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5 Una “caja de herramientas”
para el andlisis de la trayectoria
de la politica educativa.

La perspectiva de los ciclos

de la politica (Policy Cycle Approach)

Estela M. Miranda

La teoria es el dedo acusador

(Ball, 2006)

La crisis de paradigmas que afecta a las ciencias sociales se revela
en la pérdida de capacidad interpretativa de los referenciales teéricos
para abordar la complejidad que asumen los procesos sociales en estos
tiempos y en los nuevos escenarios. Esa situacion se plantea de manera
particular cuando se intenta cualquier analisis de politica educativa. Las
multiples y complejas realidades sociales, politicas y culturales nacionales
e internacionales modificaron sustancialmente las dindmicas de la politica
o, en términos de Ball, “las bases parala descripcién dela politica educativa
han cambiado significativamente y las herramientas conceptuales esta-
blecidas parecen irrelevantes. Un conjunto de nuevos descriptores y
conceptos son necesarios” (Ball, 1990).

El propésito de este capitulo es presentar una primera aproximacién
alos conceptos centrales de la perspectiva de los ciclos de la politica (Policy
Cycle Approach) formulada por el socidlogo inglés Stephen Ball como
referencial tedrico, “caja de herramientas”, para el andlisis de la trayectoria
de la politica educativa.

Para la elaboracién de este texto se consulté parte de su extensa obra
publicada en libros, capitulos de libros, articulos publicados en journals y
otras revistas cientificas', como estrategia de acercamiento e indagacién de
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una rica produccién que el autor va desgranando desde sus investigaciones
en el King’s College London, primero, y desde hace mds de una década en
el Instiryze of Education, University of London. Ese recorrido permitié
identificar “los usos de la teorfa” y las construcciones conceptuales en
indagaciones con fuerte base empfrica y, a la vez, visualizar la fertilidad
de su teoria y método para cl andlisis de la politica educativa en diferentes
contexcos.

’ Este capitulo® se organizé alrededor de tres aspectos. En primer
termino, se plantea una primera aproximacion a las reflexiones tedrico-
epistemolégicas que Stephen Ball formula sobre el concepto de politica.
En up segundo momento, se aborda la estructura conceptual para el
anilisis de la “crayectoria de la politica” (* Policy-making ), caracterizando
cada uno de los ciclos o contextos e identificando los principales nicleos
temdticos y conceptuales (y cuando sea necesario metodolégicos) en
sus producciones. En un tercer momento, se recupera la mirada critica,
desde una posicién “meta-analitica” o “examen de ‘epistemologfa de
superficie”, sobre la investigacion de politicas educativas para reconocer
“las ambivalencias” y la “tensién bdsica” subyacentes entre “el compromiso
con la busqueda de la eficiencia o el compromiso con la busqueda de la
justicia social’, en las agendas de investigacion sociales y personales (Ball,

2006),

¢Qué es Ja politica?

La primera cuestién que necesitamos atender es la advertencia que
formula Stephen Ball sobre las dificultades tedricas y epistemoldgicas que
presentan las investigaciones sobre politica y sociologia politica cuando
Intentan definir conceptualmente Jo que significa politica.

Politica (Policy), sostiene, es uno de esos términos obvios que
todos usamos de modo diferente y, a menudo, libremente. Acerca de la
pregunta “¢qué es la politica?” retoma la cldsica distincién entre Politica
(CQH' maytscula), como la politica “formal y legislativa” y politicas (con
mintscula) que “anunciadas” a través de la legislacién son reelaboradas/
.forl'f-iuladas, reproducidas y retrabajadas en miltiples instancias
institucionales y diferentes formatos como informes, discursos, agendas
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en diferentes niveles de gobierno, institucionales, etc.

Las politicas, dice Ball, son sistemas de valores y de significados
polisémicos, clusivos e inestables, que atribuyen primacia a ciertas
acciones o comportamientos. En la prictica las politicas son poco claras,
incoherentes, desordenadas, pero también poderosos recursos retdricos,
modos de interpretar el mundo y de cambiar la manera en que pensamos
sobre lo que hacemos. Entiende que la politica no son cosas o productos,
son “procesos y resultados”, “procesos en curso, interactivo e inestable’,
“procesos socialmente localizados” (Ball, 1997; 2002b; 2008b).

En Politics and Policy Making in Education (Ball, 1990) cuestiona el
campo del andlisis politico clasico por estar dominado por comentarios y
criticas, masque por investigaciones, sefialandoqueesos “relatosabstractos”
tienden a plantear “gencralidades ordenadas” y una vision prescriptiva de
las politicas. Se trata de un conjunto lineal de procedimientos o practicas
que determinan lo que “hay que hacer’, atribuyendo ¢l incumplimiento
2 una brecha entre la formulacién y la implementacién de la politica
y colocando, a menudo, la culpa de esa falla en las instituciones v,
particularmente, en los docentes.

El autor nos esta proponiendo sustentar el andlisis politico, en
sus diferentes contextos/escenarios (como veremos més adelante), en
un esquema flexible, dindmico, un “dispositivo heuristico” que utiliza
conceptos, ideas e investigacion sociolégica como herramientas para
otorgar sentido a la politica; un método para pensar sobre como las cosas
pueden ser y no una definitiva descripcién de cémo las cosas son. No
busca explicar las politicas ni prescribir acerca de ellas. En otros términos,
lo que ofrece es un conjunto de interpretaciones de la politica educativa,
atendiendo a su historia y manifestaciones actuales, pero reconociendo
que no es la tinica via para mirar o pensar acerca de la politica (Ball,.
20084).

