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Resumen

El proyecto de investigacion “Politicas educativas comparadas de Brasil y Argentina.
Primera etapa: los procesos de planeamiento a nivel nacional posteriores a los ‘90"
pretende construir conocimiento comparado de los procesos de gobierno en Argentina
y Brasil haciendo foco en el planeamiento educativo a nivel nacional en el periodo
(2003-2016). Abarca desde la sancion de la ley 26.206 (2006) hasta el advenimiento de
la presidencia de Mauricio Macri en Argentina y en Brasil, desde la asuncién al poder
del gobierno petista, con Luis Inacio “Lula” da Silva, en 2003, hasta el impeachment
de Dilma Rousseff, en 2016. Desde la perspectiva comparada se buscé: reconstruir
los procesos histérico-politicos de los dos paises (contextualizacion), explicitar la le-
gislacion nacional desde la perspectiva de la produccién del texto politico, analizar
programas nacionales haciendo foco en uno en particular en cada pais. Todo esto
con el objetivo mas general de analizar los procesos de planeamiento en Argentina y
Brasil reconociendo el papel del planeamiento a nivel estatal ademas de estilos y ca-
racteristicas centrales de la propuesta planificadora. Esos objetivos de conocimiento
se complementaron con otros de accién y de intercambio ya que a partir de lo desarro-
llado se generaron lazos entre docentes, graduados y alumnos de dos universidades
de Latinoamérica (UFRJ y UNER).

Palabras Clave: investigacion comparada; planeamiento educativo; politica educativa
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Objetivos propuestos y cumplidos

Este proyecto surgi6 del encuentro de dos grupos de investigacién, uno de la Facul-
tad de Educacioén de la Universidad Federal de Rio de Janeiro y otro de la Facultad de
Ciencias de la Educacion de la Universidad Nacional de Entre Rios. Ambos equipos con
sus respectivas directoras tenian trayectoria en investigacion, pero no habian realizado
trabajos comparados por lo que este significé un punto de partida.

Es por este mandato fundacional que esta investigacion se propuso basicamente ge-
nerar lazos entre docentes, graduados y alumnos de dos universidades de Latinoamé-
rica (Brasil y Argentina) e incentivar el intercambio entre todos los integrantes de los
equipos durante la vigencia del acuerdo marco firmado entre las maximas autoridades
de las dos universidades.

La pandemia por COVID-19 atraveso6 el proceso de investigacion y esto significé un
cambio importante en la programacioén inicial, no en lo sustantivo, pero si en lo operati-
vo del grupo de trabajo e intercambio. Gracias a la irrupcion de la virtualidad se pudie-
ron hacer reuniones y una serie de actividades no previstas de esa forma inicialmente,
pero, al mismo tiempo el contexto sanitario impidi6 la organizacién de intercambios
presenciales. Las propuestas de internalizacién virtual llegaron hacia el cierre del pro-
yecto.

En lo que hace a los objetivos de conocimiento, a nivel general el trabajo se propuso
generar conocimiento comparado sobre los procesos de gobierno y su relacién con el
planeamiento educativo a nivel nacional en el periodo (2003-2016) en Brasil y Argentina.

Desde una mirada mas especifica los equipos se propusieron:

« Reconstruir los procesos historico-politicos de los dos paises en estudio como
punto de partida para la investigacion (contextualizacién).

« Recuperar la historia del planeamiento educativo en América Latina incluido
el momento objeto de estudio.

« Analizar los procesos de planeamiento en Argentina y Brasil en el periodo
(2003-2016) en relacion a su momento de produccion (generacion de la politi-
ca) para reconocer estilos de planeamiento.

« Realizar un analisis comparativo de la relacion entre gobierno y planeamien-
to en los dos paises objeto de estudio en el periodo seleccionado y en relacion
a periodos anteriores.

« Recuperar y describir los programas, planes y proyectos propuestos a nivel
nacional en Argentina y Brasil en el periodo (2003-2016) haciendo foco en una
politica particular en cada pais.

Si bien todos los objetivos se pudieron cubrir, ocurrié algo interesante en el proceso
comparativo. Ambos grupos dedicaron gran parte del tiempo que duré el proyecto a
hacer analisis histérico-contextuales. Si bien esto estaba previsto, se lo habia conside-
rado como una fase inicial que no debia conllevar mas del primer afio de trabajo. La
mirada retrospectiva de lo que ocurri6é en cada pais a nivel de politicas educativas se
constituyd en un elemento central imposible de eludir si se querian comprender los
procesos de la historia reciente que son los que abordé la investigacién. Fue una etapa
muy rica y provechosa para todo el equipo aun cuando llevd mucho mas tiempo del
propuesto inicialmente.
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Marco tedrico y metodolégico

Planeamiento estratégico situacional

Seglin Matus (1992), planificar significa poder asignarle un rumbo a los aconteci-
mientos en funcion de los propositos y objetivos perseguidos. La idea central de la
planificacion situacional consiste en contemplar que en la realidad hay diferentes ac-
tores que planifican y cuyos planes pueden o no estar en conflicto. A diferencia de la
Planificacion Normativa, en la Planificacion Estratégica Situacional, el sujeto esta com-
prendido en el objeto planificado, de esta forma resulta dificil diferenciar entre sujeto
planificador y objeto planificado. Al mismo tiempo, en la planificacién estratégica no
existe una Unica explicacién ya que, al coexistir diversos actores, las miradas y explica-
ciones de la realidad, seran diversas.

La planificacion estratégica esta permeada por la incertidumbre, la imprevisibilidad
y la contingencia propia de la practica, concibiendo a los problemas como cuasi-es-
tructurales, a diferencia de la planificacion normativa donde el sujeto es diferenciable
del objeto y donde el primero puede controlar al segundo y quien antes, debe realizar
un diagnostico en la busqueda de la objetividad técnica. Es asi que, explicar es descu-
brir las leyes que rigen un objeto.

“El proceso de planificacion supone articular los momentos explicativos (apreciacién situacional),
normativo (direccionalidad), estratégico (viabilidad) y tactico operacional (calculo que precede y pre-
side la accién) en una forma tal que conformen un sistema oportuno y eficaz de toma de decisiones
y resoluciones” (Matus, 1992, pag. 638).

Matus propone en sus distintos textos un proceso ciclico y encadenado de planifi-
cacioén que consta de distintos momentos (explicativo, normativo, estratégico y tactico
operacional). Mas importante que el detalle de los mismos es el concepto que los guia:
el de momentos. Para el analisis de la complejidad procesual de las politicas y los
procesos de generacion de las mismas conviene retomar el concepto de momento en
un sentido matusiano. Este indica instancia, ocasién, circunstancia o coyuntura por la
que atraviesa un proceso continuo que no tiene comienzo ni término definido; el paso
por un momento determinado es s6lo el dominio transitorio de dicho momento sobre
los otros que siempre estan presentes (Matus, 1992). En las politicas, por ejemplo, los
momentos (de construccién, redaccion, implementacion, resultados) se encadenan y
cierran circuitos repetitivos para ayudarse mutuamente y culminar cada vez en uno
distinto de ellos. Ninglin momento es primero que otros. Este punto de partida da cuen-
ta de la integralidad de un proceso que contiene distintos componentes que no se dan
necesariamente de forma lineal o secuencial, no obstante, es imperioso abarcar con
la mirada a todos ellos si se desea conocer en profundidad el objeto de estudio. Es asi
que se rescata la importancia de analizar las politicas desde el momento en que se las
imagina hasta el estudio de la magnitud de aquello que logran -o no- las mismas.

Con respecto a los momentos planteados por Matus, se retomé especialmente el
momento explicativo, donde se analiza la situacion inicial y los problemas relevantes
considerando las distintas perspectivas de los actores de acuerdo a la posiciéon que
ocupan en la realidad. Todos los actores del problema son los que analizan y deliberan
acerca de como entienden la situacién inicial y acuerdan en algunos criterios de iden-
tificacion de los problemas, las acciones y los objetivos a alcanzar.
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En este punto, es necesario hacer alusion a los actores sociales. Segiin (Matus, 1992),

“el actor social es una personalidad, una organizacién o una agrupacién humana
que en forma estable o transitoria tiene capacidad de acumular fuerza, desarrollar
intereses y necesidades y actuar produciendo hechos en la situacién”. Todo actor so-
cial tiene la capacidad de producir hechos politicos, sociales y culturales y conocer de
forma comprometida para poder actuar, modificar, cambiar, transformar la situacion
en la que se encuentren. Las transformaciones que cada actor pueda ocasionar van a
depender de los recursos de poder que adquieran dentro de su espacio de juego. Estas
adquisiciones dependeran del grado de involucramiento y responsabilidad con la que
se disponga en la situacion.

Se considera al planeamiento como una practica social; que comprende la impli-
cacion de los diversos actores que conforman la situacién social en la cual se quiere
actuar para lograr una transformacién, que surge a partir de un problema. Es decir,
pensar una intervencion hacia un futuro concreto, sin perder de vista las condiciones
de viabilidad que la haran posible.

Matus sefiala que siempre se esta dentro de la situacién, esto quiere decir que como
actor social se participa de los procesos que ocurren en una situacion dada; es en la
situacion en donde el yo se posiciona en un lugar intransferible desde donde se en-
tiende la vida, en ese estar ahi se dan los procesos de subjetivacién. La situacion es
ese orden que condiciona la manera de estar en el mundo. Por lo tanto, si se desea
la transformacién, mediante el planteamiento del problema, el mismo debe pensarse
desde el lugar en el que cada quien se situa.

Resulta clave retomar el concepto de situacién, para asi entender al otro y com-
prender sus puntos de vista. Matus hace una analogia de la situacién con el juego,
para plantear que los actores involucrados en éste hacen el analisis incorporando ele-
mentos subjetivos, es decir: sus intereses, sus valores, sus conocimientos. Un analisis
en donde intervienen todos los actores del juego social, concentrandose en problemas
potenciales.

“La situacién es un pie forzado para el actor social; la accion no tiene significado fuera de la situacion;
explicar algo es dialogar con la situacion, el diagnéstico es un monélogo; la historia esta presente en
la situacion; no hay accion en la distancia, se actta sélo en el presente” (Matus, 1992, pag. 263).

Un problema, visto desde la perspectiva del analisis situacional, se entrelaza a nu-
merosas variables desde diversos tipos de relaciones, por ello el autor sostiene que es
necesario un método sistematico de trabajo para develar las relaciones entre las dis-
tintas variables, causas y efectos posibles del problema.

“El método de explicacioén situacional pretende sistematizar la reflexion sobre las causas de un pro-
blema, obligar a esa reflexion antes de adelantar soluciones y reconocer que ese problema puede ser
explicado desde diversos puntos de vista por los actores que estan en contacto directo o indirecto con
él” (Matus, 1992, pag. 391).

Vale también retomar el concepto de estrategia de (Matus, 1992). Para este chileno
preocupado por pensar un gobernante -y un gobierno- donde la planificacién situa-
cional sea una herramienta potente de transformacién social, la palabra estrategia
implica precisar el criterio de lo importante como lo capaz de resolver la oposicién
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de otros, implica también preocuparse por la articulacion de lo importante hoy con lo
importante en el futuro. Se trata de hacer un uso adecuado de las oportunidades que
le ofrece el contexto situacional a un determinado actor para materializar su plan. Es
el uso de la imaginacion creativa para aprovechar adecuadamente las oportunidades
y abrir espacios de accion que permitan el desarrollo de nuevas capacidades de pro-
duccién y superacién de los obstaculos.

Planeamiento de la educacién como proceso de gobierno

El eje de este estudio esta puesto en los procesos de planeamiento educativo pero
este no es de ninguna manera un instrumento, es una accion politica que precede y
preside a una accion politica, que aporta a la construccion de un sistema democratico
(no en la forma, si en lo sustantivo). Es importante aqui, recuperar algunas ideas en tor

no a la politica para poder entender al planeamiento como accion politica. Al hablar
de politica, se pueden recuperar varias ideas sobre el concepto. Para (Arendt, 1997), la
politica es el ambito del mundo donde los hombres son primariamente activos. Digni-
fica la politica a partir de la reivindicacion de su sentido aristotélico: como organiza-
cion libre para atender intereses publicos y nada que ver con ese sentido tan comun
y desvirtuado de ver la politica como una actividad maquiavélica o como el ejercicio
autorreferencial y exclusivo del gobierno.

La propuesta arendtiana invita, pues, a rescatar la idea de la politica como partici-
pacion publica y a que los ciudadanos se reconozcan como entes libres, que puedan/
podamos auto-determinarnos para poder atreverse a creer que la posibilidad de mejo-
rar la realidad publica, depende de lo que cada uno esté dispuesto a construir.

El hombre es politico en la medida en que habla, entra en contacto con el otro, con
la sociedad. Hay aqui contenido un reconocimiento de la individualidad en la libertad
de capacidad a través del lenguaje para expresar sus ideas. Frente al otro, reconoce su
individualidad, su capacidad de hablar, de comunicar y mas, su libertad. En este senti-
do, para (Arendt, 1997) la politica es negociacion y transformacion, donde el esperar
milagros de la politica, es creer en la inventiva humana para generar nuevas formas de
entendimiento. Todo ello en el campo de la politica para generar estructuras de comu-
nicacién en el Congreso, en los partidos. Dentro de este significado especial y, por su
definicién, la politica debiera tener un fin comun. Lo paradéjico del resultado de quie-
nes hacen o practican la politica es que en su mayoria, nunca o casi nunca el discurso
tiene que ver con la practica, lo cual hace de la politica una grotesca y monstruosa
realidad, que dia a dia va cobrando victimas. La sociedad misma es presa de politicas
gubernamentales manifiestas en el lacerante crecimiento de la pobreza, inseguridad
publica, y en ocasiones, persecucion partidista; muchas veces ligadas a quienes practi-
can la politica (Oropeza Ner, s/f en Cantero et al, 2000).

Siguiendo las ideas de Arendt y los aportes de Cantero (et al, 2000), es valido pre-
guntarse: ;Es la politica una litis, un debate que transcurre entre pares relativos? En tal
caso se estaria hablando de una politica que transcurre en la intimidad de la hegemo
nia. Aan “en aquella tal vez idealizada democracia ateniense, los ciudadanos repre-
sentaban sélo el 10% de la poblacién del Atica” (Fontana, 1999, pag. 195). En principio,
el ejercicio de la ciudadania era un derecho de los nacidos en Atenas, ricos o pobres;
pero, sociolégicamente hablando, se trataba de una practica politica sostenida sobre
la base de una estructura esclavista y de la actividad econémica de extranjeros. Es de-
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cir, un privilegio para quienes tenian un margen de ocio para ocuparse de los negocios
publicos; también es asi que Pericles (495-429 a.C.) debié compensar esto instituyendo

una retribucién a quienes debieran desempenfar cargos politicos. Pero se entiende
por politica la posibilidad real de una actividad litigiosa, conflictiva entre desiguales,
se esta hablando de una practica en la que, aquellos que histéricamente no han tenido
titulos (por cuna y/o patrimonio) para gobernar, puedan hacer oir su voz y participar
en las decisiones que afectan a lo publico. Esta version de lo politico, como puede
verse, ha sido y sigue siendo una excepcion. Quizas por eso, histéricamente hablando
y desde esta acepcion, dice (Ranciére, 1996) que el orden normal es que no haya poli-
tica, sino un orden policial, es decir un orden construido predominantemente sobre la
base de la coercion” (Cantero, 2002).

Retomando la perspectiva de Arendt, podemos considerar que el ambito politico se
define como un espacio donde las personas despliegan principalmente su actividad y
otorgan a los asuntos humanos una permanencia que de otra manera no tendrian. Bajo
esta concepcién, se puede afirmar que la esperanza no carece de fundamento utépico
(Arendt, 1997). En consecuencia, al recuperar este enfoque de la politica y al abrazar la
nocion de “posibilidad de cambio” o libertad positiva, nos encontramos en una mejor
posicién para asumir la responsabilidad de forjar nuestro propio porvenir.

