocer, aprender a hacer, aprender a
convivir y aprender a ser. De acuerdo a
este lineamiento la conclusion légica es
aprender a aprender como nuevo para-
digma que debe alimentar el proceso de
formulacién e implementacion de la po-
litica, los planes, programas y proyectos
para el desarrollo de este sector social.

En razon de ello, es importante com-
prender la estructuracion del sistema
educativo y mas especificamente del
sistema escolar. Para ello, conforme a
la apreciacion de Juan Carlos Tedesco
(2005), la cual es sefialada por Silvina
Guvirtz al prologar la obra de este autor,
se debe tomar como principio que oriente
dicho proceso reflexivo que los proble-
mas y cuestiones del sistema educativo
deben ser analizados e interpretados en
un marco de referencia amplio y en el
contexto de un nuevo capitalismo que
presenta diferencias en cuanto a los es-
cenarios sociales, politicos, econémicos
y culturales en comparacion a aquellos
que caracterizaron los albores del siglo
XX. Ental sentido, hay que destacar que,
en este contexto, el sistema educativo y
escolar, asi como la institucionalidad que
hace realidad su cometido educativo y el
analisis de las politicas publicas dirigidas
a su desarrollo, han sido un campo de
estudio fundamental para la linea de
investigacidon propuesta.



En especifico, el sistema escolar vene-
zolano, de acuerdo a los articulos 25
y 26 de la Ley Organica de Educacion
(2009), esta conformado por subsistemas,
niveles y modalidades de acuerdo con
las etapas del desarrollo humano. Los
subsistemas que constituyen la escue-
la como institucidn son: el subsistema
de educacion basica, integrado por los
niveles de educacién inicial, educacion
primaria y educacién media y el sub-
sistema de la educacién universitaria.
El analisis de las politicas que se han
adelantado para el desarrollo de estos
niveles y modalidades son objeto de
estudio de la presente linea de inves-
tigacion; asi como también el conjunto
de instituciones que aun no siendo la
educacion su propdsito fundamental,
vienen realizando una accién significa-
tiva en este sentido (Molins, 1995), asi
como también el estudio de las politicas
publicas establecidas para el desarrollo
de estas instituciones, como es el caso
de: la familia, la iglesia, la fuerza arma-
da, los gremios, los partidos politicos,
organizaciones juveniles, deportivas,
culturales y recreativas, asi como los
medios de comunicacién e informacion.

El Aumento de la Cobertura
en la Educacion como Politica
Publica

Para realizar el analisis de las politicas
publicas orientadas tanto al desarrollo
de la cantidad como de la calidad de la
educacioén impartida en el sistema escolar
venezolano, es necesario su definicion

y aceptar las vinculaciones existentes
entre ambas dimensiones del fenémeno
educativo (Aguerrondo, 1999).

Alrespecto es de sefialar que las politicas
de aumento dela cantidad de educandos
se asocian con los lineamientos y accio-
nes que ha desplegado los diferentes
gobiernos de la democracia venezolana.
Elnorte siempre ha sido labusqueda de
la incorporacién de una mayor cantidad
de ciudadanos al disfrute del beneficio
y derecho de la educacion y mas en es-
pecifico de su acceso ala escuela (Bravo,
1999, Graffe 2003). Sin embargo, en este
punto es de destacar que el hecho de
que la cantidad como preocupacion en
educacion es una nocién tedrica que se
vincula mas alanocién de educaciéon de
masas, nocion ésta que esta seriamente
cuestionada por la connotacion de pa-
sividad, anonimato y homogenizacién
cultural que supone (Ferrarotti, 1991,
citado por Bravo, 1999, p. 16).

Dada la carga negativa implicita en la
nocion de educacién de masas antes sefia-
lada se considera mas adecuado utilizar
el concepto de “democratizaciéon de la
educacion o ampliacion de la cobertura
matricular”. Eluso de estanocion tedrica
tienelabondad de colocar enla discusion
politica la aspiracion del crecimiento
cuantitativo de la oferta educativa por
parte de los diferentes actores sociales. Se
debe advertir que esta nocion no supone
dejar de lado el agregado cualitativo, ya
que esta vision se plantea contribuir con
el desarrollo personal con el propdsito de

propiciar lamejora, enloindividual, dela
calidad de vida, y, como sujetos activos,
en los diferentes grupos sociales en los
cuales participan como: familia, trabajo,
comunidad, localidad, region o pais.

La Calidad de la Educacion
como Politica Publica

Sobre esta dimensidn habria que decir
que no es un concepto absoluto sino
relativo, ya que implica en si mismo el
acto de calificar o apreciar su valor de
acuerdo a un conjunto de parametros,
estandares preestablecidos o modelos
de referencia (Tiinnermann, 2000). En
tal sentido, es una dimensién dificil de
categorizar debido a la diversidad dein-
terpretaciones del concepto, aceptandose
en esta multiplicidad su aplicacion tanto
como eficiencia interna y externa de la
gestion del sistema escolar. Por ello se
vincula, en el caso de la primera (eficien-
cia interna), con mejores resultados en
la propia gestion educativa tales como
menor desercién y mayor prosecucion,
entre otros (Bravo, 1999); y, en torno a
la eficiencia externa, se vincula con el
proyecto politico dela sociedad, al tener
que definirse el modelo de educacién
ha desarrollarse, sus destinatarios y su
finalidad, en aras de formar mejores ciu-
dadanos y recursos o talentos humanos
requeridos por los procesos de desarrollo
de una pais, region o localidad (Bravo,
1999; Graffe, 2003).

Asi, lanocién de calidad de la educacion,
por su propia naturaleza, se caracteriza
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por la presencia de mayores niveles de
disensos entre los actores sociales, ya
que se orienta a la definicion y puesta
en ejecucion de un proyecto educativo
nacional o filosofia ptiblica en el campo
de la educacion escolarizada, concepto
éste ultimo abordado en profundidad
por Lopez (1998), que exige de la conver-
gencia de los actores sociales vinculados
con el desarrollo del sistema educativo.

Tradicionalmente, tal como lo manifiesta
un especialista en planificacién educativa
de la talla de Hallak, quien fuera Direc-
tor del Instituto de Planeamiento de la
Educacién dela UNESCO, el abordaje del
tema de la calidad en la educacion se ha
vinculado con el “disefio de los curricula,
las estrategias de ensefianza y aprendi-
zaje, las relaciones entre profesores y
alumnos, etc.” (Hallak, 1978, p. 10). Sin
embargo, hoy en dia es significativa la
apreciacion que nos plantea Juan Bautista
Arrien (citado por Tiinnermann, 2000),
al senalarnos que:

La calidad de la educacion se hace
realidad en los aprendizajes cuali-
tativamente relevantes. La calidad
no esta en lo que se ensena sino en
lo que se aprende, por lo que en la
practica dicha calidad esta cada vez
mas centrada en el propio sujeto
educativo (p. 163).