Su preocupacion por la complejidad y el alcance del analisis politico
_tanto cuando se aborda la accién del Estado (nivel macropolitico) como
en los aspectos referidos a la préctica y los resultados de la politica (nivel
micropolitico)— excluye la posibilidad de explicaciones teoricas simples.
DPor el contrario, sostiene Ja necesidad y la eficacia de trabajar con una
interrelacién de teorias o “teorizacién combinada” (perspectiva pluralista)
que capture “las desordenadas realidades de influencias, presiones,
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dogma, con‘venicncia, conflicro, COmMPpromiso, intransigencia, resistencia,
€Iror, oposicion y pragmatismo” que caracterizan el proceso politico
(Ball, 1990). Entonces, el modo en que conceptualicemos la politica o
.el significado que se le otorgue al término, para Ball, afectar4 el modo de
investigar sobre los hallazgos y los mecanismos de interpretacion.

Desafiando la complejidad y el alcance del andlisis de politicas
propone una caja de herramientas de diversos conceptos y teorfas (Ball,
2002b). En el primer capitulo de Education reform. A critical and post-
structural approach (1997) estdn trazadas, en detalle, las epistemologias
o perspectivas analiticas empleadas como “herramientas” interpretativas
Pa,ﬂ.l teorizar sobre las politicas de reformas educativas: el andlisis politico
critico, el post-estructuralismo y la etnografia critica.

JS.obre el primero, enfatiza el compromiso del analista critico de
%a politica con una visién de “orden moral” vinculada con los valores de
justicia, igualdad y libertad, Adoptando una orientacién posmoderna
senala que la investigacién social critica no puede estar limitada por,
una.so'la (gran) perspectiva tedrica, ya sea por versiones del marxismo o
femlmsnm o cualquier otra “teorfa rotalizante”. El analista critico necesita
Asumir riesgos, usar la imaginacién y ser reflexivo, comprometerse con la
tarea mas que con las sutilezas conceptualesy el purismo tedrico. “La tarea
es 'cxaminar el orden moral de las reformas y las relaciones de estas con la
ex1§ten clia‘ de patrones de desigualdad social, aplicando aquellos conceptos
y dispositivos interpretativos que ofrecen las mejores posibilidades para la
comprension y el conocimiento” (Ball, 1997).

Aunque reconoce su ambivalencia con ciertas versiones del
pOSt-CStIUCEI.JIFaliSmO, apela al andlisis post-estructuralista para la
de?onstrucaqa3 de los discursos y textos de Ja politica, para mirar més
alld de lo obvio, de las certezas, para “desenmascarar” las relaciones de
poder que el discurso produce, transmite, refuerza, pero también socava
volviéndolo frégil y posible de ser contrariado (Ball, 2007).

La perspectiva etnografica es la herramienta metodolégica utilizada
para ca}JltuFar desde una mirada critica la complejidad de tios procesos
gjij:ulizit:;;;i;?iags ?; 11055 efectos d{e la Eolftica; “para _accedcr % los

. ; ticticas especificas” y a las “precisas y suriles”
ICIZ‘:ICIOHCS de poder que operan en los escenarios locales (escuelas
universidades, profesores). La ctnografia ofrece una via para recuperar las=
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preocupaciones, interesesy Jas diversas voces de grupos sociales oprimidos
o marginalizados (Ball, 1997; Mainardes & Marcondes, 2009).
Reconoce cierta afinidad entre la etnografia critica y el método
genealégico  de Foucault y “un importante paralelismo entre la
investigacién critica de la politica y la sociologia foucaultiana” Al
respecto, senala que la etnograffa es comprometerse con y desarrollar
interpretaciones de “lo real”. Comparindola con la genealogfa sostiene
que ambas son “disruptivas’, porque dan voz a los que no son escuchados
y atienden el juego de las relaciones de poder-conocimiento en escenarios

especificos y locales (Ball, 1997).

La perspectiva de los ciclos de la politica (Policy Cycle Approach)
o trayectoria de la politica

En los inicios de la década de los noventa, R. Bowe, S. Ball con la
colaboracién de A. Gold (1992) presentan en el primer capitulo del libro
Reforming Education & Changing School una estructura conceptual para
el analisis de la “trayectoria de la politica” (Policy-making), identificando
tres contextos: contexto de influencia, contexto de la produccidn del texto
politico y contexto(s) de la practica.

Posteriormente, primero en un articulo publicado en Discourse
(1993) y luego en Education Reform. A critical and post-structural approach
(1997) avanza en aquel desarrollo conceprual agregando otros dos
“contextos”: contexto de los resultadosy contexto de la estrategia politica.

Aunque en sus primeros trabajos sobre el tema, Ball, con propésitos

analiticos, diferencia la “politica como discurso” y la “politica como texto”
sostiene que “la politica no es una u otra, sino ambas: “una esta implicita
en la otra” (Ball, 2002b).

“El ciclo de politicas es un método (...) Es una manera de investigar
y teorizar sobre las politicas...no estoy describiendo el proceso de
elaboracién de las politicas’, sostiene Ball en una entrevista realizada
recientemente (Mainardes & Marcondes, 2009).

Los contextos son definidos como “arenas de acrividad social y
discursiva a través de las cuales las politicas se mueven y dentro de los
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cuales las politicas son producidas, reproducidas, creadas y ejecutadas”.