En base a estas reflexiones en torno a la politica, se puede plantear al planeamiento
como una practica politica que se caracteriza por ser inminentemente litigiosa en el
sentido de lucha entre “desiguales” (Ranciére, 1996). La politica cuando es verdadera,
es una lucha entre desiguales: si es entre iguales, es s6lo discusion dentro de la hege-
monia. Entonces, planificar es la accion que precede a una accioén politica que aporta
a la construccién de un sistema democratico, de un ciudadano democratico. Es una
praxis politica democraticamente distribuida con una intencionalidad transformadora.
La planificacién educativa es interpretada, entonces, como reflexion que media entre
el conocimiento y la accién y entre el presente y el futuro; que precede y preside la
accion, orientada a la emancipacion individual y social de los sujetos.

Se puede pensar a partir de las ideas precedentes en el planeamiento como una
modalidad de practica politica que puede caracterizarse de la siguiente forma:

« Esunapractica que implica e incorpora una reflexion sistematica que precede
y preside la accién. Es una practica que no tiene término, es un circulo perma-
nente.

« Esta practica, en la medida que es presidida y precedida por una reflexion
también puede ser (segun las exigencias) una praxis (con intencionalidad
transformadora) y a la vez que esa praxis incide en la realidad, nos devuelve
una praxis conocedora. Refiere a acercar, en una situacién singular, dos mo-
mentos de un mismo proceso: el de un conocimiento de pretension transfor-
madoray el de una transformacién potencialmente conocedora.

Cuando se habla de praxis aparece la idea de progresismo, esto no siempre es asi,
podria ser conservadora, es decir que no siempre es como lo imaginé Marx. El planea-
miento es una herramienta filosa para transformar y para impedir transformaciones.

La mirada del planeamiento como proceso de gobernar desde Matus: Se entiende
por gobierno la capacidad de transformar la realidad en el sentido deseado. Siguien-
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do el pensamiento de Matus, gobernar es el proceso por el cual se entrecruzan tres
variables: el proyecto de gobierno, la capacidad de gobierno y la gobernabilidad. En
palabras de Matus (2007), gobernar exige articular tres variables que pueden pensarse
como un triangulo en donde cada vértice contiene un elemento central.

1. el proyecto de gobierno, entendido como la propuesta de medios y objetivos
que compromete un cambio hacia la situacién esperada; ofrece a la ciudada-
nia una propuesta y las acciones que serian necesarias; estas producen bene-
ficios para algunos y los costos crean problemas para otros. El gobierno hace
una valoracion de los problemas que elimina frente al valor de los problemas
que pretende atender. Un proyecto genera, en su periodo de vigencia, un inter-
cambio favorable de problemas para la mayoria de la poblacién que encierra
un grado calculado de conflictividad;

2. la capacidad de gobierno, que expresa la pericia para conducir, maniobrar y
superar las dificultades del cambio propuesto; se basa en el acervo de técni-
cas, destrezas y habilidades de un actor y su equipo de gobierno requeridas
para conducir el proceso social, dadas la gobernabilidad del sistemay el com-
promiso con el proyecto de gobierno.

3. la gobernabilidad del sistema, es una relacion entre el peso de las variables
que controla y no controla un actor durante su gestién. Sintetiza el grado de
dificultad de la propuesta y del camino que debe recorrer, verificable por el
grado de aceptacion o rechazo del proyecto y la capacidad de los actores so-
ciales para respaldar sus motivaciones favorables, adversas o indiferentes.

Matus habla de variables dentro del triangulo gobierno, esto reemplazaria la pers-
pectiva de las oficinas o espacios compartimentalizados en el gobierno. La planifica-
cion es la herramienta a la que se le pide que articule entre estas tres variables.

Gobernar es transformar la realidad, la accién social de gobernar enfrenta un mun-
do sumamente complejo, incierto, nebuloso en donde las probabilidades y posibili-
dades no se pueden predecir, apenas preverlas. En este sentido, planificar es analizar
variantes, posibilidades, probabilidades, planes de contingencia. En ultima instancia,
si todo falla y adn asi no se lograron las metas haber planificado permite analizar por
qué se fracasd y no asignarlo a la “casualidad”, a la “mala suerte” o “a las condiciones
adversas”. Planificar brinda la posibilidad de analizar por qué los proyectos de gobier-
no fracasan. Ser capaz de analizar y reflexionar sobre la gestién de gobierno permite
aprender.

Existe un discurso instalado acerca de que la accién de gobierno se aprende en la
misma practica sin método pero la practica sin método con el tiempo lo Unico que
asegura es vejez y no necesariamente aprendizaje. Es un error pensar que una persona
que esta en un mismo puesto mucho tiempo tiene capacidad de aprender si no tiene
método para realizar ese aprendizaje.

La accion de gobierno reconoce que los recursos son escasos. No solo los recursos
financieros, que en una vision mas economicista son los Gnicos que se tienen presen-
tes para valorar, sino también los recursos de conocimiento, los recursos humanos y
el tiempo para poner en marcha nuevas gestiones. La escasez es un principio de la
gestion, y reconocer esto permite atacar el problema en la causa critica, no en todas
las causas. La accién de gobernar de un actor va a tener que ver con la capacidad de
elegir aquellas causas con mayor impacto, y sobre las cuales tenga mayor capacidad
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de gobierno. Cada vez mas la accién de gobernar es una accién de conjunto, de inte-
rrelacion. Si la funcion del ministro de Trabajo es el incremento del empleo, la emplea-
bilidad o un desafio que se presente en estos términos, significa necesariamente tener
que cooperar con otros ministros del Poder Ejecutivo y con las provincias. Cada vez
menos la accion publica es de personas solas, sino que requiere que estas estén en re-
lacion y no todas las personas y organizaciones que se relacionan a la accion publica
tienen los mismos objetivos.

Planificar significa también poder hacer un analisis de intercambio de problemas.
La vision técnica nos da la sensacion de que hay soluciones lineales en la gestion de
gobierno. La gestion de gobierno siempre define valores que estan por detras de los
problemas analizados e implica que no hay métodos exactos para decir cual es la
mejor solucién para el tratamiento de los mismos. Al atacar un problema, se enfrenta
necesariamente a otro u otros. Ya sea que se ataque la inflacion o el desempleo, o el
problema de pago de deuda o de inversiones, hay siempre un costo que se paga por
las decisiones politicas. El analisis de ese intercambio es necesariamente un acto va-
lorativo.

Por altimo, y no porque cumpla todas las funciones de una herramienta potente de
planificacion pero si de las principales, la planificacién tiene que identificar operacio-
nes claves, debe llegar al punto de la capacidad de operar esas ideas; de lo contrario el
proceso queda en analisis. Pero la planificacién tal como se la esta presentando es un
método que precede, porque se piensa antes de actuar, pero también preside la accién.
Es un método para actuar, para transformar. En este marco se sitia la planificacién
(Babino, 2004).

El ciclo de las politicas

Pedagogos que trabajan especificamente el tema de politicas educativas acuer-
dan con la idea de investigar todo el proceso de las mismas. En ello, (Miranda, 2011)
reconoce la complejidad que supone el abordaje y la interpretacion de los procesos
sociales, particularmente de las politicas educativas, en los escenarios de los tiempos
que corren. La autora recupera de Ball el concepto de trayectoria de la politica y los
contextos que la configuran ya que las politicas, en tanto discursos, son procesos so-
cialmente localizados. Entre los trabajos de distintos investigadores de la Universidad
Nacional de Cérdoba se reconoce que los planteos de (Oszlak, 1995) son un antece-
dente para la perspectiva analitica del ciclo de las politicas educacionales en tanto
la propuesta de los argentinos permitia ya en los ‘80 identificar tensiones y disputas;
reconocer la autonomia y el poder relativos que tienen los actores sociales dentroy
fuera del Estado y también la posibilidad de analizar las politicas educacionales en el
marco del conjunto de las politicas sociales (Kravetz, 2012).

Miranda (2011) plantea que las politicas que se configuran en una trama de contex-
tos interrelacionados, no lineales, suponen modos de interpretar el mundo y de cam-
biar la manera de pensar lo que hacemos, tal como quedan expresados en el grafico
que sigue. Estos contextos se entienden como “arena de actividad social y discursiva
a través de los cuales las politicas se mueven y, dentro de los cuales, las politicas son
producidas, creadas y ejecutadas” (Miranda, 2011, pag. 109). Ball (2002) sostiene que
ciclo de politicas (ver grafica siguiente) es un método para investigar y teorizar sobre
las politicas, por lo que propone un esquema flexible con herramientas sociolégicas
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que puedan otorgar sentido a la politica. Habla de que se necesita una perspectiva
combinada o pluralista, capaz de abordar el desorden, la confusion de las realidades
que caracterizan cualquier proceso politico. El ciclo de las politicas permite “... estable-
cer uma ligacao entre estas duas posicdes (Estado e processos micropoliticos ou macro
e micro analises) pela formulacao de um referencial teérico que incorpora ambas as

”

dimensdes...” (Mainardes, 2006, pag. 56).

CONTEXTO DE INFLUENCIAS
Grupos interesados que luchan por influir en
la definicién de los porpsitos sociales de la

educacién

CCONTEXTO DE PRODUCCIGON DEL TESXTO
POLITICO
Contexto abierto en el cual las politicas son
escritas, las ideas (discursos) traducidas,
discutidas y sujetas a diferentes
interpretaciones y también resistidas

\ | /]

CONTEXTO DE LA PRACTICA
Contexto de accién en el que el texto politico CONTEXTO DE LA ESTRATEGIA POLITICA
queda sujeto a interpretaciones, es recreado Conjunto de actividades politicas y sociales
reinterpretado, sufre un proceso de que los actores ponen en funcionamineto
interpretacién por parte de los actores durante su participacion en el juego de los
centrales de las practicas: docentes, distintos momentos de la trayectoria politica.
alunos, padres, directivos...

CONTEXTO DE LOS RESULTADOS
Anélisis delos efectos del impacto
distributivo, relacionado con los origenes del
discurso, las intenciones que persigue, en las
racionalidades que subyacen...

El contexto de la influencia esta relacionado con el momento de la construccion del
discurso politico, en donde se produce con mayor énfasis la disputa por la definicion
del sentido que adquiriran los principales conceptos de la politica educativa. El contex-
to de produccioén del texto politico esta referido al momento de la formulacién escrita
de la politica, de su discusion, interpretacion, reinterpretacién y resistencia al interior
de complejas relaciones de poder. Lo central de este enfoque es mirar cémo el Estado
interviene en la formulacién de la politica, pero también como ella se despliega mas
alla del control estatal por la accién de otros actores sociales. Estos dos momentos, el
de la influencia y el del contexto son los centrales considerados en este proyecto ya
que se centra en la produccién de planes, los actores y sus intencionalidades.

El contexto de la practica esta ligado al proceso de traduccion que los docentes
-actores centrales de la practica educativa- hacen del texto politico en su propésito de
dotarlo de sentido (o cumplirlo), ya que el modo en que ellos piensan tiene profundas
implicaciones en su puesta en acto. Ahora, las politicas no son simplemente implemen-
tadas en el contexto de practica, sino que estan sujetas a interpretacién y entonces re
creadas (Bowe et al, 1992, citados por Mainardes, 2006 y Kravetz, 2012). En este sentido,
mirar los productos legales, es decir, la legislacion y los textos correlativos que apuntan
a organizar el planeamiento educativo en clave de cuestion posibilita profundizar el
conocimiento de procesos sociales marcados por las practicas de diferentes actores
-ademas del Estado-, cuyas capacidades de acumular fuerzas y recursos dirimen en la
arena las estrategias de accion y los intereses sobre el asunto socialmente problemati-
zado. En esta fase se indaga el acoplamiento que se establece entre las iniciativas, las
directrices gubernamentales y las practicas: porque, como sostiene (Ball, 2002), lo que
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sucede dentro de cada escuela -en tanto resignificacion de las politicas emanadas de
distintas esferas gubernamentales- y como éstas, a su vez son vivenciadas, esta media-
do por la vida cotidiana de las escuelas.

Son evidentes las diferencias entre el contexto de produccién de las distintas inicia-
tivas y los nuevos contextos en los cuales se espera que aquélla funcione. Estas diferen-
cias son inevitables y por tanto deberian ganar peso en la consideracion de los cambios
que se tornan indispensables.

El contexto de la estrategia politica incluye “la identificaciéon de un conjunto de
actividades sociales y politicas que serian necesarias para afrontar las desigualdades
creadas o reproducidas por la politica investigada” (Mainardes, 2006,55). Retomando a
(Senén Gonzalez y Villela Paz en Tello, 2013), en este contexto hay que tener en cuenta
distintos factores que afectan el proceso como son los cambios y/o condicionamientos
producidos en distintos entornos, cambios macrosociales, propios de la incertidumbre
epocal, cambios en la arena politica que se dan tanto en el espacio donde y cuando
surge la ley o normativa, como en lo producido en los diversos espacios de aplicacion,
incluso en lo que ocurre en cada escuela.

El contexto de los resultados refiere a la necesidad de analizar los efectos de las
politicas en tensién con los origenes del discurso, sus intenciones y los cambios produ-
cidos sobre la desigualdad y las formas de injusticia educativa y social. Segin Mainar-
des (2006), este contexto se preocupa por las cuestiones de la justicia, la igualdad y la
libertad individual; se considera apropiado sostener la idea de que las politicas tienen
resultados y logros, mas que efectos. Segun Ball, las politicas debieran ser analizadas
en términos de su impacto en relacién a los indicadores de desigualdad social. Mainar-
des (2006) dice que Ball presenta aun una distincion entre efectos de primer ordeny
de segundo orden. Los efectos de primer orden hacen referencia a los cambios en las
practicas o en estructura y son evidentes en lugares especificos o en el sistema como
un todo. Los efectos de segundo orden se refieren al impacto de esos cambios en los
poderes de acceso social, oportunidad e injusticia social.

La perspectiva metodolégica

El planteo del problema contenia ya en su formulacion elementos que perfilaron
decisiones en torno a la metodologia para acceder al conocimiento sobre el tema. EL
interés no estuvo puesto en el descubrimiento de hechos aislados de quienes lo inves-
tigan, sino en generar conocimiento comparado sobre los procesos de gobierno y su
relacion con el planeamiento educativo a nivel nacional en el periodo (2003-2016) en
Brasil y Argentina. Los objetivos perseguidos pueden considerarse también elementos
claves para la definicion de una logica cualitativa de investigacion. Es decir que el tipo
o la naturaleza de los resultados que se buscé obtener, indican que lo que se persiguid
es aportar a la generacién de teoria sobre la base de la identificacion de categorias y
proposiciones surgidas de la empiria (Sirvent, 2003).

Esta propuesta de trabajo presenta una determinada forma de confrontacién entre
la teoria y la empiria. De hecho no se propone verificar datos ni hacer una explicacion
causal, sino encontrar en el terreno abundante informaciéon que permita comprender
el objeto de estudio y luego aportar teéricamente a lo ya estudiado y planteado sobre
el mismo. Al no intentar verificar datos ni explicar relaciones causales entre variables
sino comprender el objeto de estudio y aportar a su conocimiento con la meta de

Ciencia DocenciayTecnologia-Suplemento | N°15 | AdoXIll | 2023 | 201



SilvinaJ. Fernandez, Gabriela Andretich | Politicas educativas comparadas de Brasil y Argentina. Primera etapa: ...

perseguir el desenmascaramiento de las construcciones sociales dominantes y los in-
tereses que representan, de estudiar la sociedad con el fin de transformarla y liberar
individuos de las causas de la dominacion y la represion, esta investigacién se ubica
entre la perspectiva interpretativa y la socio-critica. Es interpretativa por las decisio-
nes tomadas en relaciéon con la seleccion de los modos e instrumentos de recoleccion
y analisis de informacion (entrevistas en profundidad y analisis de fuentes secundarias)
pero por su planteo epistemolégico y por los supuestos teédrico-practicos de partida,
se sostiene desde la Teoria Social Critica. Ambas posiciones se pueden incluir en lo que
Sirvent (2003, 2014) denomina Légica de Investigacion Cualitativa.