Ahora bien, al asumir una vision mas
integral de esta dimension de la edu-
cacidn, la misma se relaciona con la
propia politica educativa. Es decir con el

establecimiento de la direccidon que debe
asumir la gestion del sistema educativo
y escolar, y de las propias instituciones
educativas, en estrecha correspondencia
con el proyecto politico de la sociedad, lo
cual implica la definicion de la educaciéon
que debe desarrollarse, los destinatarios
y su finalidad. En la politica educativa
a ser asumida, debe estar definida la
educacion a desarrollarse con miras a
contribuir al mantenimiento o transfor-
macion del modelo de desarrollo de la
sociedad histdrica en la cual se pretende
actuar, para que de esta manera puedan
establecerse los grandes lineamientos
estratégicos y el propio plan de gestion
del sistema educativo como soporte su
proyecto politico (Graffe,2003).

Sustentado en los planteamientos an-
teriores, la formulacion de politicas
publicas que incidan sobre la calidad
de la educacion, tiene como areas de
atencion prioritarias las siguientes: 1) la
capacidad de respuesta de la politica y la
planificacién educativa para el desarrollo
de la formacion de los ciudadanos en
conocimientos, valores y competencias
de acuerdo al modelo de sociedad a
construir y a las exigencias que impli-
ca el desarrollo sostenible frente a un
mundo globalizado; 2) la mejora de la
adecuacion y gestion de la educaciéon
en todos los niveles y modalidades del
sistema educativo y escolar, con la defi-
nicién requerida en materia de politicas
rectoras del sistema, la actualizacion y
adaptaciéon continua de los curricula
conforme a las necesidades nacionales,

regionales y locales; 3) la reforma del
modelo de gestion del sistema a nivel
central, regional y local y de las propias
instituciones educativas, con miras a esta-
blecer los esquemas de desconcentracion
y descentralizacidon requeridos para su
funcionamiento; 4) la mejora de la prac-
tica pedagdgica ejercida por el docente a
nivel del aula, estimuldndose para ello
la participacion y el compromiso de los
diferentes actores sociales participes en
los procesos educativos, la investigacion
didactica y la innovacién tanto de la
gestion de los propios centros escola-
res como, en especifico del proceso de
ensenanza-aprendizaje; y, 5) la formacion
en el area de las nuevas tecnologias de
la comunicacién y la informacién y su
uso tanto para la ensefianza como para
el aprendizaje.

Ahora bien, frente al desarrollo que ha
tenido la globalizacion como fenéme-
no mundial la calidad de la educaciéon
pasa, hoy en dia, por admitir el valor
que ha venido adquiriendo el conoci-
miento; es decir que el fomento de la
calidad educativa requiere desarrollar
una articulacién entre la docencia y la
produccion de conocimientos, corres-
pondiendo paraello “... ala comunidad
cientifica de cada disciplina definir cual
es el cuerpo de saberes que deben ser
distribuidos y cuales son las areas sobre
la cudles es necesario producir nuevos
conocimientos” (Tedesco, 2005, p. 25).
En fin, el reto de impartir una educacion
de calidad se vincula con el desarrollo
de esfuerzos importantes en materia de



excelencia académica, y en la busqueda
de la equidad y la pertinencia social del
modelo educativo que se desarrolle, para
asi poder ofrecer una educacion de cali-
dad y pertinente para todos los sectores
sociales de una determinada sociedad.

De hecho, frente a la necesidad de de-
sarrollar una educacion que cumpla los
cometidos antes senialados, adquiere alta
significacion su evaluacién como proceso,
lo cual exige, tal como lo expresa Cortazar
(2002), que se entienda que la calidad es
un concepto de caracter polisémico y
que debe ser valorada desde las dpticas
esenciales siguientes: la calidad como uso
eficiente de los recursos, la calidad como
adecuacioén a los fines y propdsitos, la
calidad como valor afiadido y la calidad
como perfeccionamiento continuo.

Politicas publicas educativas
para el desarrollo del sistema
escolar

El analisis hasta este momento desarrolla-
do, permite conceptualizar a las politicas
publicas como el conjunto de propositos o
curso de accion que se plantea un Estado
o gobierno para el desarrollo de un deter-
minado sector o sistema social, las cuales
pueden ser expresadas explicitamente o
de manera tacita, en concordancia con
el proyecto politico de la sociedad como
globalidad que se tenga. Ello, en esencia,
se relaciona con el conjunto de fines o
propdsitos que un Estado o gobierno lo-
gra establecer y negociar, con el objeto de
legitimar y mantener la distribucién de

poderes existentes entre los diferentes acto-
res sociales interesados en el acontecer de
dicho sistema, que en el caso en estudio lo
esel sistema educativoy escolar. De hecho,
estos actoresjuegan un papel relevanteen el
establecimiento de la direccion estratégica
que deba ser asumida para el desarrollo
del sector en cuestion, al ser necesaria su
consideracion en aras de la definicién de
las acciones a emprender y los recursos a
ser asignados para su logro. En tal sentido,
todo este juego de interaccion social afecta
tanto el ejercicio de gobierno del propio
Estado, como el desarrollo de la sociedad
de manera integral,

Histéricamente, en el caso de la region
latinoamericana las grandes orientaciones
estratégicas parala direccion del sistema
educativoy en especial del sistema esco-
lar, han tenido basicamente, al menos, dos
paradigmas orientadores de la gestion
emprendida, como los senala Matute
(1993) apoyandose en la apreciaciones
formuladas por Escotet (1986), como
lo son: la formacion integral de los ciu-
dadanos al concebir la educaciéon como
proceso social y, la segunda asociada ala
formacion del capital humano, al conce-
bir ala educacién como un instrumento
de formacion de los recursos humanos,
todo ello en aras de su contribucién al
desarrollo social, politico y econémico
de un determinado pais.