Contexto
de influencia
g

Contexto

Contexto
de produccidn del ‘%_}y de la préctica
texto politico ) i

Figura 1. Fuente: Bowe, R., Ball, S. & Gold (1992: 20)

Es importante destacar que los ciclos de la politica o contextos no
se conciben en forma secuencial o lineal, por el contrario, se asume que
estdn interrelacionados y aunque “débilmente acoplados, no hay una sola
direccién o flujo de informacién entre ellos” (Bowe, Ball et al,, 1992).
La idea de los contextos 7y sus interrelaciones es expuesta por el autor
utilizando la figura del “nido” para senalar que los contextos pueden ser
pensados como “anidados” unos dentro de otros (Mainardes & Marcondes,
2009).

En términos de las dimensiones tiempo y espacio, el andlisis politico
debe tomar en cuentalos cambiosy continuidades, avances y retrocesos o la
“disolucién y conservacion dentro de las politicas educativas™ Ball sostiene
que la historizacién de las politicas educativas es un modo de explicar
algunos patrones contemporaneosy el estado actual del sistema educativo.
En esa linea de pensamiento, analiza la reconfiguracién del tiempo y del
espacio en la educacién y en la politica educativa, identificando: (1) la re-
espacializacién, una nueva escala (rescaling) y la aceleracién/urgencia de
la politica educativa que refleja las presiones del tiempo y del espacio en
la globalizacién; (2) reconfiguracién espacial y temporal de los procesos
educarivos * (Ball, 2008a.).

El contexto de influencia

Constituye un campo de poder/conocimiento donde el objeto de
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la politica y la politica en sf es formada a través de un proceso de multiples
facetas, elusivo, fragmentado, diverso y contingente; “un campo de lucha
-lucha por ser escuchado- y en el que algunas voces tienen el privilegio de
ser oidas”.

En este contexto ubica Ballla disputa de “los grupos interesados que
luchan porinfluirenladefinicién delos propésitossociales dela educacién,
de lo que significa ser educado”. Aqui el discurso politico es construido.
Los conceptos centrales son establecidos (por ejemplo: mercado, calidad,
eficiencia, descentralizacidn, autonomia escolar, evaluacién institucional,
proyecto educativo), adquieren actualidad, credibilidad y proveen un
discurso y un léxico para iniciar la politica. El tipo de discurso puede
servir a veces para dar apoyo o bien ser desafiado por amplios reclamos de
influencia en las arenas publicas de accién, particularmente en y a través
de los medios masivos de comunicacién. :

Desde Foucault, define al discurso como “practicas que sistemdti-
camente forman los objetos acerca de los cuales ellos hablan. Los discursos
tratan sobre objetos, no identifican objetos, los constituyen y en la préctica
ocultan su propia invencion”. Los discursos tratan sobre lo que puede ser
dicho y pensado, pero también sobre quién, cuindo, dénde y con qué
autoridad se puede hablar. Los discursos consiguen que las cosas sean
hechas, que selleven acabo las tareas reales, acumulan ‘autoridad) encarnan
significados y usan proposiciones y palabras. El discurso es ‘irreductible al
lenguaje y al habla) es ‘mds’ que eso. No pronunciamos un discurso, él nos
habla. Somos las subjetividades, las voces, el conocimiento, las relaciones
de poder que el discurso construye y permite. No ‘conocemos’ lo que
decimos, somos lo que decimos y hacemos. En estos términos, la politica
habla a través nuestro, asumimos las posiciones construidas por nosotros
mismos dentro de la politica” (Ball, 1997; 2002b).

Esimportante insistir en el lugar activo que Ball otorga a los actores
(especialmente en el nivel de la micropolitica), reconociendo que “los
actores construyen significados, son influyentes, disputan, construyen
respuestas, se enfrentan a contradicciones, procuran representaciones
politicas”

Para explicar las complejas relaciones entre los discursos, la
disemninacién y la recontextualizacién de las ideas, recupera a Basil
Bernstein y senala: “La recontextualizacién se ubica dentro y entre




112 Pensar la educacion priblica

los campos ‘oficial’ y ‘pedagégico; el primero ‘creado y dominado’ por
el Estado y el segundo conformado por los ‘pedagogos en escuelas y
universidades, departamentos de educacién, revistas especializadas y
fundaciones privadas de investigacion™ (Ball, 1998).

A esos dos niveles o dominios discursivos, Ball sostiene que
es necesario incorporar el andlisis de las influencias de los discursos
internacionales. Las preocupaciones centrales que aparecen en sus escritos
relacionadas con este contexto giran en torno a las influencias (discursos)
y los efectos en la prictica de los procesos de globalizacién (en sus
aspectos politicos, econdmicos y culturales) y laideologfa neoliberal en las
reformas educativas nacionales y locales. En particular, analiza c6mo los
discursos de las agendas internacionales (Banco Mundial, FMI, OCDE,

Organizacién Mundial de Comercio/ Gatts, the European Roundtable of

Industrialists, UNESCO) circulan y se diseminan a través de un conjunto
de redes sociales y politicas (think tanks, consultores, entrepreneurs de la
politica, etc.).?

En el disefio de las politicas de reforma en el nivel nacional y
local pueden reconocerse las traducciones y recontextualizaciones de
esos “regimenes de verdad’, tanto en la profusa legislacién en materia de
educacién que sancionaron los paises en las tltimas décadas, como en los
documentos (curriculares, por ejemplo) que llegaron a las escuelas y en
otros canales (revistas, libros, documentos de estudio editados por los
ministerios) de diseminacién del discurso neoliberal de la reforma del
sector ptiblico (Miranda et al,, 2003).