En un trabajo mas actual, Rigaly Sirvent (2023), hablan de tres mo dos de generacion
de teoria. Esta investigacion se enmarca en el Modo de Generacion Conceptual asen-
tado en la dimension epistemolédgica del paradigma hermenéutico. La tradicion her-
menéutica en ciencias sociales sostiene, en oposicion al positivismo, la especificidad
del mundo de lo social; asume su naturaleza como propia y distinta a la de los objetos
fisicos y naturales. EL hecho social es concebido como una “estructura de significados”
que se nutre y construye en las situaciones de interaccion social productoras de senti-
do. Los autores aclaran que este modo de generacién de teoria se opone al “monismo
metodolégico” y defiende la necesidad de una metodologia propia para estudiar los
fendbmenos sociales. Busca una aproximacién comprensiva de los hechos singulares en
su peculiaridad e insercion socio-historica y no leyes de validez universal de caracter
causal.

La denominacion “modo de generacién conceptual” expresa la centralidad de los procedimientos
de construccion de categorias que dan cuenta de la descripcion y comprension del hecho social in-
vestigado, en términos de los significados atribuidos por los actores a los fenémenos de su entorno
cotidiano (Rigal & Sirvent, 2023, pag. 114)

Dentro de la perspectiva cualitativa, se decide enfocar la investigacion desde una
mirada comparada. Retomando textos de Krawczyk (investigadora argentino-brasile-
fia) reconocemos en estudio de la constitucion de los sistemas educativos nacionales
y en la definicion de politicas educacionales una interesante trayectoria de practica
de comparacioén. Dice (Krawczyk, 2013) que la comparacién pasé a formar parte, a
partir del siglo XVIII, de procedimientos metodolégicos de diferentes areas del conoci-
miento como estrategia de constitucion de disciplinas cientificas modernas. El proceso
de institucionalizacién de la investigacion comparada tuvo lugar en paises centrales,
principalmente en los EUA, donde se dicto el primer curso de esta disciplina en una
universidad entre 1899y 1900.

El paulatino avance de ese tipo de investigacion se vio alentada al finalizar la Se-
gunda Guerra Mundial, al emerger las politicas de ‘cooperacién internacional’ y, con
ellas, los primeros organismos mundiales de educacién; con un gran desarrollo en la
segunda mitad del siglo XX, bajo el proceso de reconstruccién internacional del ca-
pitalismo concebido en marco de la teoria desarrollista. En ese marco, la educacién
comparada tuvo un desarrollo sin precedentes; se establecieron fundamentalmente
comparaciones entre las caracteristicas y el desarrollo de los sistemas educativos de
diferentes paises (Krawczyk, 2013).

En alguna medida los aportes a los paises periféricos justificaban la influencia ejer-
cida sobre ellos por parte de los paises centrales. Dada esta caracteristica de origen
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asociada al paradigma positivista y al imperialismo de este tipo de investigacion, en
Ameérica Latina, la perspectiva de investigacion critica fue sobrepasando cada vez mas
el enfoque comparativo, a tal punto que se tornaron practicamente inexistentes.

Segun (Krawczyk, 2013) la investigaciéon comparada se fortalece en momentos de
reconfiguracion de las relaciones internacionales.

E assim que, a partir dos anos 90 do século XX, vamos observar que a pesquisa comparada a educacao
toma um novo folego na América Latina. Os organismos internacionais foram importantes indutores
nao somente das reformas educacionais ocorridas durante esse periodo na regido, mas também na
producdo de conhecimento como dispositivo regulador e de governanca (Névoa, 1995 en Krawczyk,
2013, pag. 202)

En la década de 1990, resurgen los estudios comparados, principalmente en temas
de politica educacional y gestién escolar. Segiin Krawczyk (2013), esto pudo darse por-
que la educacion comparada, en razén de su dinamica de trabajo, de sus campos
de estudio y de sus objetos tradicionales de abordaje como lo son los sistemas
educativos nacionales y su organizacion, es susceptible de divulgacién de ‘evi-
dencias’ favorables como ejemplos de la legitimidad de las acciones y de los re-
sultados a los que se pretende llegar. En ese momento, los estudios eran encomen-
dados y divulgados por los organismos internacionales que, amparados en el enfoque
tedrico-metodolégico funcionalista, posibilitaban el refuerzo del caracter homogenei-
zador, tanto en la lectura de las realidades nacionales como en sus propuestas para im-
poner una estandarizacion de politica educacional en la region (Andretich. G, 2020 ).

En el contexto de globalizacion y de capitalismo actual en que estamos viviendo el
intento sistematico de tornar uniformes las politicas nacionales a través, entre otros,
de condicionantes supranacionales, la pesquisa comparada tiene un gran potencial de
interpretacion pero aun debe ser profundizada en el sentido de avanzar del analisis de
los datos al analisis del “sentido histérico dos datos” (Névoa, 1995 en Krawczyk, 2013).

En términos generales se consideré el método comparativo como una herramienta
dentro de la perspectiva interpretativa, en este se procede al analisis de los casos fun-
damentalmente a partir de la comparacion de categorias/variables para determinar,
seglin sea el caso y la estrategia, las diferencias o las semejanzas (concordancias).

A los fines de explicitar mas la comparacion propuesta en esta investigacion se re-
toma la clasificacién de (Nohlen, 2006). Este autor sostiene que el investigador debe
tomar una serie de decisiones armonizadas entre si en varios aspectos para lograr una
relacion metodolégicamente razonable que permita observar mas de cerca algunas
variables en una seleccién fundada de casos. Los aspectos a considerar son: el ambito
del objeto de estudio, el contexto, el tiempo y el espacio.

Con ambito del objeto (Nohlen, 2006) hace referencia a las comparaciones de confi-
guraciones de gran extension (sociedades, sistemas politicos) por una parte y segmen-
tos (partidos, sindicatos). La presente investigacion se posiciona en esta Ultima opcién
ya que el objeto de estudio son procesos decisorios en relacion a politicas educativas
(planes, programas y proyectos).

En relacién al contexto (homogéneo o heterogéneo) se puede decir que hay cierta
homogeneidad en relacién al tema estudiado ya que desde la perspectiva histérico-po-
litica, los procesos de planeamiento de los dos paises han seguido recorridos similares.
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La dimension tiempo que contempla tres opciones (a) comparacion diacronica (lon-
gitudinal en tiempos distintos generalmente dentro de un mismo pais), (b) comparacion
sincronica (horizontal, simultanea, primordialmente entre paises) y (c) comparacion
diferida en el tiempo (forma mixta entre la diacrénica y la sincrénica). De estas tres
posibilidades, esta investigacion se ubica en la segunda ya que se estudio el desarrollo
de los procesos de planeamiento educativo en Argentina y Brasil en un mismo periodo.

Por ultimo (Nohlen, 2006) refiere a la variable espacio donde puede realizarse una
investigacion (a) a nivel internacional como es el caso de la presente investigacion, (b)
internacional, (c) supraestatal que comprende regiones internacionales y (d) sociedad
mundial.

Si bien es cierto que la mayoria de la bibliografia referida a los estudios compara-
tivos, incluso los nombrados hasta aqui como Nohlen se encuentran enmarcados en
una mirada experimental de la investigacion, hoy dia hay una revisién de los planteos
hegemodnicos acerca de la investigacion comparada. La misma Krawczyk ha trabaja-
do en esta resignificacién, también lo hace Zemelman en distintos textos. Zemelman
(2003) reconoce que los estudios comparativos estuvieron muy ligados a las exigencias
de comparacioén de las agencias internacionales de financiamiento y que para estos
organismos, la comparacion reviste un caracter de simplificaciéon porque consideran
como basico un solo factor de comparabilidad en algo tan complejo como podria ser
un conjunto de estructuras econémicas o un sistema educativo nacional en su comple-
tud. Con estudios de este tipo el Banco Mundial, por ejemplo pretende determinar si
un pais avanzé o no en el logro de determinadas metas midiendo sélo el ingreso per
capita o el nivel de escolaridad.

El mismo Zemelman sostiene que cuando se compara no se lo hace a través de
variables aisladas, abstraidas de una serie de relaciones con otras variables con di-
mensiones no faciles de cuantificar porque son culturales, ideolégicas y también axio-
légicas. La complejidad de los procesos sociales como lo son las politicas educativas
implica el analisis de especificidades histoéricas

“La complejidad como tal es precisamente lo que hay que abordar en cualquier investigacion orien-
tada a politicas sociales. La complejidad supone tener que basarse en comparar especificidades his-
toricas. Y ¢qué es una especificidad histérica? Una especificidad histérica es lo que resulta de una
articulacion de multiples dimensiones en un momento y en un espacio. Lo que supone algo mas que
calculos econométricos, algo mas que matrices. Significa ver como la educacion esta influida por la
estructura educacional de los padres, como la estructura educacional de los padres esta a su vez
influida por la estructura demografica, como a su vez la estructura demografica esta influida por la
distribucion espacial de la poblacién. Una serie de relaciones que hacen a la realidad. La realidad es
asi” (Zemelman, 2003, pag. 97).

Explica el autor que no querer entender la complejidad y el querer trabajar con su-
puestos de simplificacién para resolver facilmente el problema, tal la légica del Banco
Mundial, que ha llevado a falsos disefios y a crear realidades ficticias, creyendo que
son reales, a suponer que existen sujetos cuando no existen sujetos con determinadas
fuerzas, y a tomar decisiones sobre esas bases de orden politico lleva al fracaso.

Los casos de estudio y la importancia de historizar
Los grupos de investigadores de ambos paises realizaron actividades previas al di-
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seflo del proyecto de investigacion que posicionan los casos de estudios como compa-
rables. Se decidié -para esta investigacién- enfocar los procesos de gobierno y su rela-
cion con el planeamiento en Argentina y Brasil en el periodo (2003-2016). El periodo
abarco desde la sancién de la ley 26.206 (2006) hasta advenimiento de la presidencia
de Mauricio Macri en Argentina y en Brasil, desde la asuncién al poder del gobierno
petista, con el presidente Luis Inacio “Lula” da Silva, en 2003, hasta el impeachment de
la presidenta Dilma Rousseff, en 2016. Se propuso considerar este periodo por conside-
rar como supuesto de anticipacion de sentido que hubo una fuerte conexién entre las
politicas educativas en general con los procesos de planificacién considerados como
herramienta de gobierno.

Dentro de cada pais, las unidades de analisis de esta investigacion fueron la gene-
racion de politicas educativas del periodo (2003-2016). Dentro de este espectro, cada
subgrupo de investigacién seleccion6 una politica en particular.

En Argentina se consider6 la propuesta de creacion y planificacion del Instituto Na-
cional de Formacion Docente (INFD). La creacién del INFD se establecia en el articulo
76 de la Ley de Educacién Nacional N° 26.206 como medio para asegurar el aprendiza-
je de los conocimientos y las capacidades indispensables para el desarrollo integral de
todos los nifios, nifias, jévenes y adultos en la Argentina.

Se optd por este foco o caso de estudio porque la creacién misma del Instituto de
Formacién Docente fue planteada con la mira puesta en la planificacion educativa a
nivel pais. Segin los documentos iniciales (de 2007), la creacion del INFD abre la po-
sibilidad de establecer una linea estratégica de planificacion, la necesidad de ésta se
hace mas acuciante en tanto se afaden, a las lagunas cualitativas preexistentes, de-
mandas especificas provenientes de la obligatoriedad de la educaciéon secundariay de
la ampliacion de la oferta del nivel inicial. También dentro de la lectura diagnostica del
momento de creacién se sostuvo que cuando el Estado no asume la planificacion de la
cobertura de los puestos de trabajo del sistema educativo, y no direcciona al sistema
formador en esa linea, los acontecimientos siguen un supuesto curso “natural” en el
cual las brechas de escasez de personal formado se salvan mediante la incorporacion
de agentes sin formacion.

En el caso de Brasil, la politica seleccionada fue el Pacto Nacional por la Alfabe-
tizacion en la Edad Correcta (PNAIC - sigla en portugués). Este es un programa insti-
tuido por la Portaria® n° 867, de 4 de julio de 2012, desarrollado por el Ministerio de
Educacion junto a los gobiernos estaduales y municipales cuyo objetivo principal era
garantizar que todos los niflos matriculados en escuelas publicas brasilefias sean al-
fabetizados hasta el final de ocho afios de edad, lo que corresponde al 3° afio de la
Enseflanza Fundamental.

Dentro de los principales documentos que validan esta politica publica, ademas de
la Portaria n° 867, ya citada, que instituye el PNAIC y define sus acciones y directrices
generales, apuntamos el Manual del PNAIC/MEC (2012), entre otros. En el PNAIC, como
politica publica educacional, son destacados algunos puntos considerados cruciales
para su elaboracién y fundamentacion como politica publica, asi como en funcién de
sus objetivos centrales, que influencian en sus formas de implementaciéon y en sus re-
sultados. En este sentido, en un primer momento, podemos apuntar que:

1. Portaria (podria traducirse como decreto del poder ejecutivo nacional, sin embargo, en Brasil hay una distincion entre decretos
y portarias. Dejamos el término en portugués, que se define como una medida juridica entre los decretos y resolucion).
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EL PNAIC se inserta en la politica educativa implementada en la década de 1990y
retomada en los afios 2000 que trata la relacion entre formacioén, trabajo docente y
evaluacion como estratégica para alcanzar mejores resultados educativos en las eva-
luaciones nacionales (LUZ, 2017).

La categoria de “historicidad” de los procesos politicos de ambos paises surgi6é con
fuerza en el desarrollo del analisis. Lo que en el proyecto estaba planteado como una
introduccion o vision diagnostica de los marcos legales y politicos de cada pais para
enmarcar el analisis del periodo seleccionado, fue requiriendo una profundizacién.

Con respecto a la categoria de historicidad, fue concebida a partir de lo trabajado
en base a algunas ideas la de Krawczyk cuando sostiene que en este contexto globa-
lizado, penetrado por capitalismo, desde donde pretendemos generar politicas edu-
cativas nacionales -con restricciones supranacionales-, la investigacién comparativa
tiene un potencial de interpretacién muy rico, si se tienen en cuenta las historicidades
nacionales para el andlisis de las convergencias y los detalles en la realizacién de
politicas globales. La tesis sostenida es que la educacién nos remite a un conjunto
de situaciones, practicas, politicas resultantes de la practica social y, por tanto, esta
estrechamente ligada a relaciones sociales histéricamente determinadas. La autora
plantea, entonces, el desafio del paso del analisis de los hechos al analisis del “sentido
historico de los hechos”.

En esa recuperacion de la historicidad, los equipos, hicieron un recorrido de los hitos
mas significativos de ambos paises en los ultimos afios en materia de politica educati-
va hasta enfocar en el periodo de estudio.

Si bien en ambos paises se dieron procesos politicos-institucionales similares desde
los afios 50 hasta el presente (dictaduras, democracia), las diferencias estructurales
entre ellos son de relevancia en cuanto el desarrollo desigual y combinado de la edu-
cacion latinoamericana (Puiggros, 1988); lo que es importante destacar aqui es el im-
pacto en los procesos de cobertura escolar y democratizacion de sistema educativo y
su estructura de gobierno.

Como afirma Bittar (2012), para Brasil, el siglo XX concluye sin garantizar la escola-
rizacién publica, integral, universal y secular para todos los nifios y jovenes. El porcen-
taje de analfabetos funcionales en 2011, -entre los 15 y los 64 afios-, todavia estaba en
el 68% y entre ellos, habia un 8,59% de analfabetos totales, seguin datos del IIPE- UNES-
CO/OEIl basados en el PNAD. Esta misma fuente revela que Argentina, ese mismo afo
tenia 0,99% de analfabetismo. En la situacién brasilefa, de hecho, el problema racial
juega un papel importante, ya que la discriminacioén es evidente ya que el 66% de este
total son negros y pardos.