La Planificacién como elemento articula-
dor en laimplementacién de las politicas
publicas para el sector educativo

En los procesos de formulacion e im-

plementacion de las politicas publicas
educativas estd implicita la nocion de
intencionalidad de los actores involu-
crados, en aras de lograr la intervencion
consciente y racional sobre el curso de
los acontecimientos que se producen
en el contexto y a lo interno del sector
educativo y escolar de una determinada
nacidén, regidén, localidad o institucion
educativa. Esta intencionalidad tiene
en la planificacion el proceso de disefio
conceptual y operacional para poner en
ejecucion el conjunto de politicas acorda-
das con miras a restarle incertidumbre
a su propio futuro. Autores como Ma-
tus (1992), Ander-Egg (1993), Corredor
(2004), Molins (2007) entre otros, en sus
definiciones de planificacién apuntan
a diferentes elementos que no son con-
tradictorios sino complementarios. La
consideracion de sus aportes posibilitan
poder definir a la planificacién como:

... una ciencia compleja, alimentada
por hallazgos de otras disciplinas,
que ha desarrollado sus categorias y
principios propios. Su objeto es el pro-
ceso de toma de decisiones politicas,
por parte del sujeto planificador, para
transformar el sistema social global
de una nacién o sectores o regiones
de la misma, o microsistemas (em-
presas, instituciones o comunidades)
y que permitan darle racionalidad al
proceso de transformacion de dicho
sistema, el cual incluye la definicién
de su direccionalidad, en términos de
la imagen objetivo deseada (Graffe,
2003, p. 58).

121

ENCUENTROS



122

ENCUENTROS

Desde el punto de metodoldgico se puede
considerar que, en lineas generales, su
proceso de desarrollo podria sintetizarse
de la manera siguiente:

... [se] realiza previamente un diag-
nostico de dicho sistema, a partir de
su comportamiento en el presente
y en su devenir historico (analisis
diacrénico-sincronico), y la prog-
nosis de su tendencia de acuerdo a
los escenarios predecibles; de donde
configura la estrategia y la aplicacion
eficaz y eficiente de medios y recursos
adecuados, a través del establecimien-
to de programas y proyectos para
lograr dicho proceso de cambio; y
evaluada su viabilidad, de acuerdo
al grado de gobernabilidad que posee
el sujeto planificador, en funcion del
grado de incertidumbre que presenta
dicho sistema y la confluencia de los
intereses de otros actores relaciona-
dos” (Graffe, 2003, p. 58).

Por otro lado, es relevante plantear que,
a nuestro juicio, la ejecucién y la eva-
luacién forman parte del proceso de
planificacién, ya que el proposito final
no es contar con un documento plan,
sino lograr intervenir sobre la realidad
para transformarla, siendo para ello in-
dispensable la adopcion, la ejecucion y
control de decisiones que posibiliten los
cambios en el sistema objeto del esfuerzo
planificador y poder llevar adelante el
proceso evaluativo que permita una re-
troalimentacion en relacion al logro de
los objetivos previstos para su desarrollo

y la adecuacién de la aplicacion de los
recursos previstos en la programacion.

Es importante sefialar que inicialmente
la planificacion de la educacion y su
vinculacién con la formulacién de poli-
ticas publicas en materia educativa, fue
abordado a partir de la aplicacion de
tres enfoque fundamentales, los cuales
no han perdido totalmente su vigencia
de acuerdo a los resultados que el pro-
ceso planificador pretenda ofrecer. Estos
enfoques de planificacién son:

1. El enfoque de demanda social, que
plantea que el esfuerzo planificador
debe orientarse a la prevision del
desarrollo que deberia caracterizar
al sistema educativo y escolar como
respuesta a las exigencias de educa-
cion, formacién y capacitacion que los
ciudadanos de un pais o de grupos
de la sociedad requieren, para que
de esta manera se puedan lograr
un conjunto de objetivos sociales,
en el marco del contexto politico,
socio-cultural y econémico que enlas
dimensiones especificas de tiempoy
espacio condiciona el desarrollo de
una determinada nacién, region o
localidad (Hamdan, 1986; Fermoso,
1997; Villalobos y Pedroza, 2009).

2. El enfoque de demanda de recursos
humanos o de prevision de mano de
obra (Hamdan, 1986; Fermoso, 1997;
Villalobos y Pedroza, 2009), el cual se
fundamenta en la concepcién de que
la accién de planificacion en el campo
educativo debe buscar dar respuesta

alas necesidades de recursos huma-
nos requeridos para el desarrollo
econdmico previsto para unanacion,
region o localidad, bajo la premisa de
la existencia de una relacion causa
efecto entre la formacion de los tra-
bajadores y el desarrollo econémico
presente en una determinada nacién.
3. Elenfoque Inversion en Capital Huma-
no, el cual metodolégicamente utiliza
las técnicas de analisis de costo bene-
ficio y la tasa de retorno, con el objeto
determinar y analizar la eficiencia de
funcionamiento del sistema educati-
vo, con miras a poder determinar el
volumen de los insumos requeridos
y la estimacion de los beneficios que
podrian obtenerse, como criterios
orientadores para la asignacion de
los recursos a los diferentes sectores
o niveles del sistema educativo bajo
el principio de rentabilidad de los
mismos (Hamdan, 1986; Fermoso,
1997; Villalobos y Pedroza, 2009).

Ahora bien, los enfoque antes descritos
siguen teniendo influencia en el marco del
proceso de planificacion de la educacion,
pero con el desarrollo del concepto de ges-
tién del conocimiento, tal como lo expresan
Villalobos y Pedroza (2009), 1a formacion de
los recursos humanos se convierten en un
uno de los fundamentos que dan soporte
a dicho proceso, siendo necesario que se
le dé importancia a una serie de conceptos
que enriquecen su abordaje, como son:

a. Capital Humano: hace relacion a as-
pectos relacionados con las personas



(habilidades, educacion, experiencia,
valores y motivacion);

b. Capital Estructural: hace relacion a
aspectos internos a la organizacion
(estructura, forma organizativa, tec-
nologia, patentes, conceptos, com-
putadoras, sistemas administrativos,
cultura empresarial);

c. Capital relacional: hace relacién a
aspectos relativos a las relaciones
que se establecen con el entorno de
la empresa, vale decir, con clientes,
proveedores, accionistas, institucio-
nes, etc. (Santos-Rodriguez, Figueroa
y Fernandez, 2011, p. 70).

Por otra parte la planificacién educativa,
progresivamente se orientd mas hacia una
visidon mas amplia en el analisis y desarro-
llo de estrategias para el desarrollo dela
educacion como proceso global y de los
diferentes niveles y modalidades, no sélo
abordando el estudio y programacion de
sus variables meramente cuantitativas,
tales como la explosion matricular o el
volumen de cualificaciéon de la mano
de obra que debe ser formada por el
sistema educativo y escolar en aras de
apoyar el modelo crecimiento econdmico
de un determinado pais (Aguerrondo,
1999). En tal sentido, el esfuerzo plani-
ficador en el campo de la educacion ha
venido orientandose en la aplicacion
de un enfoque cualitativo, orientado al
analisis de problemas y formulacién de
politicas y estrategias globales, planes,
programas y proyectos dirigidos a la di-
reccion, transformacion y reformas para
el mejoramiento de la gestion global de

los diferentes niveles y modalidades de
los sistemas educativos y escolares con
una visiéon que integre los campos de
estudio que contemplan la pedagogia y
las demas ciencias de la educacion; asi
como la contribucién dela educaciénen el
desarrollo dela ciudadania y al quehacer
de los diferentes sectores la sociedad en
conformidad con el proyecto politico o
modelo de desarrollo asumido.