El contexto de “produccién del texto politico”

“...es un contexto abierto en el cual las politicas son escritas, las ideas
(discursos) son traducidas, discutidasy sujetas a diferentes interpretaciones
y reinterpretaciones” y también resistidas. Los textos son el producto de
compromisos, de “multiples (pero circunscriptas) influencias y agendas.
Hay acciones no planificadas, negociacién y oportunismo dentro del
Estado, en el proceso de formulacién de la politica: en el momento de la
influencia inicial, en la micropolitica de la formulacién legislativa, en el
proceso parlamentario, y en la politica y micropolitica de la articulacién

de grupos de interés” (Ball, 2002b).
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Se trata de un complejo proceso en el que “una pluralidad de
lectores debe producir una pluralidad de lecturas”, tanto en el momento
de la escritura del texto politico (por ¢jemplo, cuando se discute una ley
en el parlamento) como en la puesta en accién (“enacted”) en las escuelas.
Es un proceso en el que podemos ver, dice Ball, las politicas como
“representacionescodificadas (viadisputas,compromisos, interpretaciones
y reinterpretaciones de la autoridad publica) y decodificadas de modo
complejo (via interpretaciones y significados de los actores, segin sus
historias, experiencias, habilidades, recursos y contexto)” (Ball, 2002b)

Es interesante destacar que, a diferencia de otros abordajes que
no consideran o simplifican la importancia del contexto de produccién
¢ intencién comunicativa de los textos politicos, esta perspectiva busca
comprender no solamente “cl significado de las interpretaciones de
la politica por los sujetos’, sino también reconocer los intentos que los
“autores de la politica” realizan para “controlar” que los lectores hagan una
“correcta” lectura de los textos (como veremos en el siguiente contexto)
(Ball, 2002b)

Las politicas, en tanto intervenciones textuales en la prictica,
llegan a las escuclas en forma de textos legales, documentos o informes
que son leidos/interpretados por los practicantes/docentes. Esos textos
no son claros, cerrados o completos. “El texto fisico que estalla a través del
buzén de la escuela, o dondequiera, no llega como Tlovido del cielo” —es
una historia interpretada o reinterpretada- y tampoco ingresa en el vacio
social o institucional. El texto y sus lectores y el contexto de respuesta
todos tienen historias” (Ball, 2002b).

Otro aspecto importante que da cuenta de la complejidad de los
anlisis de estos procesos es reconocer que “las politicas (policies) mueven

y cambian sus significados en las arenas de la Politica (politics), cambian |

las representacionesy también los intérpretes claves (ministros, secretarios
de estado, etc.)”. Aunque las politicas son promovidas por el Estado en
respuesta a problemas o temas que son instalados en la agenda publica,
esos problemas cambian, los propésitos y las orientaciones se modifican
y las politicas son reorientadas; como resultado de las restricciones que se
producen por la intervencién de diferentes actores e intereses que generan
diferentes interpretaciones de la politica. Muchas veces, el propio Estado
utiliza el cambio de actores claves (ministros, por ejemplo) como una
estrategia deliberada para cambiar el significado de la politica. Las politicas
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tienen su propio impulso dentro del Estado; los propésitos e intenciones
son revisados y reorientados con el tiempo. También, los problemas que
enfrenta el Estado cambian con el tiempo.

Ball, para senalar que el poder es productivo, recupera a Foucault:
“Las relaciones de poder no estdn en posiciones superestructurales,
tinicamente con un rol de prohibicion o acompafamiento; tienen un
rol productivo directo, cuando entran en juego”. Las politicas postulan
una reestructuracién, redistribucién y divisién de las relaciones de poder,
de manera que diferentes personas pueden o no hacer diferentes cosas;
asimismo “las relaciones de poder no estan en posicién de exterioridad
con respecto a otros tipos de relaciones (procesos econémicos, relaciones
de conocimiento)”. El poder es multiplicador, extensivo, interactivo y
complejo, el texto politico introduce més que simples cambios, relaciones
de poder: de alli la complejidad de las relaciones entre intenciones
politicas, textos, interpretaciones y reacciones (Ball, 1997).

Mostrando la articulacién entre contextos, y para referirse a los
resultados/efectos del texto politico, adopta el punto de vista de Claus
Offe cuando senala: “los efectos sociales reales (el ‘impacto’) de una ley o
de un servicio institucional no estan determinados por la letra de la ley y
estatutos (producto politico), sino que son generados fundamentalmente
como una consecuencia de las disputas y conflictos sociales, para los cuales
las politicas de] Estado simplemente establecen el lugar y los tiempos,
los temas y ‘reglas de juego™ (Ball, 2002b). Interprera que Offe estd
diciendo que la practicay los “efectos” de la politica no pueden ser leidos
simplemente de los textos ya que son el resultado de conflictos y disputas
entre los “intereses” del contexto. Desde alli se apoya para sostener que el
texto politico (leyes, estatutos) “establece la ubicacién y el tiempo de la
contienda, el tema a tratar y las “reglas del juego”, descentrando el lugar
del Estado y diferencidndose de las perspectivas “estatistas”. No obstante,
Ball afirma: “Cualquier teorfa decente de la politica de la educacién
debe atender el funcionamiento del Estado. Pero ninguna teoria decente
de la politica educativa deberfa limitarse a una perspectiva de control
del Estado” (Ball, 2003). La originalidad del planteo de Ball reside en
analizar no solamente la intervencién del Estado en la formulacién de
la politica, sino en mostrar como la politica se despliega mas alla del
control del Estado y por la accidn de otros agentes sociales en “arenas”
ptblicas y privadas; a la vez que reconoce que el Estado, las instancias de
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gobierno local o intermedias (provinciales/regionales) y las escuelas estdn
“investidas de poder” (empowered), tienen diferentes cuotas de poder, de
modo diferente dentro del proceso politico (Bowe, Ball et al., 1992).