Un componente que emergié como imposible de eludir en su cantidad y compleji-
dad fue toda la legislacién educativa sancionada en ambos paises. Fue necesario re-
visar las normas en materia de educacion en general y las de los casos de estudio en
particular. Esto se plasmé en distintas presentaciones graficas y articulos académicos
y su analisis en caracter de produccién del texto politico -en lo que refiere al ciclo de
las politicas educativas-, merecié un apartado especifico. Estos y otros antecedentes
de la historia educativa de ambos paises fue fundamental para el analisis del periodo
seleccionado.
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Instrumentos de recoleccion de informacion

Se realizaron entrevistas a informantes clave de los dos paises. La entrevista en pro-
fundidad es una interaccién cara a cara constituida por preguntas y respuestas orienta-
das a una tematica u objetivos especificos, es una técnica para el acercamiento al ob-
jeto de estudio de muy extenso uso en la investigacion social (Oxman, 1998). La autora
citada explicita que para aplicar esta técnica se siguen ciertos pasos que esquemati-
camente pueden resumirse asi: tras un primer momento de disefio de las entrevistas,
se delimita un campo, se las realiza, se las graba y luego se las transcribe literalmente
constituyéndose asi en el corpus cobre el que posteriormente se hara el analisis.

Este tipo de entrevistas tienen un origen ligado a planteamientos sociolégicos y antropolégicos. En
este sentido, aparece como esencial llegar a obtener el conocimiento del punto de vista de los miem-
bros de un grupo social o de los participantes en una cultura. La entrevista es uno de los medios para
acceder al conocimiento, las creencias, los rituales, la vida de esa sociedad o cultura, obteniendo
datos en el propio lenguaje de los sujetos (Rodriguez Gomez; Gil Flores; Garcia Jiménez, 1996).

La seleccion de informantes estuvo signada -como criterio primordial- porque las
personas a entrevistar hayan participado directamente en la formulacién de progra-
mas, planes o proyectos en alguno de los niveles de gobierno en el periodo estipulado
en ambos paises. Es asi que se realizaron los encuentros -la mayoria de ellos en forma
virtual- con funcionarios de distintas lineas dentro de los ministerios nacionales, pro-
vinciales y locales en Argentina y sus equivalentes en Brasil. En ambos paises resulté
complicado y por momentos infructuosa la concrecion de algunas entrevistas.

Analisis del material recolectado

Dado que las técnicas de recoleccién de informacién son la entrevista y el analisis
de documentos, se realiz6 un analisis de la informacion propio de la légica cualitativa.
El mismo no queda relegado al terminar de recoger la informacién sino que se realizé
a lo largo de todo el proceso, incluso a partir de los primeros contactos con los infor-
mantes. Una vez reunido un cumulo suficiente de informacion, se recurri6é al método
comparativo constante. Es un método de investigacion cualitativa que usa un conjunto
sistematico de procedimientos para desarrollar teoria derivada inductivamente de los
datos empiricos (Glaser B.G. Y Strauss, 1967). EL mismo consiste en comparar las con-
ceptualizaciones que surgen en los datos empiricos. Se considera fundamental para
la aplicacion del método los conceptos de incidentes, categorias y propiedades. Con
incidentes se hace referencia a un hecho que se recorta en el registro, producto de
cualquier forma de recoleccion de datos; las categorias son los conceptos que se van
identificando y las propiedades son las caracteristicas que presentan los conceptos
(Sirvent, 2003).

El proceso de Comparacion Constante se realiza en base a un registro de la obser-
vacion, entrevista o documento mediante la elaboracién de un cuadro a tres columnas:
en la primera de ellas se consignan en detalle los hechos en términos de “relato” o “fo-
tografia” de la realidad (lo que se ve y se escucha); en la segunda columna se incluye la
captacion subjetiva del clima que percibe el entrevistador (vigilancia epistemolégica
de como afecta la subjetividad del investigador con respecto al entrevistado) y por ul-
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timo se consignan a la izquierda del registro los conceptos e ideas que van surgiendo,
mas cercanos a la empiria.

Sintesis de resultados y conclusiones

Ante la cantidad de informacién procesada en el transcurso de la investigacion sur-
gieron datos comparativos que sobrepasan los casos de estudios. Aprovechando la ri-
queza del analisis realizado, las conclusiones se exponen en términos generales y las
particularidades de los casos se van incluyendo en cada categoria presentada.

El periodo seleccionado y un cambio de época

Los comienzos del siglo XXI estuvieron signados, en muchos paises de América Lati
na, por practicas contestatarias de distinto tipo y por la emergencia de liderazgos que
impugnan en bloque el consenso neoliberal de la década anterior. Imen (2010) habla
de este idéntico panorama y reconoce las rebeliones populares que constituyeron el
fin de un ciclo histérico y que tuvieron como modo particular de manifestacién un pri-
mer momento insurreccional cuya consecuencia inmediata fue la renuncia de muchos
presidentesy dieron lugar a victorias electorales de nuevos gobiernos constitucionales.

No obstante esta renovacién epocal, es necesario aclarar que no se trata de pro-
cesos monoliticos; mas bien podria decirse que el querer romper con el modelo neo
liberal se erige como una de las opciones que en la practica se dieron luego de la dé-
cada de los ‘90. Cantero (2011) explicita la importancia de las circunstancias que pe-
san sobre los procesos politicos acaecidos en los distintos paises de la region, con sus
particularidades y oscilaciones en el tiempo y en las geografias; resalta dentro de los
vaivenes propios de la historia, periodos de mayor conflictividad social por demandas
no satisfechas.

Puede recuperarse lo que sefiala Suasnabar en relacion al contexto mundial por
€s0s momentos...

Asi, entre 2003 y 2008 el gigante asiatico crecera a un promedio anual de 10 % (las llamadas tasas
“chinas”) que se manifestara no solo en su transformacién como potencia exportadora sino también
por su demanda insaciable de materias primas que esta en la base del “boom de los commodities”
que experimentara la region. (Suasnabar Et Al, 2018, p.23).

Frente al panorama en que quedo6 sumida América Latina a fines de los ‘90, esta se
vio empujada a debatir no solamente sobre los problemas inmediatos como la pobre-
za, el desempleo, la inestabilidad social y politica sino sobre las opciones histéricas.
Ante esto se abrieron distintas expresiones de debate y acciéon politica también en los
paises abordados por esta investigacion.

Mas alla de los nombres que pueda asumir lo acontecido en el siglo XXI, cabe reto-
mar el reconocimiento de algunos sucesos importantes. Luego del Caracazo a fines de
los ‘80, Hugo Chavez asume como presidente de Venezuela tras ganar las elecciones.
En cascada, después de duras crisis, en sus respectivos paises, asumen Néstor Kirchner
en Argentina (2003), Lula Da Silva en Brasil (2003), Martin Torrijos en Panama (2004),
Tabaré Vazquez en Uruguay (2005), Michelle Bachelet en Chile (2006), Evo Morales en
Bolivia (2006), Rafael Correa en Ecuador (2006), Daniel Ortega en Nicaragua (2007), y
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Fernando Lugo en Paraguay (2008) -entre otros ejemplos- (Imen, 2010).

Este nuevo escenario, sostiene Suasnabar (Et al, 2018) -signado por la bonanza eco-
ndémica- ampliaria los margenes de accién de la mayoria de los gobiernos progresistas
latinoamericanos que se manifestara en “la recuperacion del rol del Estado adoptando
la forma de un neo-intervencionismo y el despliegue de una agenda de politicas pu-
blicas orientadas a reconstruir el tejido social y mejorar las condiciones de vida de la
poblacién” (p.23).

El denominador comun de los gobiernos de las primeras décadas del 2000 en la
region fue la oposicién relativamente amplia al consenso politico reformista de los
90 y la recuperacion de la centralidad del Estado en la implementacién de politicas
inclusivas (Moreira et al., 2008 apud Feldfeber; Gluz, 2011).

Después de los ‘90, en Argentina consideramos dos periodos: el primero, durante la
presidencia de Néstor Kirchner (2003-2007), caracterizado por importantes cambios
en la legislacién con pocos avances debido a politicas concretas que garantizaron su
implementacién; el segundo incluye las decisiones de los dos gobiernos de Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-2011, 2011-2015), en las que se observan algunos avances
en la generacion de politicas orientadas a la inclusiéon social tendiendo a la universali-
dad y a la conquista de derechos por parte de los sectores vulnerables.

En Brasil, durante los gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT) que van de 2003
a 2016, se vieron desde el inicio respuestas asertivas a las demandas por el reconoci-
mien to identitario de grupos histéricamente excluidos, como negros e indigenas, den-
tro del sistema educativo, asi como una creciente y sostenida accién en funcion tanto
de garantizar a estos y otros grupos no sélo el acceso sino también la permanencia
dentro de este sistema a partir de diversas politicas compensatorias y redistributivas.
Junto a estas acciones, a lo largo de estos afos, se reafirma la preocupacion con la ca-
lidad educativa ofrecida a la poblacién, lo que tiene su auge a partir de 2007.

En Brasil, también se destacan algunas medidas importantes como la ampliacién
de los requisitos escolares basicos después de la Enmienda Constitucional No. 59y el
acceso al sistema universitario a través de diversas formas (politica de cuotas, REUNI,
PROUNI etc.), asi como la ampliacién de la cobertura de FUNDEF para FUNDEB, inclu-
yendo asi también la Educacion Infantil y Preparatoria y la implementacion de progra-
mas de asistencia técnicay financiera a través del Fondo Nacional para el Desarrollo de
la Educacién (FNDE); este ultimo, que habia llegado a las entidades federativas desde
la implementacion de sus Planes de Accién Articulados. También cabe mencionar las
negociaciones en la aprobacion del Plan Nacional de Educacién (2014-2024), que ha-
bian denotado las dificultades de acuerdos en este sentido, dejando al pais sin un plan
estatal durante cuatro afos. Mientras tanto, sin embargo, continué desarrollandose el
Plan de Desarrollo Educativo, que, entre otras medidas importantes, implementé el
indice de Desarrollo de la Educacion Basica (IDEB) como una medida de calidad para
las escuelas y entidades federativas que combina indicadores de flujo y competencia
de los estudiantes en Matematicas y Portugués, semestralmente, en la Prueba Brasil.

Podemos afirmar que, en los casos de Argentina y Brasil en este periodo objeto de
estudio, estamos frente a Estados que han recompuesto su capacidad regulatoria e
inversion en educacién. Segun Pini y Gomez Melo (2011), las politicas recientes desa-
rrolladas en ambos paises han tratado de revalorizar el lugar del Estado como regu-
lador y administrador. En educacion, esto se hace visible, por ejemplo, en Brasil, por
las medidas que muestran la busqueda de la centralidad en la definicion de las politi-
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cas educativas por parte del Ministerio de Educacién, sobre todo, a partir del Plan de
Desarrollo de la Educacién con sus correlatos financieros, el Fondo de Manutencién
y Desarrollo de la Ensefianza Basica y de Valorizacion del Magisterio (FUNDEB) y el
Fondo Nacional para el Desarrollo de la Educacién (FNDE). En Argentina, hay intentos
de adoptar una politica que minimice la segmentacion y la disparidad entre y dentro
de las provincias. En general y en el ambito educativo en particular, la administracion
del gobierno de Néstor Kirchner comenzé en un clima de rechazo a las reformas de la
década de 1990 vy sus efectos.

En este escenario, emergié como imposible de eludir en su cantidad y complejidad
un corpus de legislacion educativa sancionada en ambos paises. Fue necesario revisar
las normas en materia de educacion en general y las de los casos de estudio en parti-
cular. En Argentina, en el ambito educativo se anunciaron cambios normativos vincula-
dos a las demandas de desarticulacion de la Reforma Educativa de la década de 1990,
implementada a partir de la Ley Federal de Educacién de 1993, la cual fue derogaday
sustituida por la Ley Nacional de Educacion N° 26.206, en 2006, y se sancionaron leyes
que constituian causa de luchas y quejas, como las Leyes de Educacién Técnico-Profe-
sional (26.058), Ley de Financiamiento Educativo (26.075) y Educacién Sexual Integral
(26.150). La posicion antagonica con respecto a la Ley Federal puede ser analizada en
la restauracién del Estado como responsable primario y garante del cumplimiento in-
eludible del derecho a la educacién y la no mercantilizacién de la educacion.

Ya en Brasil, el analisis de la legislacion evidencid una profusién normativa impor-
tante a partir del gobierno federal, resultando en 57 medidas legales que van desde la
Enmienda Constitucional No. 59, de ampliacién de la escolaridad obligatoria, pasando
por leyes, decretos, portarias, resoluciones, pareceres y directrices para la organizacién
del sistema educativo. Este panorama legal puede ser agrupado en funcién de tres
categorias politicas: identitaria, asistencial y cualificadora, que marcan claramente la
intencionalidad de este gobierno. No casualmente las primeras medidas legales ema-
nadas del gobierno federal expresan un gesto politico claro en funcién de promover el
reconocimiento de grupos histéricamente excluidos en el pais, inaugurando una serie
de normativas de reconocimiento identitario, como la Ley N° 10.639/2003, “Historia y
Cultura Afro-Brasilefia”, que incluye estos contenidos en el curriculo nacional y, poste-
riormente lo amplia a la historia y cultura indigena; asi como el decreto N° 5.626/2005
“Lengua Brasilefia de Sefales (Libras) en el curriculo de las Instituciones de Ensefianza
Superior”, entre otras. Con relacién a la normativa de caracter asistencial, contamos
con varias acciones destinadas a mejorar el acceso y la permanencia de estudiantes,
como los referentes a merienda y transporte escolar, o la Ley N° 10.834/2004 “Acompa-
fiamiento de la frecuencia escolar del Programa Beca Familia”, sélo para ejemplificar.
Finalmente, se pueden mencionar algunas de las medidas que buscaron mejorar los
indicadores educativos y la calidad educativa, como el decreto n° 6.094/2007, que im-
plementa el “indice de Desenvolvimento da Educacio Basica” y otros que instituyen
directrices curriculares -hasta el momento inexistentes- desde la Educacién Infantil, la
Ensefianza Fundamental y Media, hasta la Educacién Profesional y Formacién Docen-
te inicial y continua, como lo son el decreto N° 867/2012, que crea el “Pacto Nacional
pela Alfabetizacao na Idade Certa” acompafado del decreto N° 482/2013 “Avaliacao
Nacional da Alfabetizacao compde o SAEB”, para evaluar el impacto de esta politica
especifica. Todo esto sin contar con el aval de la Ley N° 13.005/2014 que aprueba el
Plan Nacional de Educacion - PNE y la ampliacion del FUNDEF para FUNDEB.
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Estos cambios se inscriben en algunas tendencias también identificables en el con-
texto latinoamericano, a partir de la constatacion de ciertas caracteristicas comunes
de los gobiernos de la regién en las primeras décadas del 2000, como la oposicion
relativamente amplia al consenso politico reformista de los 90 y la recuperacién de
la centralidad del Estado en la implementacion de politicas inclusivas (Moreira Et AL,
2008 apud Feldfeber; Gluz, 2011). Sin embargo, aunque las politicas siguen conviviendo
con modalidades de intervencién estatal que exigen un trabajo integral y diversificado,
encontramos divergencias con relacion a los actores habilitados para participar del
planeamiento de estas politicas. En este sentido, asi como en otros paises de América
Latina, en Argentina, podemos decir que el planeamiento no termina de reconocer la
importancia del colectivo (Pini; Gdmez Melo: 2011), en contraposicion; en Brasil, la par-
ticipacion de la sociedad civil en la elaboraciéon, implementacién y evaluaciéon de las
politicas publicas no s6lo amparada y fundamentada por el andamiaje legal posterior
a la Constitucion Federal de 1988, sino que, ademas, fue deliberadamente impulsada 'y
promovida por el gobierno petista (Fagnani, 2011; Gomide, Pires, 2014; Bezerra, 2020).

Los procesos de planificacion en ambos paises

Siguiendo una linea historica, la relacion entre la politica y los procesos de planifi-
cacion estatal ha ido adquiriendo diferentes formas, tanto en términos conceptuales
como metodolégicos. El area educativa aparece tardiamente incorporada a estos pro-
cesos puesto que la mirada, en los inicios de la planificacion estatal estuvo centrada
en el desarrollo econémico. Las primeras experiencias a nivel mundial de planificacion
estatal se desarrollaron a principios del siglo XX asociadas, por un lado, a las crisis que
enfrentaron algunas de las principales economias nacionales europeasy, por otra par-
te, a la novedad que represent6 el surgimiento de las economias socialistas. Ya en el
periodo de posguerra, Haberkon dice:

Desde el periodo de posguerra y hasta fines de los ‘70, tanto las economias periféricas como las
principales potencias mundiales continuaron desarrollando procesos de planificacién: las primeras,
como una herramienta que les permita salir del circulo del atraso y la dependencia; las economias
centrales para iniciar los procesos de reconstruccién luego del conflicto bélico. En ambos casos, las
experiencias presentaron algunos éxitos y muchos fracasos, y se caracterizaron por abordar los pro-
cesos de planificacion de manera rigida (Haberkon, 2016, pag.1).