En el analisis de la vinculacion entre el
proceso de planificacion con el esfuer-
zo de direccidn estratégica que lleva
implicito la formacién de las politicas
publicas para el desarrollo de los siste-
mas educativos y escolares, es relevante
la pertinencia que tiene los criterios que
deben ser asumidos por la planificacion
educativa como fuentes fundamentales
para poder desarrollar tanto las politi-
cas y planes educativos, como grandes
objetivos estratégicos que deben guiar
la contribucién del sector educativo en
el proceso de desarrollo global de la
sociedad. Ente ellos destacan:

1. El proyecto politico que orienta la
estrategia de la gestion del sistema
educativoy escolar a desarrollar como
soporte al desarrollo de la sociedad,
entendido como el conjunto de fines,
explicitos o no, que definen el tipo
de sociedad que se quiere lograr o
mantener una fuerza social o una
coalicion de ellas (Pichardo,2008).

2. Los planes de desarrollo globales
como elementos fundamentales que
aportan una direccion estratégica que

orientaran el desarrollo dela sociedad
en su conjunto, en el ambito nacional,
sectorial, regional y local, para poder
a partir de ello definir las politicas y
estrategias educativas que pretenden
coadyuvar al desarrollo dichos planes.

3. Las necesidades sociales de un pais,
region, estado o localidad vinculadas
éstas con la definicién del conjunto de
requerimientos de expansion, conte-
nido y producto de la educacién a fin
de responder a las aspiraciones, en
materia educativa, de los diferentes
actores sociales, en especial de las
familias e individuos y a las propias
exigencias u objetivos nacionales de
desarrollo cultural, econémicoy social.

4. El analisis del comportamiento del
mercado de trabajo, tanto en términos
de su dimension cuantitativa como
cualitativa, pero siendo necesario el
desarrollo de enfoques metodologicos
alternativos a la teoria de capital hu-
mano, a fin de poder dar respuestas
a los nuevos requerimientos que en
materia de la formacién del capital
intelectual plantea hoy el desarrollo de
la sociedad global del conocimiento,
de la cual no es posible para ningtin
pais mantenerse aislado.

Las fuentes de las politicas
publicas: sus medios
de expresion

Existen diferentes medios para expresar
las politicas publicas. Se pueden expresar
por medios formales o informales, depen-
diendo de las circunstancias. Lo normal
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es que ellas se hagan publicas a través
de medios formales como los Decretos
Presidenciales o Resoluciones Ministe-
riales como veremos mas adelante, pero
también pueden darse a conocer a través
de vias poco formales o decididamente
informales como es el caso de las 6rdenes
presidenciales en periodos de extrema
emergencia, donde lo oportuno de la
medida es clave para solventar cualquier
crisis. Asi, una alocucién verbal puede,
en un momento dado, ser la tinica via
expedita para dictar una politica ptiblica
necesaria para tomar medidas de accion
ante una catastrofe natural o un inmi-
nente y sorpresivo ataque o invasion
por parte de un pais enemigo. Si bien la
informalidad es precisa en casos de extre-
ma necesidad, es posible en condiciones
de absoluta normalidad, encontrarse
con politicas publicas expresadas por
mecanismos ad hoc o no convencionales.
Pero lo normal es el uso de mecanismos
convencionales, que inclusive han sido
determinados como los idéneos por leyes
especificas. Veamos.

Sibien las politicas publicas son dinami-
cas, es decir, pueden surgir, ser modifica-
das y desaparecer con el transcurrir del
tiempo, hay algunas que tienden a ser
permanentes por voluntad de un acuer-
do social de convivencia establecido en
la constituciones de los paises. Asi por
ejemplo tenemos que la educacién gratuita
y obligatoria es una politica publica que
en el caso venezolano se ha consagrado
como de caracter permanente, de alli la
decision de otorgarle rango constitucional.

En este caso observamos pues, que una
delas primeras tareas al analizar politicas
publicas es verificar la intencionalidad de
su permanencia en el tiempo, en ese caso
la primera fuente ala cual hay que recurrir
es a la constitucion nacional.

También se pueden expresar las politi-
cas publicas a través de leyes formales,
es decir, las formuladas por el cuerpo
legislativo de un pais de acuerdo a los
mecanismos para su elaboracion estable-
cidos taxativamente en la constitucion
nacional. Por ejemplo la Ley Organica
de Educacién y sus correspondientes
reglamentos contienen politicas publicas
educativas vinculantes para todos los
ciudadanos. Caso interesante el de los
Planes de la Nacion, los cuales establecen
las politicas publicas para todas las areas
para un periodo determinado, el cual
por lo general coincide con el periodo
de gobierno que lo elabora. Algunos
estudiosos como Hernandez (2002), se-
fialan que estos Planes son documentos
que se sustentan en el andamiaje juridico
de la nacién, pero no tienen caracter
imperativo para los particulares sino
solo indicativo, aunque si para los entes
publicos, como es el caso de Venezuela.
Esta diferencia esimportante alahorade
analizar las politicas publicas expresadas
en esa fuente particular y su caracter no
vinculante para los particulares.

Lo anterior nos conduce a identificar la
naturaleza juridica y administrativa de
los instrumentos que constituyen las
fuentes formales a través de las cuales

se expresan o dan a conocer las politicas
publicas. Este ejercicio es importante
porque el analista debe identificar el
alcance de tales instrumentos, ya que de
acuerdo a su naturaleza pueden ampliar
o restringir limites a la discrecionalidad
de quienes las aplican y administran,
sobre todo para establecer sanciones a
personas naturales o juridicas que no
las cumplan (Obuchi, 2006). Es el caso
de las leyes formales. Si bien el Plan de
la Naciéon como maxima expresion de
las politicas publicas de un gobierno es
indicativo para los particulares, éstos no
pueden relajar el cumplimiento de una
ley porque es proclive a sanciones por
parte de la autoridad respectiva.