El contexto de la practica

Las politicas no son implementadas. Rechaza completamente la
idea de que las politicas son implementadas porque eso sugiere un proceso
lineal por el cual ellas se mueven en direccidon a la prictica de manera
directa (Mainardes & Marcondes, 2009). El contexto de la prictica es un
contexto de accion en el que el texto politico estd sujeto a interpretaciones,
es recreado, reinterpretado, sufre un proceso de traduccién por parte
de los actores centrales de la practica: los “practitioners”/docentes. Los
textos de la politica pueden tener multiples lecturas, interpretaciones y
traducciones por una pluralidad de lectores que participan y construyen
significados. Toma de Roland Barthes [a distincién entre textos “readerly”
y “writerly”. El texto “readerly” ubica al lector en un lugar pasivo de
receptor que no le demanda ningtin esfuerzo especial para entenderlo/
interpretarlo. Mientras que texto “writerly” otorga al lector un papel
activo en la construccién del significado porque no tiene un significado
evidente, inmediato y puede ser reinterpretado. En todo caso, este tipo
de texto revela aquellos elementos que el texto “readerly” intenta ocultar
(Bowe, Ball et al., 1992).

En el andlisis politico sobre el Curriculum Nacional de Inglaterra
y Gales, Ball interpreta que se trata de un texto “writerly” por cuanto
los docentes y las escuelas tienen cierto margen para reinterpretar y
desarrollar ese texto politico que llega a las instituciones escolares desde
el nivel central. Esta perspectiva otorga un papel activo a los sujetos en
el proceso de interpretacién y reinterpretacién de las politicas educativas
(el curriculo, por ejemplo) que llegan desde los ministerios. Lo que los
maestros y profesores piensan tiene fuerte implicaciones en la puesta
en practica de la politica. Esa puesta en practica demanda creatividad y
es altamente contingente. La historia y las précticas acumuladas en las
culruras institucionales y del sistema operan en las reinterpretaciones, de
modo que pueden presentarse cambios y transformaciones significativas
en la politica original. :
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Es muy comin encontrar que las politicas colocan a los
“practitioners”/docentes frente a problemas que deben ser resueltos en
condiciones sociales e institucionales diferentes a las pensadas por los
que escribieron los textos de la politica. En una entrevista realizada por
un colega espaiiol, Ball sostiene: “Una de las razones por la que fracasan
estas politicas (reformas) es porque no tienen en cuenta el ‘contexto de la
préctica, las tensiones ni las luchas que van implicitas en la ejecucién de
estas politicas (...) los politicos no quieren conocer estas cosas, prefieren
escuelas ‘imaginarias] y después culpan a las escuelas y a los profesores
cuando sus politicas no funcionan en el mundo ‘real™ (Bernal, s/d).

Como otro aspecto que muestra la complejidad de la politica es
importante sefalar que el contexto de la préctica es el lugar de “maltiples
politicas”, en el que las contradicciones deben ser manejadas porque las
politicas se acumulan, solapan, y “sedimentan” en capas, de modo que las
nuevas politicas deben administrarse con las viejas. A veces no encajan,
hay conflictos, dice Ball, y refiriéndose a un caso particular sefiala: las
politicas reclaman a las escuelas que sean “creativas” o “inclusivas” y se
les pide que elaboren proyectos y actividades creativas cuando todavia
funcionan con politicas anteriores. Entonces, los docentes se enfrentan
con estas dos politicas: trabajar para ser creativo o para los resultados. ¢

Es inevitable aqui recuperar los aportes de “Ia micropolitica de la
escuela’, un trabajo cldsico del autor que ha tenido una amplia repercusién
en los dmbitos académicos no solo de nuestro pais, para analizar los
procesos micropoliticos que se desatan en las instituciones escolares frente
a las politicas, cualquiera sea la escala de las reformas (Ball, 1989).7

El contexto de los resultados

Las politicas tienen efectos y no simplemente resultados. Por
cllo, necesitan ser analizadas en términos de su impacto distributivo,
relacionando los origenes del discurso, las intenciones que persigue, las
racionalidades que subyacen y los cambios sobre (y en interaccién) con las
desigualdades existentes y las formas de injusticia social y educativa.

Ball, distingue “efectos de primer orden” y “efectos de segundo
orden”. Los “efectos de primer orden son cambios en la préctica o
estructura (evidentes en aspectos especificos y generales del sistema), y los
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efectos de segundo orden son cambios en los patrones de acceso social,
oportunidades y justicia social”

Segun el autor, una dificultad en la discusién de los efectos es que
lo especifico y lo general son a menudo antagénicos. Los efectos generales
de las politicas se vuelven evidentes cuando aspectos especificos del
cambio y un conjunto de respuestas (en la préctica) estdn relacionados
entre si. Un descuido de lo general es mds comtin en estudios con un
tinico enfoque, los cuales toman un cambio especifico o un texto politico
e intentan determinar su impacto en la practica. Tomado en este sentido,
los efectos especificos de una politica pueden ser limitados pero, cuando
son considerados en el marco de los efectos generales de un conjunto
de politicas o con la polirica general del pais, los resultados pueden ser
diferentes.