Dentro de este periodo, ubicados en América Latina, pueden encontrarse las pri-
meras referencias al sector educativo y sus antecedentes de oficinas de planificacién.
Es de sefalar que los paises en los que se pusieron en marcha reformas educativas de
significacion, el planeamiento asumio6 rasgos diferenciados, de caracter pragmatico,
donde estuvo mas fuertemente implicado con el proceso de gobierno en su conjunto;
tales fueron los casos de Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México,
Paraguay, Per( y Republica Dominicana. En el resto, el planeamiento estatal fue per-
diendo significacion gradualmente -en la siguiente década- hasta asumir un caracter
meramente burocratico. Este ha sido el caso de la Argentina y de otros varios paises
latinoamericanos.

En los afos 80, Gurrieri, desde la CEPAL, pone en debate la vigencia del Estado plani-
ficador -propio de la concepcién “cepalina” tradicional- en la crisis de esos momentos,
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analizando el rol estatal segun distintas formulaciones politicas y las exigencias para
la planificacion. Desarrollo, entre otras, las siguientes proposiciones basicas: la de la
necesidad de fortalecer el aparato estatal, la de establecer y consolidar las auténticas
modalidades democraticas de organizacién politica haciendo énfasis en la necesidad
de la participacion social, en la de busqueda de consensos y en el control social demo
cratico de los principales nacleos de poder estatales y privados. Planteaba todo esto en
un marco de equidad, superando las situaciones de profunda desigualdad econémica,
étnica, social y cultural existentes en América Latina.

La discusion en CEPAL abrié interesantes reflexiones en torno a los procesos de pla-
neamiento que dieron origen a algunas experiencias interesantes. Entre ellas se des-
taca la propuesta de un modelo renovado -al que se denominé como planeamiento
dinamico, “rolling planning”; este consistia en asumir metodologias que tuvieran en
cuenta los constantes cambios y la rapidez de los procesos sociales y econémicos, que
se enriqueciesen permanentemente con los aportes de la investigacion, que adoptasen
estrategias de innovacioén, ya que las opciones son diversas segln las circunstancias, y
que se desarrollasen en un marco de caracter participativo. Esta altima premisa ten-
dia a que “cada comunidad nacional o local desempefie un papel protagénico en la
interpretacioén y orientacién de su propio desarrollo” (Fernandez Lamarra, 2006, pag.
53). Con esto se hace especial énfasis en un proceso generado auténticamente en las
basesy noimpuesto desde los niveles superiores: s6lo asi, sostiene Fernandez Lamarra,
podia darse un cambio de actitud en la poblacioén.

Segun Teske (2008), a partir de la crisis socioeconémica de América Latina en los
‘80, se inaugura una etapa en los vinculos entre planeamiento y Estado, que provocé
enormes repercusiones en la educacién publica, la cual habia sufrido un notorio dete-
rioro. La crisis del Estado Docente, acentud las tendencias que vinculan la planeacion
con las estructuras econémicas. La visién sistémica de la educacion junto a la escasez
de recursos, permiten asociar esta etapa a un periodo de busqueda de consideraciones
y decisiones en diferentes ambitos. La profundizacién de la crisis financiera introduce
el interés por la “gobernabilidad”. En el campo operativo se inicia un triple desplaza-
miento. La escasez de recursos hace de la gestion, por una parte, un ejercicio de téc-
nicas presupuestarias; por otra, una preocupacién de conduccién politica del proceso
en el sentido de asegurar la gestion del sistema mediante la concertacién. El tercer
desplazamiento se traduce en una fragmentacién de la planificacién y de la gestion en
acciones que ocurren en diversos lugares del sistema, quebrandose asi, el proceso in-
tegrador y multiplicandose en consecuencia, los lugares y las entidades planificadoras
(Fernandez Lamarra y Aguerrondo, ., 1969, p. 80 en Teske, 2008, 6). Siguiendo los acon-
tecimientos mundiales, el proceso de internacionalizacion de la actividad productiva
primero, y financiera luego, liderado por grandes corporaciones, indujo en el ambito
de las empresas transnacionales la necesidad de un planeamiento global de sus ac-
tividades, denominado estratégico. “Esta vision «estratégica» también fue adoptada
por algunos Estados nacionales, luego de los fracasos alcanzados con la planificacién
tradicional” (Haberkon, 2016, pag.1).

Paralelamente, a esta perspectiva mas gerencialista de planificacion, popularizada
como planificacién estratégica, emerge otra mirada de lo estratégico en planeamiento.
Surge la perspectiva planteada por el chileno Matus, que se conoce como Planeamien-
to Estratégico-Situacional, centrado en la viabilidad de las politicas. Para Matus (1992),
la planificacion es una actividad intencional, reflexiva, que antecede, preside y sucede
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a la accion, este proceso relaciona permanentemente el presente con el futuro vy el
conocimiento con la accién. EL conocimiento es, a su vez, un conocimiento orienta-
do, para la accion. La planificacién requiere de una previa disposicion para la accion,
para la intervencion en la realidad. Se destaca, en esta perspectiva, la intencionalidad
democratizadora de la vertiente critica y latinoamericana del pensamiento en plani-
ficacion que representan Carlos Matus y otros que le suceden en su misma linea de
pensamiento. Esta propuesta cobro gran fuerza en distintos paises latinoamericanos y
fue, incluso, complementandose en el transcurso de las dos décadas siguientes.

En alguna medida en los afios ‘80 y fundamentalmente durante los '90, en pleno
auge neoliberal, los Estados nacionales cedieron sus espacios de participacién y deci-
sioén al mercado. Hay aqui un corrimiento del rol del Estado planificador de politicas
publicas y sociales, lo que ocurre por el contrario, es que se privatizaron empresas e
infraestructura y se desregularizaron actividades econémicas. También se transfirieron
las responsabilidades de gestién desde el gobierno central a los gobiernos regionales
y/o locales, muchas veces sin la consecuente capacidad de gestion, en diversos proce-
sos de descentralizacién. Ejemplo de esto es el traspaso de las escuelas nacionales a
las provincias (las que quedaban de transferencias iniciadas afos antes), en el caso ar-
gentino, y la municipalizacion de las escuelas de Educacion Infantil y de la Ensefianza
Fundamental, en el caso brasilefio.

Haciendo una lectura abarcativa de América Latina, podemos decir que los modelos
pretenciosos de planificacion de las décadas de los afios ‘60 y ‘70 fueron sustituidos
durante los afios ‘80 y ‘90 por la promocion de programas y proyectos sectoriales mas
acotados, por lo general financiados con fondos de instituciones financieras interna-
cionales y objetivos muchos mas especificos.

Tras la mirada fragmentada que se derivé del financiamiento externo de proyec-
tos y programas en las dos Gltimas décadas del siglo XX, en contrapunto, las décadas
iniciales del siglo XX muestran la construccién de planes nacionales de educacién en
algunos paises latinoamericanos, lo que constituye

(...) un giro hacia visiones mdas comprensivas, complejas y racionales -desde el punto de vista técnico
operativo, pero también desde el politico y social- del fenémeno educativo, su situacién actual, su
proyeccion a futuro y de las estrategias y medidas a arbitrar para el logro de las metas que se definan
(Bentancurt, 2010, p.8).

Ese giro se ha dado, segiin el mismo Bentancur, por dos causas. En primer término, la
variable politica: el fracaso de las politicas neoliberales con su correlato gerencialista
en términos de gestion publica, que hace oscilar el péndulo hacia un mayor protago-
nismo de los estados en la orientacion de los procesos sociales.

No se trata de la restauracion de la formulacién cléasica de estados benefactores sustentados en ac-
tividades extensivas de planificacién, pero si del disefio de nuevas modalidades de relacionamiento
entre las esferas politica y social, que reclaman de un rol extendido de los estados, engarzado ahora
en una mas amplia participacién social y en un didlogo calificado entre politicay saber especializado
(Bentancurt, 2010, p.8).

La segunda causa tiene que ver con un nuevo impulso desde los organismos supra
nacionales -especialmente UNESCO-, en este caso dirigidos a recuperar una concep-
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cién estratégica e integral del sistema educativo, en pos de la consecucion de objetivos
que expresan el derecho ciudadano a la educacién.

Los planes nacionales

En funcion de estas causales, la planificacion del desarrollo de los sistemas educa-
tivos es un requisito imprescindible. Como respuesta a estas, en nuestro continente se
proponen planes nacionales de educacion en Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El
Salvador, México, Paraguay, Peru y Republica Dominicana. Estos planes difieren entre
si en una serie de variables pero, en términos generales, todos parten de un diagnéstico
de la situacion educativa, se plantean principios y objetivos a determinado plazo (por
lo comun cinco o diez afos), desafios para su consecucién y una estrategia que, con
variantes, suele incluir programas, medidas a adoptar y metas especificas.

Aqui aparece un punto diferenciador entre Argentina y Brasil puesto que en el pri-
mero hubo muy pocos planes nacionales (de politica nacional) y menos atn planes
educativos. Los ultimos fueron los planes quinquenales del gobierno peronista. Estos
se desarrollados durante dos periodos de gobierno peronista que fueron de 1946 a
1955, sentaron las bases de la planificacién econdmica por parte del Estado; este rol
asignado al gobierno nacional significd un cambio de paradigma con respecto al pe-
riodo agroexportador, cuyas limitaciones se vieron expuestas a partir de la crisis de
1929. La perspectiva planificadora que se propusieron subrayaba el propésito de con-
solidar la independencia politica. Si bien por distintos motivos estos planes no lograron
concretarse, constituyen el antecedente central de procesos de planeamiento a nivel
macro en Argentina.

También con la intencién de registrar antecedentes de planificaciones a nivel pais
en materia de educacién, cabe mencionar que, hacia el final de este proceso de inves
tigacion, se encontrd una referencia respecto a un plan nacional de educacién que
queda incluido en el periodo objeto de estudio pero del que poco o nada se conoce. Se
trata del Plan Estratégico para la Educacion Argentina 2010-2020, que fue elaborado
por la Unidad de Planeamiento Estratégico y Evaluacién de la Educacion Argentina
(UPEA), creada en julio de 2009, bajo la 6rbita de la Presidencia de la Nacion y a cargo
del prestigioso especialista Juan Carlos Tedesco. La noticia misma de la creacion de la
UPEA sorprendi6é en su momento y el plan no logré difusion. Hay sin embargo algunas
referencias al mismo, basicamente definia diez areas prioritarias de acciény tres pla-
nes de emergencia. Establecia también la inversion financiera necesaria para cumplir
con las metas y un sistema de evaluacién y monitoreo de la ejecucién del Plan que
permitiera tanto un control publico como los ajustes necesarios que indique la imple-
mentacion del Plan. Los autores lo consideraban ambicioso pero factible, tanto desde
el punto de vista financiero como politico. El texto de UPEA sostiene que se proponia
que el mismo fuese aprobado por el Congreso.

En Brasil, a pesar de la formulacién de un Plan Quinquenal de la Educacion (1939-
1943), que tampoco llega a concretarse, durante la denominada “Era Vargas” (1930-
1945), la insercion de una sistematica de planeamiento en la educacion sélo se da a
partir del gobierno de Juscelino Kubitschek (1956-1961), marcada por la idea de un
gran plan expresado por el lema del gobierno de realizar “50 afios en 5” a través de su
Plan Nacional de Desarrollo. Este plan, mas conocido como Programa de Metas, incluia
a la educacion como demanda derivada en sus Gltimas versiones (Horta, 1997), cal-
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cado en los principios del modelo de planeamiento normativo . Ya no se trataba mas
de definir directrices y regulaciones legales especificas como en el periodo anterior,
sino de implementar un planeamiento integral, adoptando una vision macro estruc-
tural, asi como lo hizo el planeamiento ruso en 1923. Después de la introduccién del
planeamiento normativo, que se ancla con firmeza en el sistema educativo brasi lefio,
percibimos una profusién de planes con grandes dificultades de concretizacion, dada
la inestabilidad politica de la época. Ese movimiento, sin embargo, fue creando un
“para sistema” (Zoppi, 2004, p. 69) de planeamiento de la educacioén, afirmado oficial-
mente con la creacién del Ministerio de Planeamiento, en 1964, afio del altimo golpe
militar (Horta, 1997), que en gran medida condujo el sistema educativo en detrimento,
inclusive, del propio Consejo Federal de Educacién. Empero, tanto como consecuencia
del proceso de apertura politica y redemocratizacién del pais como por los problemas
que este rigido modelo de planeamiento fue presentando, comenzaron a realizarse
diversos cuestionamientos a través de los que se torn6 cada vez mas patente el au-
toritarismo presente en el modelo tecnocratico implantado (Horta, 1997), asi como
su ineficacia para resolver los grandes problemas educativos del pais. En este  movi-
miento de salida de la dictadura militar, entonces, se retoma el debate demo craticoy,
ademas de la implantacion del principio de la gestion democratica de la educacién. La
Constitucion Federal de 1988 no s6lo atribuye a la Unién (gobierno federal) la compe-
tencia de elaborar y ejecutar planes nacionales y regionales de desarrollo econémico
y social, sino también, al tratar la educacioén, en el Art. 214, instituye la elaboracién y
aprobacion legal, por parte del Congreso Nacional, de un Plan Nacional de Educacion,
redefinido por la Enmienda Constitucional N° 59 de 2009, como decenal, articulador
del sistema nacional de educacion en régimen de colaboracién en funcién de las di-
rectrices, objetivos, metas y estrategias en éste definidas. Asi, al instituirse con fuerza
de ley nacional se lo establece como un plan de Estado -a diferencia de los diversos
planes de gobierno de los sucesivos partidos a cargo del aparato estatal-.

A partir del primer Plan Nacional de Educacién (PNE) 2001-2010, Ley N°10.172 de
2001, los entes federativos brasilefios, con base en el PNE, deben elaborar sus planes
correspondientes -Planes Estaduales de Educacion (PEEs) y Planes Municipales de Edu-
cacion (PMEs)- en funcion de operacionalizar el PNE de acuerdo a la realidad de cada
estado o municipio, asi como cada escuela debe elaborar su Proyecto Politico-Peda-
gégico (PPP) en estas mismas coordenadas. Este esquema busca articular el sistema
educativo en una concepcion estratégica e integral, de acuerdo con las propuestas de
la UNESCO. Cabe recordar que el PNE 2001-2010, aunque aprobado durante el gobier-
no de Fernando Henrique Cardoso (PSDB), fue mayormente implementado durante el
gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva (PT), atravesando diversos mandatos y afirmando
la idea de un gran “contrato social” sobre la educacién nacional que fue rediscutida
con el PNE 2014-2024, aun vigente.

La centralidad del planeamiento en las politicas de ambos paises en el periodo estu-
diado

En el desarrollo de este trabajo, se tratd de entender qué elementos llevaron a la
reanudacion de la centralidad de la planificacién en la politica educativa brasilefa
durante el gobierno del Partido de los Trabajadores (2003-2016) y del kirchnerismo en
Argentina en el mismo periodo. Asi, se analizaron argumentos y acciones que enfati-
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zaron la planificacion educativa como dispositivo articulador central en las politicas
del periodo en diferentes planos situacionales, es decir, atravesando los niveles macro,
meso y micro institucional

En Brasil, ya sea por el mandato constitucional y las normativas posteriores, que
establecen varias disposiciones vinculadas a la planificacion participativa de la poli-
tica educativa, o por la introduccién de la planificacién estratégico-corporativa en la
administracion publica, catapultada por la sinergia resultante del modelo econémico
neodesarrollista, se puede decir que, a diferencia del periodo anterior, la planificacién
volvié -con el PT- a ser un instrumento privilegiado de aplicacién de la politica edu-
cativa. En efecto, si por un lado, el gobierno tenia la responsabilidad de articular la
implementacién del PNE 2001-2010 a nivel nacional y, con antecedencia al fin de su
plazo, convocar a la sociedad para evaluarlo y discutir el plan para el nuevo decenio
(2010-2020), por otro lado, con ese telon de fondo, en 2007, el gobierno lanza el Plan
de Aceleracion del Crecimiento (PAC), que fue su mayor instrumento de realizacion
durante el periodo estudiado, con la inclusién del Plan de Desarrollo de la Educacion
(PDE) como uno de sus planes sectoriales.