Asi entonces, aquellas politicas ptblicas
convertidas, por fuerza del instrumento
donde se expresan, en decisiones forma-
les de un pais, se convierten en normas
generales y de principios cuando adquie-
ren rango constitucional o se convierten
ennormas especificas (leyes) o coyuntu-
rales y con efectos solo para un sector de
la poblacién (Decretos Presidenciales o
Resoluciones Ministeriales). La sumatoria
de estos instrumentos en un momento
historico determinado constituye el ciclo
de construccién de politicas publicas de
un pais con la intencién expresa o definir
el destino politico e institucional de una
sociedad por un tiempo determinado.
Centrémonos en el caso venezolano y
procedamos a identificar las fuentes
formales para expresar las politicas pt-
blicas. Si bien haremos referencia al
caso venezolano, se puede extender esta



clasificacion mutatis mutandi, a muchos
paises latinoamericanos con formas de
gobierno similares al venezolano.

La Constitucién es la norma de caracter
supremo, esta por encima del resto de
las normas juridicas formales o mate-
riales. Sus preceptos son de obligatorio
cumplimiento tanto paralos érganos del
Estado como para los particulares. De
acuerdo con los expresado por Brewer
(1975), “Ante todo, la Constitucion es la
ley suprema, la ley de leyes, por lo que
toda otra ley, norma o acto le debe estar
subordinada y no puede haber acto algu-
no superioraella” (p. 175). Prieto (2003),
elabora un inventario de las funciones
que tiene la Carta Magna, veamos:

a) Establecer los parametros para el
desarrollo del ordenamiento juridico
y politico previsto y deseado.

b) Limitar el ejercicio del poder, por
cuanto que, como ley fundamental,
organiza y determina juridicamente
los espacios de acciéon del Estado y
los individuos.

¢) Servir de instrumento de control, a
partir de la diferenciaciéon organico-
funcional entre los subsistemas que
integran el aparato estatal y de la
jerarquia y legitimidad democratica
de sus componentes.

d) Ofrecer garantias de estabilidad y
seguridad juridica de las relaciones
que regula.

Si bien la Constitucién es el texto fun-
damental, existen otra serie de normas

juridicas que, siguiendo los lineamien-
tos de la Carta Magna, desarrollan los
preceptos y disposiciones establecidos
en ella, expresando politicas ptblicas
en las diferentes areas. Asi, en orden de
jerarquia, por debajo de la Constitucion
Nacional, se encuentran las Leyes Apro-
batorias delos Tratados Internacionales y
las Leyes Orgénicas, estas tltimas sirven
de marco normativo a otras leyes. En el
caso especifico que nos ocupa, una de
las leyes organicas objeto de analisis
es la Ley Organica de Educacién. Es
posible que en otros paises esta Ley no
adquiera caracter organico como en el
caso venezolano.

Enel orden siguiente, siempre en sentido
descendente, se encuentra lo que se co-
noce como el primer plano de legalidad,
compuesto por las normas ordinarias
constituidas por las Leyes Ordinarias,
los Decretos Presidenciales con Fuerza
de Ley y los Actos Parlamentarios sin
forma de Ley, asi como otros Actos de
gobierno. En Venezuela la Constitucion
establece el procedimiento para la ela-
boracién de las Leyes Ordinarias. En el
articulo 12 de la Constitucion Nacional
éstas se definen como “el acto sancio-
nado por la Asamblea Nacional como
cuerpo legislador” y a las cuales deben
subordinarse las actuaciones de las ins-
tituciones y los particulares (principio
de legalidad). Son actos de ejecuciéon
directa de la Constitucion. En el caso
de los Actos parlamentarios sin forma
de Ley son producidos por el Poder
Legislativo, pero no requieren para su

elaboracion del proceso estipulado para
la formulacién de las leyes. Ejemplo de
estos actos son los acuerdos de dias de
duelo, el reglamento de funcionamiento
del propio parlamento, entre otros.

Otro de los instrumentos para la pro-
mulgacion de politicas publicos son los
Actos de Gobierno. Ellos emanan del
Poder Ejecutivo y son aplicacion directa
de la Constitucion, como por ejemplo el
nombramiento del Ministro de Educacion
por parte del Presidente. En el caso de
politicas publicas sobre educacién se
podria colocar como ejemplo la crea-
cién por parte de la Presidencia de la
Reptblica de un Programa de Becas en
el Exterior para Estudiantes Nacionales
del Area de la Salud.

Ahora bien, desde la Presidencia de la
Reptblica se pueden dictar actos juri-
dicos contentivos de politicas publicas,
estos son los Decretos con Fuerza de
Ley, los cuales solo pueden ser dicta-
dos por el Presidente de la Republica.
Los Decretos Leyes son dictados, no en
aplicacién directa de la Constitucion,
sino en virtud de una Ley Habilitante
aprobada por el Poder Legislativo para
tal fin. A través de las Leyes Habilitantes
el Poder Legislativo delega al Presidente
de la Reptblica para que legisle en las
materias economica y financiera, mate-
rializandose esta potestad legislativa a
través de Decretos con Fuerza de Ley. Por
sunaturaleza y fines consagrados por la
Constitucidn, tienen el mismo rango de
las Leyes formalmente elaboradas por

125

ENCUENTROS



126

ENCUENTROS

el Poder Legislativo, de acuerdo a los
procedimientos establecidos en el texto
constitucional.

Las politicas ptiblicas no siempre son
dictadas a través de normas de jerarquia
legal, también pueden dictarse a través
de normas de caracter sublegal como es
el caso de los Reglamentos y Decretos.
Los Reglamentos tienen como funcion
la de desarrollar las leyes formales ela-
boradas por el Poder Legislativo con el
fin de hacerlas operativas y establecer las
orientaciones y parametros de aplicacion,
sin alterar su espiritu, razon y propdsito
delas normaslegales. Son elaborados por
la Administracion Publica y sus efectos
son generales para todos los sujetos de
derecho. Ejemplo de un Reglamento
sobre educacion que expresa una deter-
minada politica publica es el referido al
Ejercicio de la Profesion Docente, el cual
establece las condiciones y requisitos
para el ingreso y ascenso de los docentes
del sistema educativo. En el caso de los
Decretos, no hay que confundirlos con
los Decretos con Fuerza de Ley emiti-
dos por el Presidente de la Republica.
Estos son disposiciones dictadas por el
Gobierno, generalmente refrendadas
por el Presidente de la Republica. Son
de efectos generales para todos los su-
jetos de derecho y se emiten en materia
de la exclusiva competencia del Poder
Ejecutivo, de acuerdo alo previsto en el
texto constitucional.

En el tercer plano de legalidad se en-
cuentran las Resoluciones. Estos ins-

trumentos pueden ser de caracter ad-
ministrativo o judicial. En el caso de
las Resoluciones Administrativas, son
fallos de la autoridad administrativa
que trata sobre un aspecto concreto, el
cual es regulado de manera abreviada
y sucinta. Son disposiciones emanadas
de los Ministerios sobre asuntos de su
area de competencia y son instrumentos
a través del cual los entes ministeriales
comunican sus providencias administra-
tivas o la manifestacion de voluntad del
organo. Un ejemplo son las Resoluciones
que informan la designacion o remocion
de un funcionario del Ministerio de
Educacién, o la autorizacion para la
comercializacién de un determinado
texto escolar.