Esta distincién entre efectos especificos y generales sugiere que
el andlisis politico necesita estar atento a: a) las numerosas facetas o
dimensiones de la politica y sus implicaciones (los cambios y su impacto
en la evaluacién, el curriculo, la organizacién) y b) las interfases de la
politica educativa con otras politicas sectoriales o con el conjunto de la
politica general del pafs (Mainardes, 2006). M4s atin, Ball refuerza esta
idea senalando la necesidad de “ubicar/focalizar la educacién dentro de las
ideologias y proyectos més generales de la politica social y sus relaciones
con las politicas internacionales, lo que posibilita desenmascarar las
valoraciones/intencionalidades que sustentan los cambios® (Ball, 2006).

En otros términos, la tarea del analista critico de las politicas consiste
en “examinar el orden moral de las reformas” aplicando dispositivos
interpretativos para identificar el impacto de aquellas “sobre y en
interaccién con las desigualdades existentes”, atendiendo a la articulacién

entre macro '’y micro concextos.

El contexto de la estrategia politica

Puede ser interpretado como una dimensién transversal que el
andlisis politico necesita recuperar porque permite “la identificacién de
un conjunto de actividades politicas y sociales”, que los actores ponen en
funcionamiento durante su participacién en el juego en los diferentes
momentos de la “erayectoria de la politica” (Ball, 2002b; 2003).
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Sobre los tltimos dos contextos, en una entrevista realizada en
2009, revisa su posicién y vuelve a su formulacién inicial de los tres
contextos primarios. Sostiene que el contexto de los resultados/efectos y
el contexto de la estrategia politica necesitan ser incluidos en el contexto
de la practica y el contexto de influencia, respectivamente. Ejemplifica a
través de las reformas cémo “Los efectos de primer orden son el resultado
de los intentos de cambiar las acciones o el comportamiento de los
profesores o de los profesionales que actitan en la practica. Resultados/
efectos de segundo orden también acontecen dentro del contexto de
la practica, particularmente aquellos relacionados al desempeno (...)
Obviamente, otros resultados sélo pueden ser observados a largo plazo o
desaparecen dentro de otros contexto de realizacion”. Sobre el contexto de
la estrategia politica sostiene que “la accién politica, pertenece al contexto
de influencia, porque es parte del ciclo a través del cual las politicas son
cambiadas o pueden ser cambiadas o, por lo menos, el pensamiento sobre
las politicas es o puede ser cambiado” (Mainardes & Marcondes, 2009).

Una mirada critica sobre la investigacion
en politicas educativas

En los trabajos de Stephen Ball ocupan un lugar importante
las reflexiones, ejercicio de meta-anélisis o “examen de ‘cpistcmologia
de superficie”, como las denomina, donde pone en andlisis el lugar del
investigador (y de las agencias sociales), los disefios y el compromiso/
proposito que orienta la investigacién de las politicas educativas. Sobre
esta cuestion vuelve una y otra vez en sus investigaciones, desde su
posicionamiento de que “toda investigacién es investigacién critica”,
Entiende la invcstigacién critica como aqueﬂa quc tiene como concepros
claves el poder y la justicia, conceptos medulares, como vimos, en su
perspectiva tedrica de la politica educativa (Mainardes & Marcondes,
2009).

Aunque la complejidad del tema requeriria una extensién que no
cs posible en el marco de este capitulo, vale la pena intentar un primer
esbozo, por lo que significa como aporte para mostrar la fertilidad teérica

de la perspectiva de los ciclos (Policy Cycle Approach).
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S. Ball sostiene que la investigacion sobre politica educacional en
las dltimas décadas se ha movido en una tensidén basica entre un tipo
de investigacién comprometida con la eficiencia y otra investigacién
comprometidacon lajusticiasocial. “Identificar cémo lainvestigaciénsobre
la politica educativa se ha movido entre esos dos polos (compromiso con la
eficiencia o compromiso con la justicia social) nos pone frente a un desafio
‘epistemoldgico”, esto es, explorar la relacién entre conceptualizaciones,
disefio, desarrollo/conduccién de la investigacién e interpretacién de
los datos, para advertir los principios rectores sobre los que se define el
cambio. Propone un esquema binario para presentar “algunos ejemplos de
investigaciones sobre politicas educacionales moviéndose erriticamente y
tranquilamente entre esos dos polos” (Ball, 2006).

En un primer punto y refiriéndose al “disefio y alcance”, diferencia
las investigaciones “orientadas a la politica” investigaciones “orientadas a
la prictica’, para advertir que un conjunto importante de investigaciones
sobre educacién o escolarizacién no se refiere a la politica o suele
ignorarla o teorizarla “fuera de foco” Esto sucede cuando se trabaja
sobre temas de sala de aula, profesores, o escuelas que son tratados como
autodeterminados, fuera de sus contextos relacionales, como si no fueran
afectados o0 mediados por las restricciones curriculares, la micropolitica de
la escuela o las regulaciones nacionales, provinciales y las institucionales.
Este tipo de investigacién ubica el problema en la escuela, los profesores,
los déficits culturales o la situacién socio-econémica de los alumnos, jamds
se plantea que el problema puede estar en la politica. Estas investigaciones
“basadas en la culpabilizacién” parten del supuesto de que las politicas
son la solucién y no parte del problema.