Como ya fue discutido en el apartado anterior la existencia de dos sistematicas de
planeamiento -una derivada del PNE y la otra del PDE- en un sistema educativo mar-
cado por la burocratizacion y, en algunos casos, inclusive por el personalismo patri-
monialista, frente a las demandas tanto de la gestién gerencial como de la gestiéon
social-participativa, cred una estructuracién paralela de dispositivos de planificacion
que, pasando por los diferentes planos situacionales (macro, meso y micro institucio-
nal), pusieron a los gestores en la dificil tarea de articularlos, ya que estas sistematicas,
sus procesos y procedimientos, no son siempre coherentes entre si, y, en particular, en
lo que respecta al modelo gerencial-corporativo, no siempre es capaz de una gestion
democratica eficaz a lo largo de su elaboracién y ejecucién. Es decir, el planeamiento,
en Brasil, presenta un protagonismo complejo en los diversos planos situacionales del
sistema.

En Argentina, tal como sostienen Schweitzer y su equipo (2017), en el periodo es-
tudiado, el planeamiento es considerado como instrumento de politica publica, los
planes sostienen la busqueda del bien comun, hacen énfasis en el rol del Estado y
plantean la necesidad de recuperar el Estado como actor primordial de procesos de
desarrollo regional. También es de destacar que esta posicion es valorable para un pais
sin tradicion sostenida en planificacion (en Educacion, sobre todo) y con una fuerte he-
rencia neoliberal de los ‘90 donde las riendas eran mas del mercado que del Estado. En
materia educativa, especificamente, a un primer momento de discusién y formulacién
de leyes le sigui6 la fase de enunciacién de lineas estratégicas y propuestas de accion
que incluyd una gran variedad de planes y programas (a nivel nacional) y proyectos (a
nivel institucional).

En este sentido, cabe destacar que, en ambos paises, el reposicionamiento del Esta-
do como protagonista surge frente al fracaso del mercado y de las promesas neolibe-
rales de crecimiento con distribucién del ingreso. Asi como en otros paises de América
Latina, desde el 2000 en adelante, diversos gobiernos promovieron politicas alternati-
vas al neoliberalismo, buscando modelos de desarrollo econémico y politicas sociales
que inauguraron “(...) el “ciclo progresista” en la region bajo lo que se defini6 como
Neodesarrollismo, Socialismo del Siglo XXI y/o del Buen Vivir” (Vidal Molina et al, 2019,

pag. 8).
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En este modelo neodesarrollista, el activismo estatal deberia centrarse en la reduc-
cion de la desigualdad en la distribucion de renta y el aumento de la inversion publica,
generando un circulo virtuoso que pudiese expandir el mercado interno, promover la
tecnificacion y la exportacion de productos nacionales, con competitividad interna-
cional; todo esto aliado a una fuerte inversién en politicas sociales, entre las que se
encuentra la educacion.

Desde la perspectiva de algunos autores, sin embargo, hay que llamar la atencién
al hecho de que

(...) la politica social defendida por el neodesarrollismo (compensatoria, focalizada, temporaria, con
base en la capacitacion de los individuos y el capital humano) es exactamente la politica social de-
fendida por las instituciones internacionales promotoras del neoliberalismo, como el Banco Mundial.
El argumento neodesarrollista es que esta politica social es promovida por un Estado activo (y no
pasivo, como seria en el neoliberalismo). (..) Se trata de una ‘alternativa’ de conciliacion de clases
en torno al bienestar de la nacion y contra el capital externo financiero, contra el imperialismo si se
quiere parecer mas radical. (Carcanholo, 2019, pag. 41)

Como este autor también apunta, dentro del conjunto de los denominados “gobier-
nos progresistas” sudamericanos, existen diferencias no s6lo en relacién a la formacion
socioecondmica e histérica de sus paises, sino también con relacién a la radicalidad
de sus propuestas contra el modelo neoliberal. Asi, es posible identificar experiencias
mas o menos radicalizadas, como Venezuela y Bolivia, en el primer sentido, o como
Brasil, Argentina y Uruguay, en el segundo. Pero, en principio, dado que este modelo
no modifica ni cuestiona la forma de apropiacién de plusvalia producida en el capita-
lismo dependiente, ya que “(...) las politicas sociales inclusivas, como la redistribucion
del ingreso, que pueden derivar en aumentos salariales, son para compensar el hecho
que se esta superexplotando el trabajo” (Ibidem, pag. 42), terminan adjudicando una
yor estabilidad y gobernabilidad al sistema. De alli que también pueda ser asimilado
a un neo-keynesianismo en el sentido de un retorno de la inversion en las politicas
sociales en funcion de mantener y garantizar la cohesion social, aunque con caracte-
risticas diferentes a las del propio Estado de Bienestar Social, ya que son de cobertura
diferenciaday, en varias ocasiones, focalizadas.

En materia de financiamiento puede afirmarse que en ambos paises hubo un au-
mento de la inversion en materia educativa. En Argentina esto puede analizarse desde
la sancién misma de la Ley de Financiamiento Educativo. Esta surgié por un amplio
consenso politicoy

..marcé un horizonte en la politica educativa porque fij6 conjuntamente metas financieras y edu-
cativas (aunque muchas efectivamente no se hayan cumplido), y propicié la creacién de valiosas
instituciones como la Subsecretaria de Planeamiento Educativo y los convenios bilaterales (Bezem,
2012, p.5)

Pueden considerarse dos periodos en el financiamiento; de 2005 a 2010, la inver-
sién en educacion, ciencia y tecnologia consolidada creci6. Esto se dio sin dudas en un
contexto macroeconémico favorable donde se evidencia el cumplimiento frecuente de
las metas de inversién estipuladas para cada afio por la Ley de Financiamiento Educa-
tivo. Desde 2010, el ritmo de inversion se desacelerd y la inversion educativa oscild en
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promedio en torno al 5,5% del PIB. Aqui el contexto macroeconémico era fluctuante y
recesivo y el esfuerzo educativo del nivel nacional y de las provincias disminuy6: solo
en el altimo afno del periodo se registré una contraccion de recursos del 1,10% del PIB
(Claus y Bucciarelli, 2020).

En Brasil, a su vez, vemos un fendémeno interesante, ya que el periodo estudiado
representa la mayor inversién en educacion en toda su historia. Esta afirmacién, sin
embargo, amerita algunas aclaraciones pertinentes sobre la relacién entre matricula,
presién demografica sobre el sistema y origen del financiamiento educativo.

Asi, con relacién a las matriculas de la ensefianza fundamental, a pesar de que en
las décadas de los ‘70 y ‘80 hubo reduccién progresiva de recursos, se evidencia el
aumento acentuado de las matriculas. Ademas, la década de 1980 experimentd un ex-
ceso de matriculas con relacién a la franja etaria correspondiente atribuida no sélo al
ingreso tardio en el sistema, dada la escasez de oferta en el periodo anterior, sino tam-
bién al exceso de repitencia (Klein; Ribeiro, 1992), lo que lleva, en la década siguiente,
a la mayor tasa de cobertura del sistema durante el siglo XX, adn con el problema de
las tasas de repitencia superiores al 10% (INEP, 2003).

Pero este panorama sufrié cambios importantes en el inicio del siglo XX. En primer
lugar, por la disminucién de la presion demografica sobre el sistema educativo, ya que
las proyecciones en este sentido indican diversos puntos de inflexién y caida de los
cuantitativos para las fajas etarias de cobertura de la Educacién Basica en el pais. Asi,
segln la Direccion de Investigaciones del Instituto Brasileio de Geografia y Estadis-
ticas (IBGE, 2009 apud Abrahao, 2010), para la franja etaria de 0 a 3 afios, el punto de
inflexion se dio en 2004; de 4 a 5 afios, en 2007; de 6 a 14,en 2011,y de 15a 17, en 2018.
Es decir, hay una disminucién de matriculas derivadas de la reduccién de la poblacién
a ser atendida. Sin embargo, a pesar de la esperada reduccion paulatina de las ma-
triculas, hay un aumento significativo de los gastos totales en educacién, incluyendo,
como financiadores, a todos los entes federados.

En ese espacio de 15 aiios, el gasto total sobrepasa el doble, pasando de cerca de 180 para casi 400
billones de reales. El gasto de los municipios va de 75 para 175 billones; el de los estados, de 80 para
132 billones y la del gobierno federal, de 21 para 97 billones de reales. [..] los gastos en educacién
basica se acentlian a pesar de la estabilizacion e inicio del declinio de la oferta de matriculas, lo que
significa un expresivo aumento del costo/alumno o de los gastos por alumno (Oliveira, 2019, pags.
27-28).

Pero también vale la pena observar que, a pesar de que el gobierno federal no es
responsable directo por la oferta de la Educacion Basica, los gastos del gobierno fe-
deral con ésta “[...] pasaron de cerca de 25%, en 2001, para poco mas de 30% en 2008”
y que “[...] de ese total, s6lo R$13 billones fueron gastos a titulo de complementacién
del FUNDEB. Los demas recursos fueron gastos bajo la forma de transferencias volun-
tarias” (Ibidem, pag. 32), es decir, fuera de la obligacién constitucional y legal, a través
de programas y politicas especificas de ayuda técnica y financiera a los demas entes
federativos, como los vinculados al FNDE y al PDE, entre otros.

Ademas, hay una diferencia importante que se destaca con relacién a las politicas
sociales de este periodo. Nos referimos a la cuestion de la intersectorialidad. Sabemos,
como sostiene Matus (1992), que el sistema educacional cientifico induce a pensar
que los problemas sociales pueden ser abordados como si fuesen bien estructurados y
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que el propio Estado se encuentra organizado en una estructura sectorizada que frag-
menta la implementacién de las politicas pablicas sin que haya, muchas veces, planea-
mientos conjuntos y acciones articuladas para atender a los problemas en sus diversos
planos situacionales. Pero esto tiene algunos efectos indeseados, ya que puede llevar a
la fragmentacion o yuxtaposicion de acciones, ademas de -potencial mente- exponer a
los individuos, grupos u organizaciones atendidos a un paralelismo de intervenciones
y a la multiplicacién de procedimientos para el acceso a los servicios publicos.

La respuesta a la situacion descripta en el parrafo anterior se encuentra en el pla-
neamiento de politicas intersectoriales, entendiendo a la intersectorialidad como una
estrategia de gestién publica buscando articulacién y complementariedad de las ac-
ciones y reparticiones publicas, potencializando sus efectos y resultados.

En Argentina, si bien pueden encontrarse referencias discursivas y algunas leyes
puntuales, no hubo -en el periodo abordado- una significativa integralidad en las poli-
ticas post 2003. Si es cierto que se encaro la rearticulacion de las politicas econémica,
productiva y social en contraposicion con el enfoque de “desenganche” entre ellas y
de priorizacion de la dimension econémica prevaleciente en los aflos noventa. Esto se
reflejé en la priorizacién y busqueda de un patron de crecimiento mucho mas integra-
dor e inclusivo, que tuvo correlato en un conjunto de politicas publicas y programas
gubernamentales dirigidos a combatir la pobreza, mejorar las condiciones de inclusion
social y la distribucion de la riqueza. Hubo entonces esfuerzos iniciales en tales direc-
ciones, se destaca el programa de Asignacion Universal por Hijo (AUH) implementado
en 2009 donde se contemplo6 la cuestiéon educativa junto a la de salud. No obstante el
ejemplo de la AUH, centrando la mirada en Educacion, sélo se pueden hacer algunas
referencias puntuales que apliquen a la integralidad e intersectorialidad mas alla de lo
mencionado en la etapa de formulacion de las politicas.

Vale mencionar una propuesta a nivel nacional de conformacion de Mesas Socioedu-
cativas para el tratamiento de los problemas de trayectorias estudiantiles. La provincia
de Entre Rios capturé esta idea y se la implement6 con buenos resultados en el nivel
secundario, puntualmente en la ciudad de Parana. Esta propuesta partié de la Direccion
Nacional de Politicas Socioeducativas (DNPS) con propésito de fortalecer en las localida-
des, sobre todo las que se encontraban en situacién de mayor vulnerabilidad. Se pensé
en espacios de trabajo intersectorial en relacion con las metas prioritarias del plan Plan
Nacional de Educacion Obligatoria y Formacién Docente 2012-2016 con sus distintas
lineas de accién, logros y responsabilidades en nivel inicial, primario, secundario y de la
modalidad de adultos. Se las denominé Mesas Socioeducativas porque...

las conforman actores sociales y educativos (escuelas, municipios, organizaciones sociales) que asu-
men conjuntamente la responsabilidad de disefiar e implementar una propuesta que contribuya a
garantizar las trayectorias escolares y educativas de los nifios y jovenes. Son para la inclusion y la
igualdad porque estos son principios que le dan sentido a estas Mesas. Las propuestas de las Mesas
apuntan a que todos los niflos y jévenes accedan a la escuela, que todos reciban una propuesta edu-
cativa de calidad, que todos logren apropiarse de los saberes que la escuela distribuye, que logren
trayectorias escolares continuas y completas. (MINISTERIO DE EDUCACION DE LA NACION, Argenti-
na, 2006, PAG 5)

En Brasil, la intersectorialidad fue una marca desde el inicio del gobierno petista a
partir de la creacion del Ministerio Extraordinario de Seguridad Alimentariay Combate
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al Hambre, el Fondo Nacional de Combate y Erradicaciéon de la Pobreza y la reactiva-
cion del Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria; posteriormente el programa de
transferencia de renta para familias pobres con asignacién por hijo (Bolsa Familia),
quienes, como contrapartida, debian comprobar frecuencia escolar (inclusive a las
reuniones de padres), vacunacion y visita periédica a los dispensarios médicos (Almei-
da, 2004, pag. 15). Esta politica mostré un impacto positivo en la frecuencia escolar,
disminucién de las tasas de abandono y del trabajo infantil, sobre todo en las regiones
Norte y Nordeste y con efectos mas expresivos y positivos para las nifias (Santos et al,
2019). También se articuld la politica de merienda escolar, que en este pais es universal
para todas las escuelas publicas, con otras politicas promovidas por el Ministerio de
Desarrollo Agrario, que propiciaba la agricultura familiar y de pequefios productores
(Sabourin, 2007), asi como se implementaron acciones conjuntas con el Programa mas
Salud: Derecho de todos, a fines del 2007. Conocido como “el PAC de la Salud” (Fagna-
ni, 2011), este programa incluia el proyecto Salud en las Escuelas, que abarcaba desde
la atencién odontolégica hasta la promocién de deportes entre los/las estudiantes.

Cabe destacar que la apuesta en la intersectorialidad de las politicas publicas tam-
bién asumié, en muchos casos, como parte del sentido de esta intersectorialidad “a la
brasilefna”, la articulacién de sectores de la sociedad civil en sus procesos decisorios y
de implementacion o fiscalizacion y evaluacion de las politicas, buscando una mirada
mas abarcativa de las manifestaciones de los diversos problemas sociales que se pre-
tendia abordar. Esta apuesta nos recuerda que:

Llevar a cabo politicas publicas significa una eleccion entre diferentes alternativas, que estan re-
lacionadas a diferentes visiones que expresan poderes instituidos. En este sentido, incorporar a los
actores estratégicos (en particular, los empresarios, los politicos, burdcratas y trabajadores) significa
reconocer la importancia de la agencia en las politicas de desarrollo (Gaitan; Del Rio, 2013, pag. 9).