Las anteriores son las fuentes funda-
mentales para el analisis de las politicas
publicas, sin embargo no son las tinicas.
Como se especifico en parrafos anterio-
res, existen otros mecanismos para dar a
conocerlas, es el caso de las alocuciones
de los altos personeros del gobierno, las
cuales pueden contener de manera ex-
presa lineamientos para la acciéon que, en
sentido estricto, pueden ser catalogados
como politicas publicas. De tal manera
que un estudioso de este temano puede
descuidar el andlisis de las manifesta-
ciones, formales 0 no, emanadas de los
personeros del gobierno, porque ellas
pueden contener mandatos al resto de
la administracién o a la ciudadania con
orientaciones e instrucciones que por la
via de los hechos adquieren la cualidad
de politicas publicas.

Como abordar el andlisis
de las politicas publicas

Finalmente es necesario considerar el
abordaje metodoldgico que debe ser
seguido para realizar el analisis de las
politicas publicas. Al respecto destaca
la contribucién de Alvarez (1994) al
presentar dos enfoques diferenciados
para desarrollar este proceso. El primero
de ellos, de caracter mas bien inductivo
y que el propio autor cataloga como de
perspectiva pragmatica, mediante la cual
se estudia una o unas pocas decisiones
politicas que buscan aportar soluciones
en un horizonte temporal mas bien breve,
referidas mas bien a un area geografica
determinada o a un sector especifico de
la gestion puiblica. Normalmente, en el
desarrollo de este proceso analitico no son
tomados en cuenta los factores sistémicos
que estan implicitos en los procesos de
toma de decisiones gubernamentales.
Este abordaje metodoldgico de analisis,
al decir del propio autor, presenta como
limitacion basica el ofrecer una vision
demasiado parcializada, centrada mas
en el analisis de los sintomas que en las
causas de los problemas.

De manera paralela, Alvarez (1994) iden-
tifica otro de perspectiva normativa y
caracter mas bien deductivo, el cual se
caracteriza por la formulacion a priori
de un modelo de andlisis mas o menos
acabado, del cual derivan una serie de
reglas que orientan el analisis que debe
hacerse del proceso de formulacién, im-
plementacion y evaluacion de las politicas



publicas. Quizas la mayor debilidad de
esta perspectiva metodolodgica resida
en que, dado que se trata de un modelo
idealizado, a la hora de aplicarlo puede
no servir de guia ttil para la accion de
los decisores politicos en situaciones
especificas. Esto por el caracter de sim-
plicidad, formalidad y abstraccion que
representa.

Con el propdsito de ofrecer algunas
orientaciones que permitir definir lineas
metodologicas para el andlisis de las
politicas publicas es de suma utilidad
el denominado el Ciclo de la Politica
(policycycle), el cual como esquema
basico es una herramienta que permi-
te la descomposiciéon de la politica en
etapas o secuencias logicas, el cual fue
propuesto inicialmente por Jones (1970,
citado por Roth, 2007) y contempla a
saber: la identificacién de un problema,
la formulacién de soluciones o acciones,
la toma de decision, la implementacion
y la evaluacion.

Este ha sido un esquema basico enri-
quecido progresivamente por autores
como Méndez (1993), Alvarez (1994),
Salamanca (1994), Bardach (2000), Kelly
(2006) y Roth (2007). Este Ciclo, en su
aplicaciéon, debe verse mas bien como
un ciclo continuo y reiterativo para el
examen de las politicas publicas, con-
templando como categorias analiticas
o etapas del mismo las siguientes: a)
la identificacion de demandas sociales
en el contexto socio histdrico en el que
surgen; b) la determinacién del monto de

poder de los actores vinculados al tema
(“issue”), lo cual implica como lo sefiala
Kelly (2006), la compresion sobre cuéles
son los actores involucrados, los intereses
que tienen, su poder y ubicacién; c) la
definicion y estructuracion del problema
asociado, etapa que en la perspectiva
de Subirats (2010) constituye una fase
crucial; d) la puesta del problema en la
agenda publica, es decir el establecimien-
to de los problemas o temas relevantes
en el debate publico, lo cual obliga a
los decisores politicos, generalmente
el Estado, a actuar previa comprension
de las causas que el diagnostico haya
aportado; e) la determinacion de po-
litica de solucion, que no es otra cosa
que la definicién de las vias de accién o
estrategias para resolverlos a partir del
proceso de comparacion y jerarquizacion
de las opciones propuestas, las cuales
pueden ser seleccionadas con base a los
criterios propuestos por Alvarez (1994), a
saber: técnicos, racionalidad econémica,
racionalidad juridica, racionalidad po-
litica y el propio sentidos comun; f) la
implementacion de la politica definida
a partir de la puesta en marcha de los
programas previamente definidos con el
apoyo delos recursos que se consiguieron
para su desarrollo; y g) el monitoreo y
evaluacion de resultados de la puesta
en ejecucion tanto de la perspectiva de
sus resultados como de sus impactos.

Conclusiones

El tema del analisis de las politicas ptbli-
cas educativas se ha constituido en una

fuente amplia y variada de problemas
de investigacion. Cada dia son mas los
jovenes investigadores que la abordan,
quizas por la polémica que su disefio,
implementacion e impacto ha ocasionado
en Venezuela y en el resto de de los paises
de la region. Los gobiernos en la region
durante los tltimos cuarenta afnos han
insistido en fungir como el organismo
rector en materia educativa. Si bien la
educacion privada ha jugado un papel
importante, han sido los gobiernos a
través de sus autoridades educativas los
que han delineado las reglas de juego
en la materia. Por ello el estudio de las
politicas publicas para el area educativa
ha cobrado importancia y relevancia para
los investigadores ya que sin la compren-
siény andlisis de las mismas dificilmente
se podrian entender los derroteros que
ha transitado la educacion en la region.