Otro aspecto que caracteriza a este tipo de investigacion,
(comprometida con la eficiencia) es la localizacién o disefio tinico para
abordar las “politicas de la transformacién”, olvidando que otras politicas
estdn en circulacion, que otras practicas son desplegadas en las escuelas
como resultado de politicas anteriores, lo que “puede inhibir, contradecir
o influenciar la fijacién de otras” (Ball, 2006).

En relacién con lo anterior, muchas investigaciones sobre politicas
educativas no tienen ninguna consideracién temporal en sus anélisis. Se
trata de investigaciones de cardcter “ahistérico”. Asi como Ball visualiza
una “rendencia notable a un ‘post 1988” refiriéndose a la fecha del Acta
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de Reforma Educativa (1988) de Inglaterra, para esta parte del mundo
podriamos sefialar que tanto las politicas, como la investigacién, sobre las
reformas en los noventa han establecido un “punto Zero” en la historia
de la educacién argentina, cualquier cosa acontecida antes (de)? es una
especie de prehistoria. Lo anterior es prehistoria que no cuenta a la hora
del disefio de las politicas o de las leyes que las sustentaron. En esos disefios
de investigacién no interesa atender a las continuidades, que se pierden u
ocultan en el “ruido de las reformas” También la dimensién temporal de
las politicas se ha subestimado en estudios “instantineos” realizados para
justificar o legitimar las reformas. Los cambios en las estructuras (“efectos
de primer orden”) pueden ser m4s o menos visibles a corto plazo, mientras
los resultados o “efectos de segundo orden” en las précticas, en los “flujos
de valores” y las resistencias ocurren lentamente y solo son perceptibles en
un periodo mds largo de tiempo.

Otra cuestién observable en las investigaciones sobre politicas
educativas es la falta de un “sentido de lugar”. Por lo general, esas
investigaciones se localizan en el nivel nacional, prestando poca
atencion a la relacién nacional/ global; una interfase donde las presiones
y restricciones estan mediadas por los preocupaciones y preferencias
“locales” Desde la fantasia globalizadora, dice S. Ball, se interpretd que
las reformas producirian los mismos resultados en contextos diferentes,
ignorando la historicidad que conforma la “gramdtica de la escuela” (Ball,
2006; Vinao Frago, 2002) y evidenciando el hiato entre la politica y la
Ppractica.

En un segundo grupo de cuestiones y reafirmando su preocupacién
por el aislamiento (tedrico y empirico) de la educacién de los cambios
mis generales de la politica social, analiza tres facetas o dimensiones del
problema. Una que denomina empirico/analitica, esto es, el fracaso de
localizar la educacién dentro de proyecros e ideologfas mds generales
de la politica social contemporanea. La otra faceta es “interpretativa”,
por la falta de uso de concepros y teorfas aplicadas y desarrolladas en
esos otros campos. Propone el uso de una “teorizacién combinada®
como fuente de fériles aportes conceptuales para la interpretacién del
proceso politico y los efectos de la politica. Para superar el empirismo
descriptivo y “el reduccionismo tedrico de todos los matices” que
caracteriza, en gran medida, a la investigacién sobre politicas educativas
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propone “un inter-relacionamiento teérico” o “multiples teorfas® con la
vigilancia epistemoldgica necesaria para mantener la coherencia tedrica.
Como tercera faceta, “la desconexién sustantiva de la investigacién de
la arena general de Ja politica social’, lo que restringe las posibilidades
de interpretacién y desplazando a los actores que viven el “drama” de la
educacién por fuera del conjunto social y de sus miltiples desafios. En
definitiva, ese aislamiento no permite ver el impacto y los efectos, en
diferentes colectivos sociales, de los cambios en el Estado de Bienestar,
El aislamiento alienta la tendencia a “sobreestimar Ja capacidad de
la educacién para afectar las desigualdades sociales al exagerar su rol
reproductor” (Ball, 2006).

En la dimensién “ética de la investigacién” destaca el papel de Ia
teorfa como “posibilidad de un lenguaje diferente, un lenguaje que no es
capturado por los formuladores de politicas o la inmediatez de |a practica;
la teorfa ofrece una localizacién potencial de los discursos influyentes en
las politicas y una forma de lucha contra su incorporacién”. Reconoce
una divisién critica y profunda en las investigaciones, entre un “nuevo
benthamismo o panopticismo” que enfatiza la “performatividad y la
eficiencia” y las varias formas de investigacién critica, comprometida con
la justicia social (socialista y reconstructiva [Fraser, 1995]) que colocan
la “dignidad” por encima de todo”. “La teorfa es el dedo acusador” (Ball,
2006).