La elucidacion de este diferencial brasilefio referente tanto a la intersectorialidad
como a la promocién de una mayor permeabilidad del Estado con relacién a la socie-
dad civil fue posible a partir del analisis histérico, ya que el tema de la democratizacion
de las instituciones tiene una larga trayectoria en ese pais. Siguiendo las expresiones
de Stubrin (2007) es reconocido que el campo de las politicas educativas en el contex-
to brasilefio durante las ultimas décadas fue atravesado por intensos enfrentamientos
entre el Estado y la sociedad civil representado por las acciones dirigidas por diversas
asociaciones y organizaciones sociales y populares, sindicatos, foros, campafnas y otros
movimientos organizados. A lo largo de las décadas de 1980 y 1990, el pais vio una
importante multiplicacién y expansién de los movimientos y reclamos de lucha, en la
disputa por el reconocimiento que consolidé la existencia de desarrollos educativos
alternativos y de acuerdos institucionales participativos, como ya fue apuntado, insti-
tucionalizados en la Constitucion Federal de 1988. En el sector educativo se destaca
la institucion del principio de gestion democratica de la educacién publica, ratificado
por la Ley de Directrices y Bases de 1996 y reafirmados en los Planes Nacionales de
Educacién subsiguientes (2001-2010 y 2014-2024), asi como en los Planes Estaduales
y Municipales de Educacién y por las leyes organicas municipales (Pini; Gomez Melo,
2011; Fernandez, 2019). Sin embargo, a pesar de la imposicion legal de los dispositivos
de gestion democratica en diferentes niveles de la gestion del sistema educativo -como
la elaboracién participativa de los Proyectos Politico-Pedagégicos, el funcionamiento
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de los Consejos Escolares y la consulta publica para la provision del cargo de director-,
en muchos casos, aln no se materializa ampliamente en el pais.

La democratizacion del sistema educativo en Argentina sigui6 derroteros que mues-
tran un proceso distinto. Los antecedentes mas significativos en este tema lo constitu-
yen los 6rganos colegiados que estuvieron presentes ya en las primeras leyes que regu-
laron la escuela primaria y que, en el periodo seleccionado para el estudio, cobraron
vital importancia en la ejecucién de las politicas educativas propuestas. En términos
generales se puede hablar de un avance importante en la concertacién de politicasy
su implementacion en el periodo abordado en Argentina entendiendo que esto se dio
en un nivel macro y meso. Se hace referencia fundamentalmente del Consejo Federal
de Educacion y las Mesas Federales.

Durante el periodo de 2005 a 2015, el Estado Nacional argentino promovi6 la par-
ticipacion de diversos actores sociales y las provincias en el proceso de planificacion.
Esta apertura al desarrollo de procesos participativos se centré en la construcciéon de
consensos, a menudo facilitada a través de Mesas Federales, discusiones de normativas
y reuniones de trabajo.

Esta estrategia buscaba establecer un nuevo vinculo politico entre la nacién y las
provincias, especialmente en lo que respecta a las prioridades estratégicas de la for-
macion docente nacional. Sin embargo, es importante destacar que este analisis se
enfocd en un nivel de macroplanificacion, considerando qué actores se involucraron,
en qué etapas y como se tradujo en la implementacién practica.

A pesar de la inclusion de diversos actores sociales, como sindicatos docentes, uni-
versidades y gobiernos provinciales, algunos investigadores, como Feldfeber, Mas Ro-
chay Vior, argumentan que las consultas no representaron un consenso social amplio.
Esto se debio a la falta de condiciones adecuadas en términos de espacios, tiempos y
circulacion de informacion, asi como a la ausencia de procedimientos claros para pon-
derar y adoptar las diversas opiniones en la propuesta final.

La perspectiva de planeamiento

Desde el punto de vista de los modelos de planeamiento, en Argentina, se reco-
noce una importante influencia de la perspectiva del Planeamiento Situacional (de
Matus) en el ambito educativo. Esta mirada se hace presente antes, incluso, del mo-
mento analizado en esta investigacion en distintos sectores gubernamentales y mo-
mentos historico-politicos. En este pais, en los ‘90, en lo que Adriana Puiggros (1995)
supo llamar “ensalada neoliberal” se introdujeron distintas perspectivas (muchas veces
enfrentadas desde sus fundamentos) con la intencién de propiciar la mejora de la cali-
dad educativa -que en ese momento estaba sélo asociada a la eficiencia y eficacia del
sistema-. Es alli donde emerge, entre otras, la mirada de la planificacién situacional. La
mirada critica sobre la ola neoliberal de finales del siglo XX puso en cuestién todo lo
que alli se sostuvo y tuvo que pasar una década antes de que pudiesen considerarse
nuevamente algunas perspectivas valiosas como la del chileno Matus. Es asi que en
el periodo Kirchnnerista vuelve a emerger este planteo multiactoral de planeamiento.
En este periodo los planes combinaron -en diverso grado- la racionalidad técnica y
metodolégica con una fuerte racionalidad politica, escapando de ese modo al riesgo
de caer en propuestas de corte netamente tecnocratico.
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En Brasil, si bien la herencia contradictoria de la década de ‘90, que reunia como
propuestas un planeamiento estratégico-corporativo (gerencialismo) con un planea-
miento societal-participativo parecié, en principio, inclinarse para una mayor énfasis
en el segundo, a partir de la implementacion del PDE, reafirmé claramente el primero.
Inclusive, a pesar de algunas apelaciones puntuales con relacién a la participacion de
diversos actores sociales, se noté la prevalencia de los sectores empresariales, en espe-
cial, del Movimiento Todos por la Educacion, en la definicion de la macropolitica como
interlocutores privilegiados. Este movimiento, formado por grandes empresas naciona-
les, defiende que el modelo de gestion empresarial debe servir como parametro para
el sistema educativo, apostando a una gestion que promueva la asociacién con orga-
nizaciones sociales y empresas privadas nacionales (Pinheiro, 2018). Igualmente, dada
la falta de definicibn metodolégica en otras instancias y aspectos del planeamiento
participativo, podemos decir que el segundo modelo fue perdiendo presencia en el
sistema educativo - a diferencia, por ejemplo, del Sistema Unico de Salud, donde el
planeamiento estratégico-situacional esta claramente presente hasta hoy y donde es
posible identificar también producciones intelectuales que acompafaron los desarro-
llos derivados de su implementacion.

El analisis situacional

En cuanto a la perspectiva situacional, podemos afirmar que en los procesos de
planificacion del sistema educativo en el periodo estudiado, si existié6 un momento de
predominio de un tipo particular de analisis situacional e identificacién y caracteri-
zacion de los problemas existentes. Otras perspectivas de planeamiento (normativa,
estratégica) ignoran al otro, ignoran el juego social y politico en el cual cada situacion
pasada es resultado y consecuencia de la modificacion de una situacion previa y, cada
situacion planificada sélo puede alcanzarse como la construccién de una situacién por
ocurrir (Matus, 1992)

Retomando a Claus (2017) en su lectura de la perspectiva situacional, sostenemos
que

...la explicacién situacional es el principal hallazgo de este enfoque, en el cual cada actor o grupo
de actores involucrados en la problematica explican la realidad desde la posicién y rol que ocupa en
la situacion. EL juego de actores y roles tiene un significante complejo, en el cual no existe una Unica
realidad o una sola interpretacion de la realidad, sino multiples, cuya praxis dialéctica implica la
inexistencia de disociacién entre planificacion y gestion en la cual la gestion e implementacién ge-
neran conocimiento y éste es el insumo para la planificacién estratégica situacional. Esta concepcién
dialéctica implica que los actores involucrados identifiquen y tomen conciencia de los factores cau-
sales de distinta naturaleza y magnitudes que estan como origen de los problemas. La determinacion
del consenso colectivo no resulta de un proceso de armonia, sino todo lo contrario, es un proceso de
conflicto de intereses, siendo la racionalidad mas técnica netamente politica (Claus, 2017, pag 94).

En Argentina, abordando especificamente el caso de estudio, se puede decir que se
inicia el trabajo sobre formacién docente convocando a diversos intelectuales para
la produccion de informes pormenorizados acerca del estado del sistema. En el 2005
se cred la Comision Federal para la Formacién Docente Inicial y Continua, este fue
un espacio institucional coordinado por Juan Carlos Tedesco; esta comision estaba
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integrada ademas por Alejandra Birgin (Directora Nacional de Gestion Curricular y
Formacion Docente), por los académicos especialistas Berta Braslavsky, Maria Cristina
Davini, Adriana Puiggrés, Alfredo Van Gelderen. A partir de reuniones y consultas a los
institutos de formacién docente y a las universidades, de la consideracién de estudios
realizados por la Direccién Nacional de Informacién y Evaluacion de la Calidad Educa-
tiva (DINIECE) y por universidades; esta comision presentd una sintesis.

Este documento consté de un primer capitulo que expone el recorrido histérico de
la formacién docente en el pais; un segundo capitulo donde se presentaron las proble-
maticas de la formacién docente y el tercer capitulo con recomendaciones, entre ellas
la creacién del Instituto Nacional de Formacion Docente estableciendo las funciones
que cumpliria dicho organismo, la estructura y la forma de gobierno. Este informe se
identifica con lo que desde la perspectiva de Carlos Matus (1992) llamamos el momen-
to explicativo, pues describe, analiza, construye problemas y los explica tanto desde
el aqui y el ahora como recuperando las tendencias histéricas que incidieron en el
presente.

En Brasil, sin embargo, observamos un movimiento diferente. En efecto, el PNE
2001- 2010, que el nuevo gobierno debia implementar, contaba con un diagnéstico con
resimenes analiticos y estadisticos para cada nivel, modalidad e instancia del sistema
educativo, elaborados por especialistas del Ministerio de Educacion, al mejor estilo
normativo, de los cuales se derivan directrices, objetivos y metas. Pero esta configu-
racion no es aleatoria, sino que expresa una profunda disputa con relacion al sistema
educativo. Asi, como destaca Aguiar (2010), el primer proyecto presentado al congreso,
en 1998, conocido como el PNE de la Sociedad Brasilefa, resultante de amplios deba-
tes abiertos a la poblacién organizados por el Foro Nacional en Defensa de la Educa-
cion Pablica, fue sustituido por el proyecto presentado por el Ministerio, elaborado por
los técnicos del Instituto Nacional de Estudios y Pesquisas Educacionales Anisio Teixei-
ra (INEP), tramitando como anexo del anterior. A pesar de las audiencias publicas que
acompafaron su tramitacién, con amplia participacién de las organizaciones del sec-
tor, la ley resultante no parece haber sido tan permeable a estas contribuciones, ya que

El texto final aprobado trae las marcas de los embates ocurridos a lo largo de la tramitacion de
la propuesta, que se manifiestan, especialmente, cuando se trata de la aplicacién de recursos para
garantizar el alcance de las metas, item que sufrié restricciones mediante los nueve vetos presiden-
ciales. Sin embargo, no caben dudas de que los objetivos y metas del PNE aprobado, a pesar de las
restricciones que sufrié, incorporaron algunas demandas histéricas de la poblacion brasilena (Aguiar,
2010, pag. 712).

De esta forma, las prioridades ya estaban definidas por el PNE 2001-2010 bajo for-
ma de ley y politica de Estado, que obligé al gobierno petista a asumir el compromiso
de operacionalizarlo y renegociar con los entes federativos en funcién del cumplimien-
to de sus objetivos y metas. Y, como vimos, esa fue la apuesta de los primeros afios de
gobierno, hasta el surgimiento del PDE, a partir del cual otra explicaciéon situacional
prevalece, acotada a las negociaciones y a la agenda del empresariado a través del
Movimiento Todos por la Educacion. De alli el énfasis, en un segundo momento, de las
discusiones sobre calidad de la educacioén, con claras referencias al gerenciamiento de
la calidad total empresarial, como un problema urgente a ser enfrentado por el pais,
desplazando y resemantizando los sentidos instituidos por el Foro en Defensa de la
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Escuela Publica, que entendia esta discusion en funcion de una calidad social de la
educacioén, con un sentido democratizador y no productivista. Esta agenda, diseminada
y legitimada socialmente a partir del PDE, es introducida posteriormente en el PNE
2014-2024, en el que es posible identificar diversos articulos en los que reverberan las
prioridades de esta agenda, entre otros, el Art. 11, que incorpora el indice de Desarrollo
de la Educacién Basica (IDEB) como referencia de calidad escolar y del sistema educa-
tivo y reafirma el Sistema Nacional de Evaluacién de la Educacién Basica en funcion de
evaluar la calidad de la Educacién Basica.

Siguiendo con el caso brasilefio de estudio, se destaca que el Plan Nacional de Alfa-
betizacion en la Edad Correcta (PINAIC) fue creado en 2012, con el propésito de cum-
plir la Meta 2: “todo nifio plenamente alfabetizado hasta los 8 afios”, establecida por el
Movimiento Todos por la Educacién, en 2006, agenda que fuera incorporada al PDE, en
2007, y luego, como ya vimos, al PNE, en 2014. Asi,

...el concepto de pacto surge como compromiso formal entre el Ministerio de Educacion y las Secre-
tarias Estaduales, Distrital y Municipales de Educacién, con la intencion de reafirmar y ampliar lo
previsto en el Plan de Metas Compromiso Todos por la Educacion (Alferes; Mainardes, 2009, pag. 49)

Es evidente, por lo tanto, de donde proviene el planteo de la priorizacién del proble-
ma de la alfabetizacién temprana en la politica educativa del gobierno petista... Pero
debemos destacar también que, por ser un problema histérico en la educacion brasi-
lefia, todo lo referente a la promocion de la alfabetizacion tiene gran consenso en la
sociedad brasilefa y en los sectores involucrados en la educacién nacional; inclusive,
es una cuestion de preocupacién explicita por parte de organismos internacionales
diversos, desde la UNESCO hasta la OCDE, con relacion a Brasil. Por ello, la creacion
del programa a nivel nacional tuvo amplio consenso, aunque esto no quiere decir que
su implementacion haya tenido similar aceptacion en todos los planos situacionales,
sobre todo, a nivel municipal.

En este sentido, cabe destacar que, dentro del momento explicativo, Matus propo-
ne el analisis, construccion de problemas y explicacién de los mismos tanto desde la
situacion actual como las causas en distintos niveles que llevaron al problema a cons-
tituirse como tal en el presente. Las situaciones problematicas, desde la perspectiva
del planeamiento estratégico situacional son aspectos insatisfactorios posibles de ser
superados.

En Argentina, en los procesos de planeamiento analizados en el marco del Instituto
Nacional de Formacion Docente (INFD), se presenta en cada plan una serie de cues-
tione centrales a resolver, por ejemplo los planteados inicialmente 1) fragmentacion y
segmentacién de la oferta de formacion y sus instituciones; 2) debilidad de regulacion
e importantes vacios institucionales; 3) escaso desarrollo de la planificacién y de sis-
temas de informacién para la toma de decisiones; 4) necesidad de fortalecer la orga-
nizacién institucional de la formacién docente; 5) fragmentacion operativa entre las
instituciones de formacion, las escuelas y los programas de desarrollo local; 6) necesi-
dad de analisis y desarrollo pedagogico del curriculum de la formacién docente; 7) ne-
cesidad de fortalecimiento de las estructuras de gestion del area; 8) nivel de inversion
y financiamiento del subsistema de formacién docente. A nivel nacional los problemas
no contenian descriptores (6 vectores de descripcion del problema VDP) en ninguno de
los documentos publicos; lo mismo sucedi6 con las metas, si bien se establecen plazos,
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se enuncian resultados esperados de manera general e imprecisa. Sin embargo, todas
estas precisiones si se plantean en los planes jurisdiccionales anuales. Es decir que el
planeamiento presenta su mayor detalle y desagregados en el nivel provincial.