Comenzar por distinguir la diferencia
conceptual entre la politica y las politicas
publicas, permite deslindar objetos de
investigacion que, aunque podrian es-
tar estrechamente vinculados, atienden
a campos problematicos diferentes. La
politica como practica para la toma del
poder politico (Politics), requiere de una
aproximacion tedrico y metodolégicamas
asociada a los paradigmas que permiten
comprender las dindmicas societales y el
juego de intereses de grupos o facciones
para hacerse del poder, preservarlo en el
tiempo e imponer al resto de la sociedad,
bien por la via de la fuerza o democratica-
mente por la via del convencimiento, un
determinadoy preestablecido proyecto de
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sociedad. Enel caso delas politicas ptiblicas
(Policy), se alude mas bien alos contenidos,
mecanismos, estrategias e instrumentos
formales o no formales que permiten la
implementacion de las acciones que ase-
guran el logro de las metas y objetivos
que se traza un determinado gobierno en
funcién del proyecto de sociedad que se
quiere imponer en un momento histdrico
determinado. Asi entonces, esos conteni-
dos, estrategias, instrumentos, asi como
los resultados, tensiones y resistencias
que este proceso genera son materia de
una disciplina propia dela ciencia politica
como es la de las politicas publicas.

Pero no basta la delimitacién del campo
objetual propio de las politicas ptiblicas.
Lanaturaleza propia del fenémeno ameri-
ta una aproximacion epistemoldgica que
trascienda los paradigmas que asumen
que la verdad del objeto de estudio esta
en su apariencia externa y empirica.
En el caso de las politicas publicas no
son aconsejables las aproximaciones
objetivistas ya que la dindmica de su
concepcién, formulacién e implemen-
tacién estd cruzada por multiples me-
diaciones y negociaciones en funcion de
la puja entre los intereses casi siempre
encontrados de los administrados y los
administradores. Siendo que tales ne-
gociaciones y pujas se complejizan atn

mas en sociedades democraticas donde
los grupos de poder tienen beligerancia
en las decisiones gubernamentales. Asi
entonces las politicas publicas deben ser
analizadas, para poderlas comprender en
su total dimensidn, en el contexto de las
facciones o grupos de intereses que siem-
pre trataran de incidir en la formulacién
de las mismas. La expresion final de las
mismas no necesariamente reflejan en
toda su expresioén el proyecto politico de
los grupos dominantes. Comprender las
negociaciones intergrupales para poder
comprender las politicas publicas supone
ir mas alld de su formulacion oficial,
aunque esta formulacion en realidad
sea el punto de partida para su analisis.

Lo apuntado en el parrafo anterior remite
necesariamente al disefio de las estrate-
gias metodologicas para el andlisis de
las politicas publicas. Si bien los recursos
técnicos e instrumentales mas utilizados
son los asociados a la investigacién docu-
mental ya que generalmente las politicas
publicas se expresan en documentos, hay
que echar mano a recursos metodologicos
que los permitan analizar tanto en fun-
cion del proyecto politico de del sector
0 grupo que esta en el poder como en
el momento politico de su surgimiento.
Esto podra facilitar la comprensién de
tales decisiones. Asi entonces es necesaria

una vision mas holistica desde el punto
de vista metodologico que permita am-
pliar la mirada y captar mediaciones e
influencias grupales y contextuales que
puedan explicar la formulacion definitiva
de una determinada politica publica.

En el &mbito de lo educativo la estrate-
gia debe ser similar ya que es un érea
muy sensible para la sociedad, por lo
que los multiples sectores involucra-
dos en el hecho educativo (padres y
representantes, alumnos, universidades,
Academias Nacionales, Organizaciones
no Gubernamentales) ejercen muy de
cerca contraloria social, obstaculizando
y muchas veces impidiendo que las
autoridades educativas impongan po-
liticas educativas que no expresan las
expectativas de tales sectores.

Incentivar la investigacion sobre las politi-
cas publicas en general y las educativasen
particular es una tarea que en el contexto
venezolano y latinoamericano adquiere
cada dia mas pertinencia. La mayoria de
los gobiernos han comprendido que la
educacion es la clave para incorporarse
auna sociedad globalizada que requiere
cada vez mas competencias y conoci-
mientos para poder competir con alguna
ventaja en un mercado donde el talento
humano hace la diferencia.



Referencias
Aguerrongo, 1. (1999). El planeamiento como instrumento de cambio. Buenos Aires: Editorial Troquel.

Alvarez D., A. E. (1994). Modernizacion de la gestion ptiblica y del proceso de formacion de politicas piiblicas, en el marco de la Refor-
ma del Estado. Una metodologia para el andlisis de politicas puiblicas. EnFernandez T., J. C. y Quintin M., A. (Coordinadores).
Reforma de las instituciones de gobierno. Propuestas para la modernizacion del Poder Ejecutivo. COPRE Volumen 11. Caracas:
Comisién Presidencial para la reforma del estado — COPRE, 301-346.

Ander-Egg, E. (1993). La Planificacién Educativa. Conceptos, métodos, estrategias y técnicas para educadores. Buenos Aires: Edito-
rial Magisterio del Rio de la Plata.

Aguilar Villanueva, L. F. (Editor) (2007). El estudio de las politicas puiblicas. México: Miguel Angel Porrta.

Bardach, E. (2000) A practical guide for policy analysis. The eihtfold path to more effective problem solving. New York: Chatham
House Publishers — Seven Bridges Press, LLC.

Bowen, J. y Hobson, P. R. (2008). Teoria de la Educacion. Innovaciones importantes en el pensamiento educativo occidental. México:
Limusa — Noriega Editores.

Bravo J, L. (1999). La escuela venezolana. Educacion de masas, politicas y resultados a partir de 1958. Caracas: Episteme.
Brewer-Carias, A. (1975). Derecho Administrativo. Caracas: Facultad de Derecho-UCV.

Corredor, J. (2004).La planificacion. Nuevos enfoques y proposiciones para su aplicacion en el siglo XXI. Valencia — Caracas Vene-
zuela: Vadell Hermanos.

Cortazar, J. M. (2002). La evaluacion de las instituciones universitarias. Tendencias, conceptos y modelos. Caracas: Comision de
Estudios de Postgrado —Facultad de Humanidades y Educacién — Universidad Central de Venezuela.

Cuervo R., J. I. (2007). Las politicas publicas: entre modelos tedricos y la prictica gubernamental (Una revision a los presupuestos
tedricos de las politicas publicas en funcién de su aplicacion a la gestion piiblica colombiana). En Cuervo R,, J. I; Jolly, J. F.; Roth,
A. N, Salazar V.; C.; Tournier, C. y Vélez C.; G. ]J. (2007). Ensayos sobre politicas piiblicas. Colombia: Universidad del Ex-
ternado de Colombia, 65-96.

Fermoso, P. (1997). Manual de Economia de la Educacion. Madrid: Narcea, S.A.

Graffe, G. (2003). Politicas Piiblicas en la Educacion Venezolana a partir de 1958. Controversias entre Politicas de Cantidad y Calidad.
Tesis Doctoral. Caracas: Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas —-Universidad Central de Venezuela.