Finalmente, refiere a “los sujetos y voces” que habitan el anilisis
de los textos politicos. En ese sentido, reconoce la necesidad de pensar
cémo los investigadores se relacionan, en los procesos investigativos, con
las identidades sociales y colectivas de los profesores, padres, estudiantes o
formuladores de politicas en aspectos como género, clase, raza, sexualidad
y habilidad fisica. Porque, afirma el autor, “una cosa es considerar los
‘efectos’ de las politicas en colectividades sociales abstractas yotraeslograr
capturar, desde la investigacion, las interacciones compleja de identidades,
intereses, coaliciones en los procesos y actos de la politica. Es importante
reconocer que “la diversidad social y la ‘diferencia’ son bases importantes
para entender la distribucién de las fuerzas sociales activas involucradas y
las resistencias al cambio”. El desafio para el investigador serd trabajar con
una teorfa critica (o teorfas) del reconocimiento que identifique y defienda
Jas politicas culturales de la diferencia, que pueden ser coherentemente
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combinadas con una politica social de la igualdad (justicia social) (Ball,
2006). En este aspecto recupera de la teorfa feminista (Nancy Fraser)
el concepto de justicia social en sus tres dimensiones: politicas de
redistribucion econdmica, politicas de reconocimiento socio-cultural y
politicas de representacion, “enfatizando en el concepto de poder y en las
luchas que se despliegan por el control de los bienes y de los discursos. Las
politicas son formuladas a partir de esas disputas por ventajas sociales o
por legitimidad social” (Mainardes & Marcondes, 2009).

Finalmente, sefialar que la investigacién comprometida con la
justicia social y la educacién como un derecho social fue subestimada
o relegada por la légica econémica bajo la cual se fundamentaron las
reformas, ignorando las expectativas sociales en términos de valores,
normas y creencias que cada sociedad construye sobre la educacién en
determinado tiempo y espacio.

¢Cdémo sigue?

Este trabajo solamente intenta un primer esbozo de la perspectiva
de los Ciclos de la Politica, formulada por Stephen Ball. Lo que sigue es
difundir en préximas publicaciones algunos resultados de investigaciones?
locales utilizando esta “cajade herramientas”, profundizando en la relacién
teorfa-prdctica. Espero no ser interpretada como presuntuosa y vanidosa,
solamente quiero compartir y discutir con colegas esta perspectiva teérica
sobre la que sostengo su validez y fertilidad para analizar los complejos
procesos de las politicas educativas, también en estos contextos nacionales
y locales.
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NOTAS

1 Las publicaciones de Stephen Ball estan originalmente en inglés, por lo
que la traduccién es propia. Cuando se usen traducciones de textos publicadas
en espaol, portugués o cataldn, se hard expresa referencia.

2 La escritura de este capitulo recupera y amplia las clases, discusiones
¢ intercambios con los asistentes al curso de postgrado dictado durante las
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Misiones de Trabajo (MT) (2008 y 2009) realizadas en el marco del Programa
de Centros Asociados de Postgrado Brasil/Argentina (CAPG-BA).

3 En la Introduccién de Politics and Policy Making in Education, Ball
sostiene: “La orientacidn de este estudio es critica y deconstructivista. Adhiero
al punto de vista de Maurice Kogan cuando dice *asumo que es tarea del cientista
social descomponer las cosas”. Donde es posible, esa descomposicién se extiende
a los comentarios sobre las probables o actuales consecuencias sociales de las
politicas”. Reafirma esa posicion al sefialar que “La tarea del andlisis politico social
es evaluar la distribucién del impacto de las politicas existentes, los propésitos y
las racionalidades que subyacen en ellas” (Ball, 1990: 1).

4 Entre otros aspectos analiza la subordinacién de la educacién a las
presiones del mercado global y los ajustes a una “economia del conocimiento”
generadora de un nuevo tipo de trabajo/empleo, que tiene como base la
utilizacién interactiva de nuevas tecnologias. También las nuevas tecnologfas
reformulan el tiempo y el espacio de las relaciones en la educacién, visible en
un nimero cada vez mayor de estudiantes escolarizados en “home schooled” o
“virtualmente” conectados a comunidades de aprendizaje digital. El curriculum
y la organizacién escolar estin siendo redisefiados, modificando la ecologfa de la
arquitectura escolar, figurativa y literalmente. La educacién a lo largo de la vida
(lifelong learning) es un marco de final abierto en el tiempo para las politicas
educativas. Un creciente aumento de los proveedores privados de educacién,
mientras el Estado es achicado o movido del lugar de proveedor a otro de control
o monirtoreo externo (Ball, 2008a).

5 Es cada vez mayor y generalizada la participacién del sector privado,
particularmente Jas empresas transnacionales (IBM, CISCO, NOKIA, SERCO,
Telecom, entre otras) y también las empresas nacionales, en ‘conversaciones”
con los gobiernos sobre las politicas educativas. Esas “conversaciones” pueden
ser: donaciones de TICs y capacitacién de docentes en servicios para el uso de
esas tecnologias, evaluacion de politicas y programas, aconsejar a los gobiernos
o invirtiendo en programas sociales que antes atendifa el Estado (para seialar
algunas situaciones que ya se plantean en Argentina y Brasil ). Ball (2007; 2008a)
interpreta que se estd produciendo una “privatizacion de la politica’, tema que
por razones de espacio no puede ser abordado aqui.

6 En Argentina las escuelas de nivel medio estdn atravesadas por
similares tensiones: trabajar para la inclusién de los estudiantes, ya sea retenerlos
para que no deserten (o volviendo a incorporar a los que habfan abandonado el
sistema educativo) o trabajar para mejorar los aprendizajes y la “calidad” de la
educacidn.

7 Avanzando en su planteo de articulacién de los niveles macro, meso y
micropolitico, Stephen Ball y Christian Maroy analizan la légica de accién de
catorce escuelas de seis paises europeos ¢ identifican los condicionamientos que
operan a través de factores internos (narrativas de identidad escolar, estrategias