En Brasil, desde 1995, diversas evaluaciones nacionales vienen siendo realizadas
con la finalidad de conocer los niveles de competencia de los estudiantes brasilefios en
Portugués y Matematica. En principio, las pruebas eran aplicadas solamente por mues-
treo probabilistico estratificado de escuelas publicas y privadas de todo el pais, en los
actuales 5°y 9° afos de la Ensefianza Fundamental y la 3% serie de la Ensefanza Media.
Pero, a partir de 2005, este mismo modelo de prueba, con base en la Teoria de Res-
puesta al item (TRI) y en la misma matriz de referencia, fue extendida de forma censal
para todo el universo de escuelas publicas brasilefias urbanas con 30 alumnos en los
actuales 5°y 9° afo. Esta prueba, popularmente conocida como Prova Brasil, se amplié
para las escuelas publicas rurales con 20 alumnos o mas en 2007, sin excluir la prueba
por muestreo ya existente. Y dado que los resultados generales de estas pruebas estan
disponibles al publico a través de la internet por escuela, municipio, estados, regiones
y pais, se garantiza la continuidad del diagnostico y monitoreo del desempefio de los
alumnos brasilefios ya con una larga perspectiva diacrénica (Klein; Fontanive, 2009).

Si consideramos los afios iniciales (1° a 5° aflo), podemos ver una evoluciéon paula-
tina de los resultados de Portugués y Matematica desde 2005 hasta 2013, creciendo
de 172 puntos en Portugués y 182 en Matematica para 195 en Portugués y 211 en
Matematica. Sin embargo, estos indicadores aun estan lejos de las metas establecidas
como referencia. Frente a estos indicadores de la situacion desfavorable se analiza que
la formacion de profesores se constituye, entre otros, como uno de los problemas que
resultan en estos resultados, como podemos ver en el Cuaderno de Presentacién del
PNAIC, donde se explica sintéticamente el problema:

La educacion brasilefia, en esta Gltima década, pasoé por transformaciones intensas, relativas, sobre
todo, al ingreso de los nifios en la Educacién Basica. La entrada a los seis afios en la Ensefianza Fun-
damental desafié a los educadores a definir mas claramente lo que se espera de la escuela en los
afos iniciales de escolarizacion. La divulgacion publica de los resultados de evaluaciones en larga
escala, como la Prova Brasil, también provocé a los gestores a explicitar, de modo mas objetivo, las
estrategias para mejorar el aprendizaje de los discentes y, consecuentemente, la calidad de la en-
sefianza. El aumento de ofertas de formacion continua por el Ministerio de Educacion y secretarias
de educacién provocé la explicitacion de diferentes perspectivas acerca de la alfabetizacién. Todos
estos hechos impusieron, también, una mayor aproximacion entre los profesores de la Educacion Ba
sica y los profesores que acttian en la formacién inicial y continua de los docentes, favoreciendo una
reflexion y un hacer conjunto de estos actores, sobre las realidades diversas de las escolas brasileiras,
en la busqueda de estratégias mas palpables y que atiendan a las diversidades (MINISTERIO DE EDU-
CACION DE BRASIL, 2012, pag. 6).

Con base en este analisis del problema de los bajos niveles de alfabetizacién hasta
el 5° aflo de escolaridad, junto a otros factores como el acceso a bibliotecas escolares,
por ejemplo, se priorizd entonces la formacién de los profesores que actian en los tres
primeros afos de la Ensefianza Fundamental, o sea, lo que en Brasil se denomina ciclo
de alfabetizacion, dada también la baja cualificacién del profesorado si consideramos
que, aun en 2007, casi 38% del cuerpo docente del pais tenia apenas la Ensefianza Me-
dia completa (Brasil, 2009, pag. 27).
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Lo normativo, las lineas de accion

El momento normativo del proceso de planeamiento es la instancia de disefio don-
de se presenta el contenido propositivo del plan que precisa como debe ser la realidad
en contraposicion a los problemas presentes. Este momento se refiere a la basqueda
del deber ser y, por lo tanto, subyacen en él cuestiones ideolégicas, politicas y valora-
tivas (Matus, 1992).

El desarrollo de la investigacién en Argentina y en Brasil muestra una impronta fuer-
te de normatizacioén en relacion al sistema educativo en su conjunto ya que en estos
paises se evidencian procesos claros de generacién de politicas (y de planeamiento) de
los gobiernos kirchnerista y petista creando y articulando las condiciones para poder
implementar y viabilizar lineas de accién tendientes a la conformacién de los respec-
tivos sistemas educativos nacionales. La produccion de los textos normativos supuso
un proceso eminentemente politico que emergi6 de instancias de demandas, disputas
y negociaciones que derivaron en la decisién de priorizar y dar tratamiento a temasy
problemas sociales a través de su incorporacién en la agenda del gobierno.

Luego de este periodo, se pudo analizar el proceso de formulacion de planes y pro-
yectos. EL deber ser que se plantea en el momento normativo no conduce a un camino
lineal sino a un sendero sinuoso de marchas y contramarchas estableciendo hitos para
llegar a la situacion objetivo, en el transcurso de la gestién. Esto se traduce en progra-
mas, planes y proyectos que son formas o propuestas de enfrentamiento de algunos
problemas. Esta propuesta, si tiene aceptacion, se convierte en un compromiso que
requiere de la aceptacion de las bases. La aprobacion de la propuesta por parte de la
base que tiene la legitimidad para ello, depende de su apreciacion del valor de los pro-
blemas incluidos en la oferta y de la eficacia del proceso de intercambio de problemas
que supone el camino propuesto por el dirigente. El programa base es también una
declaracién de convocatoria a la accion (Matus, 1992).

En Argentina al primer momento de discusion y formulacion de leyes le siguio la
fase de enunciacion de lineas estratégicas y propuestas de accion que incluyé una gran
variedad de planes y programas (a nivel nacional) y proyectos (a nivel jurisdiccional e
institucional). Algunos de los planes fundantes en el periodo son: Programa Integral
para la Igualdad Educativa, Plan Nacional de Educacion Obligatoria, Plan de Mejo-
ras Jurisdiccionales e Institucionales de la Educacién Secundaria, Programa Conectar
Igualdad y la creacion del el Instituto Nacional de Formacién Docente (INFD).

En lo que refiere al momento normativo del planeamiento del INFD, pudo analizar-
se en detalle, incluyendo tanto el plan nacional para la formaciéon docente como asi
también los planes anuales jurisdiccionales en esta materia. Los documentos del orga-
nismo mencionan al respecto:

“El periodo inaugurado con la creacién del INFD en 2007 revela un trabajo juridico especifico, in-
tencional y sistematico, orientado a la reorganizacién y regulacion del sistema, la ampliacion de
garantias y derechos, la mayor inclusion e igualdad, la promocion y jerarquizacion de la docencia y
mejora de su calidad; en el marco del fortalecimiento de su democratizacion, su identidad y cohesién
y el desarrollo de sus dimensiones y funciones. Asi, el Consejo Federal de Educacion, el Ministerio de
Educacion Nacional, y los Ministerios de Educacién de las jurisdicciones impulsaron y sancionaron
un importante nlcleo de normas de caracter organico” (Memoria de Gestion 2007-2015, INFD 41).
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En Brasil, varios antecedentes sirven de referencia para desarrollar el PNAIC, ya que

(..) desde 2003 esta siendo desarrollado por el MEC/Secretaria de Educacion Basica (SEB) directrices,
acciones y procesos de implantaciéon de la politica de formacién continua, y después torna publica la
Red Nacional de Formacién Continuada de Profesores de Educacion Basica (BRASIL, 2005). Anterior
al PNAIC, existieron otros programas de formacion continuada para profesores alfabetizadores: Pro-
grama Parametros en Accion; Programa de formacion de profesores alfabetizadores (PROFA); Pro-Le-
tramento; Programa de Apoyo a Lectura y Escritura (Praler) (Souza, 2014, pag. 8).

Pero las mayores referencias y su anclaje para ganar capilaridad en el territorio
nacional fueron dos programas: Pro-Letramento y Programa Alfabetizacién en la Edad
Correcta (PAIC). El primero se destaca como un programa de formacién continua de
profesores del primer ciclo de la Ensefianza Fundamental con foco en lectura, escritura
y matematica, buscando mejorar la calidad de la ensefianza y del aprendizaje en estas
areas con cursos a distancia y acompafamiento de tutores. Estos cursos son propues-
tosy financiados por el MEC a través de las universidades que integran la Red Nacional
de Formaciéon de Profesores de la Educacion Basica y la adhesién voluntaria de las
secretarias municipales y estaduales de educacién (Pirola; Moraes, 2009) a través del
Plan de Acciones Articuladas (Luz, 2017). Ya el segundo, tuvo un impacto mayor, ya que
configura la matriz del disefio del PNAIC, dado que el PAIC es

(.) un programa de eliminacién del analfabetismo implementado por el gobierno municipal de So-
bral en 2004, en el Estado de Ceara. El referido programa, en 2007, fue intitulado de Programa por la
Alfabetizacion en la Edad Correcta (PAIC) y fue asumido por el gobierno del Estado de Ceara, con el
apoyo de la Union Nacional de los Dirigentes Municipales de Educacién (UNDIME) y del Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), este Gltimo es relevante destacar que se configura como
un organismo internacional (Luz, 2017, pag. 4).

Con base en estas experiencias, entonces, se disefia el PNAIC de cobertura nacional,
respetando el disefio organizacional y metodolégico basico del PAIC y aprovechando
la trayectoria previa de las universidades en el Pro-Letramento.

Algunas consideraciones sobre los casos de estudio

En Brasil, destacamos el hecho de que, aunque la coordinacién general del proyec-
to era realizada por el MEC, su operacionalizacién en cada estado brasilefio estaba
a cargo de las universidades federales asociadas. Estas, como representantes del go-
bierno federal, conducian y coordinaban todo el proceso junto a las Secretarias de
Educacién de los diferentes Estados y municipios, es decir, representando lo que en
Brasil se denomina, conforme la legislacion, de régimen de colaboracion. Este régimen,
supone un complejo sistema de reparticion de competencias verticales y horizontales
entre los entes federados (gobierno federal, estados, municipios y Distrito Federal). En
este sentido, cabe destacar nuevamente la ampliacion del nimero de sujetos politicos
capaces de tomar decisiones, lo que exige intensos procesos cooperativos y también
deliberativos, a pesar de la division de atribuciones, en funcion de objetivos comunes.
EL PNAIC se localiza, entonces, dentro del régimen de colaboracién, como una politica
de asistencia técnica y financiera a los entes federativos, conforme el Art. 211 de la
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Constitucién Federal, para, en conjunto, ecualizar las oportunidades educativas garan-
tizando un padrén minimo de calidad que implique en la elevaciéon de los resultados e
indicadores referentes a la alfabetizacion. Asimismo, junto con el Articulo 206 de esta
constitucion, que instituye la gestion democratica de la ensefianza publica, el PNAIC
buscé implementar también, como se analizé en el de sarrollo de la investigacion en
los casos de los estados de Rio de Janeiro y Maranhao, acuerdos institucionales parti-
cipativos y colaborativos a fin de concretar esta politica de forma situada y contextua-
lizada a partir del protagonismo de estos actores, inclusive los/las profesores destina-
tarios de la politica.

La dltima consideracién importante se vincula a la necesidad de comprension de
este programa mas alla de considerarlo apenas un medio para el alcance de metas, as-
pecto que fue marcado por su relacion directa con la implementacion de la Evaluacién
Nacional de Alfabetizacion (ANA - en portugués), que lo acompafié evaluando censal
mente a los estudiantes del 3° afio de las escuelas publicas brasilefias. En este sentido,
se torna primordial reconocer la influencia de determinados procesos participativos
involucrados en el ciclo de esta politica educativa que trajo cambios conceptuales y
procedimentales significativos en los vinculos institucionales derivados de la compleja
participacion de los diferentes entes federativos y sus actores educativos mas relevan-
tes, a fin de superar la reproduccién de los alarmantes niveles de analfabetismo en el
pais. Uno de estos resultados no previstos, por ejemplo, fue la autoorganizacion del
Foro Estadual de Alfabetizacion de Rio de Janeiro, fundado en 2017 y que permane-
ce hasta hoy de manera auténoma, con amplia y libre participacién de representan-
tes de diversas universidades publicas, instituciones de enseflanza superior privadas,
movimientos sociales, estudiantes de graduaciéon y posgraduacién, escuelas, asi como,
inclusive, del Ministerio Publico y de las secretarias de educacién estadual y muni-
cipales del estado de Rio de Janeiro, otrora territorio de implementacién del PNAIC,
constituyéndose como una instancia de discusién, movilizacién y accién en torno de
la mejora de la alfabetizacion en el estado, lo que incluye la fiscalizacién de las metas
de alfabetizacion de los planes nacional, estadual y municipales de educacién corres-
pondientes.

En Argentina, la politica educativa del kirchnerismo se caracterizé por la acumula-
cion de produccion de textos politicos, asumiendo su gestién como una ruptura con el
periodo anterior y con la pretension de inaugurar un periodo con valores, practicas y
modos de construir politicas diferentes. Inici6 este proceso creando las condiciones
para poder implementar y viabilizar lineas de accion tendientes a la conformacion del
sistema educativo nacional.

Desde un Estado que se asume como garante del derecho a la educacioén, junto con
otros actores sociales, se extendi6 la obligatoriedad escolar, se incrementé el presu-
puesto educativo y con el desarrollo de numerosas politicas focalizadas en una pri-
mera etapa y tendiendo a la universalizacién hacia el final del periodo de estudio. Las
politicas referidas a la formacion docente adquirieron, sin duda centralidad en periodo
estudiado. La creacion del INFD significéd el inicio de un proceso de dinamizacién, de-
sarrollo y jerarquizacién de la formacién en la Argentina. Esta apertura estuvo acom-
pafiada de procesos de planificacién situacional.

La intencionalidad planificadora, orientada a la conformacién de un sistema nacio-
nal de formacion docente y con una mirada de conjunto del Estado, aparece desde los
primeros documentos emitidos por el INFD. La participacién estuvo presente a lo largo
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de todo el periodo comprendido entre 2005 y 2015, especialmente, en los momen-
tos en que fue necesaria la construccién de consensos. A raiz de esta investigacion se
pudo constatar que, en el caso del INFD la basqueda de consensos, sostenida median-
te Mesas Federales, discusiones de normativas y reuniones de trabajo, constituyé una
estrategia pensada y desarrollada como un nuevo vinculo politico entre la naciény las
provincias, que ha dado especial importancia a la construccion de consensos sobre las
prioridades estratégicas de la formacion docente nacional .

Desde el INFD se reconocen tres niveles de gobierno y de planeamiento: nivel nacio-
nal, nivel jurisdiccional y el nivel institucional.

Los acuerdos establecidos entre los tres niveles en el proceso de formulacion de la
politica de formacién docente, se mostraron evidentes como estrategias de concerta-
cion para fijar horizontes de desarrollo, encauzar la accién y preservar los consensos
realizados en tanto sistema educativo federal.

A modo de cierre

Este proceso de investigacion reuniéo mucha informacion, permitié abordar los ob-
jetivos establecidos y ahondar en muchos de los temas que rodean a la planificacion
educativa. Lo mas rico fue el intercambio en el proceso comparativo, tanto a nivel de
los grupos como del contenido del objeto de estudio. En lo sustantivo, se analizé un
periodo de significativa importancia para el planeamiento educativo en ambos paises,
con matices -sobre todo en los casos de estudio- pero también con algunos ejes co-
munes en la formulacién e implementacién de las politicas. En un periodo de estudio
signado por un cambio epocal en América Latina, ambos paises dejan traslucir de la
comparacion muchos componentes similares en la perspectiva de planeamiento.

Se abren muchos ejes para continuar trabajando, no sé6lo en relacion a otros perio-
dos de la historia reciente de ambos paises que seria importante abordar, sino también
volver sobre algunos emergentes que surgieron en el andlisis de este periodo y que no
se pudieron profundizar por cuestiones de tiempo. La riqueza del material obtenido
en terreno hizo que con algunos temas se pudiese avanzar por pais pero no se llego
a un analisis comparativo. Por mencionar uno de ellos, seria relevante indagar en los
procesos de retroalimentaciéon de los planes, programas y proyectos implementados
en el periodo seleccionado en ambos paises. Encontraremos seguramente importantes
diferencias entre un pais con extensa y sistematica tradicién evaluativa de politicas
educativas como es Brasil y solo una experiencia incipiente en Argentina. También se
podria profundizar el concepto de capacidades de gobierno en relacién a las relativa-
mente nuevas formas de gobierno asociadas a la gobernanza. También cabria ahondar
en el nivel de intersectorialidad de las politicas.
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