Gonzalez T., M. (2005). El estudio de las politicas publicas: Un acercamiento a la disciplina. Quid Iuris, Afio 1, Volumen 2,
99-116. Diponible: http://www.techihuahua.org.mx/attachments/010_quidjuris%202.pdf.Consulta Diciembre 20, 2012.

Hallak, J. (1978). Planificationqualitative: la fin et moyens. En Adams, R. S. (1978). Planification de I'éducation: versune perspective
qualitative. Paris: IIPE- UNESCO.

Hamdan, N. (1986). Andlisiscuantitativo en planificacion educativa. Aplicacién de modelos matemdticos. Caracas: Consejo de De-
sarrollo Cientifico y Humanistico — Universidad Central de Venezuela.

Hernandez, L. (2002) El sistema escolar actual y las politicas educativas. Revista Candidus, IV (21-22), 78-82.
Kauffer M., E.F. (2012). Las politicas puiblicas: algunos apuntes generales.

129

ENCUENTROS



130

ENCUENTROS

Disponible:http://conferenciapesmexico2012.com/memorias/wp-content/themes/tema_memorias_confpes2012/down-
loads/Cursos/LA_PROMOCION_DE_LA_SALUD_EN_LAS_POLITICAS_PUBLICAS/Materiales_y_documentos/
Apuntes%?20sobre%20pol%C3%ADticas%20p%C3%BAblicas.pdf. Consulta: Octubre 31, 2012

Kelly, J. (2006). Proceso y Prdctica: El ciclo de las politicas puiblicas. En Kelly, J. (Coordinadora) (2006). Politicas publicas en Amé-
rica Latina. Teoria y practica. Caracas: Ediciones IESA, 59-86.

Lahera P., E. (2004). Introduccion a las politicas piiblicas. Santiago — Chile: FCE.

Lasswell, H. D. (1951). La orientacion hacia las politicas. En Aguilar Villanueva, L. F. (Editor) (2007). El estudio de las politicas
puiblicas. México: Miguel Angel Porrta.

Ley Organica de Educacion (2009). Gaceta Oficial de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela N 5.929 Extraordinario defe-
cha 15 de agosto de 2009.

Lopez, A. (1998). La educacién como politica puiblica. Caracas: Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas — Universidad Central
de Venezuela.

Maggiolo, I. y Perozo, J. (2007). Politicas publicas: proceso de concertacion Estado-Sociedad. Revista Venezolana de Gerencia,
vol.12, n® 39, pp.373-392.

Matus, C. (1992). Politica, planificacién y gobierno. Caracas: Fundacion Altadir.
Matute O., O. (1993). Politica Educativa. Caracas: CINTERPLAN.

Méndez, J. L. (1993). Elementos tedricos para un analisis mas integral de las politicas puiblicas (con referencia a algunas
investigaciones concretas). Revista de Administracion Piiblica N° 84, pp.107-121.

Molins P., M. (1995). Pedagogia: Ciencia de la Praxis Educativa.Revista de Pedagogia, XV (42): XVI (42). Pp.25-32.

Molins P., M. (2007). Teoria de la planificacion. Caracas: Ediciones de la Biblioteca — EBUC — Universidad Central de Vene-
zuela.

Naim, M. (1979). Un marco conceptual para el analisis de la implementacion de politicas publicas. Revista Politeia, 1979,
pp-7-33.

Nassif, R. (1985). Teoria de la Educacion. Problematica pedagégica contemporinea. Bogota: Cincel — Kapelusz.
Njaim, H. (1979). El papel estratégicoy la significacion de la politica educativa en Venezuela. RevistaPoliteia1979, pp.35-60.

Obuchi, R. (2006). Regulaién: ; Por qué el Estado interviene en nuestras vidas?. En: Kelly, J. Politicas ptblicas en América Latina.
En Kelly, J (2006). Politicas ptiblicas en América Latina. Teoria y prdctica. Caracas: Ediciones IESA, pp.87-110.

Pichardo M., A. (2008). Planificacion y programacion social: bases para el diagndstico y la formulacion de programas y proyectos
sociales. Buenos Aires: Lumen.

Prieto, M. (2003) La Constitucién, sus particularidades. En Guzman, Y. (2003) Temas de Derecho para luchadores sociales venezola-
nos. Tomo 1. La Habana: Félix Varela Editores.

Roth D. (2007). Politicas ptiblicas. Formulacién, implementacion y evaluacién. Bogota: Ediciones Aurora.

Salamanca, L. (1994). La politica ptiblica como la ciencia de la intervencidon de gobierno en la vida social. El estado de la
cuestion en la literatura. Revista Politeia, N° 17. Pp.223-282.



Santos-Rodrigues, H.; Figueroa D., P. y Fernandez J., C. (2011, septiembre-diciembre). El capital estructural y la capacidad
innovadora de la empresa. Investigaciones Europeas de Direccion y Economia de la Empresa, Vol. 17, N 3,69-89. Disponible:
http://www.academia.edu/1191711/El_capital_estructural_y_la_capacidad_innovadora_de_la_empresa. Consulta: Ene-
ro 27, 2013.

Subirats, J. (2010). Politicas puiblicas e inclusion social. Factores territoriales y gobiernos locales. Instituto de Gobierno y Politicas Pii-
blicas/UAB. Disponible: http://www.academia.edu/351253/Politicas_publicas_e_inclusion_social . Consulta: deNoviem-
bre03, 2012

Tedesco, ].C. (2005). Opiniones sobre politica educativa. Buenos Aires: Ediciones Granica S. A.

Tinnermann B., C. (2000). Universidad y sociedad. Balance histérico desde Latinoamérica. Caracas: Comision de Estudios de
Postgrado — Facultad de Humanidades y Educacion — Universidad Central de Venezuela y Ministerio de Educacion,
Cultura y Deporte.

UNESCO (1996). La educacién encierra un tesoro. Informe a la UNESCO de la Comision Internacional sobre la educacion para el siglo
XXI. Madrid: Santillana.

Vallota, A (2008). Dos problemas Universitarios. En Morales, F. (2008). La Idea de universidad. Perspectivas filosdficas y vida
académica. Caracas: Editorial Equinoccio — Universidad Simén Bolivar, 103-124.eCaraCasA RELACIO

Villalobos Monroy, G. y Pedroza Flores, R. (2009, julio-diciembre). Perspectiva de la teoria del capital humano acerca de la
relacion entre educacién y desarrollo econdmico.rTiempo de Educar, 10, 20, pp.273-306.

Disponible: http://www.redalyc.org/redalyc/pdf/311/31112987002.pdf. Consulta: Enero 26, 2013.

131

ENCUENTROS



