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Resumen

Desde una perspectiva multidisciplinaria el articulo
examina la evolucion de los enfoques de politica
publica educativa en América Latina, desde las con-
cepciones tradicionales hasta las perspectivas criti-
cas contemporaneas; afirma que la implementaciéon
de politicas educativas es un proceso complejo
donde los actores educativos, particularmente los
docentes, actiian como intérpretes activos que re-
significan las directrices oficiales desde sus propias
subjetividades y contextos especificos. Concluye
destacando la necesidad de desarrollar marcos ana-
liticos adecuados a la dimension retdrica, institu-
cional y subjetiva de las politicas educativas para
comprender efectivamente su implementacioén en
contextos de desigualdad, clientelismo e informali-

dad institucional caracteristicos de la region.

Palabras clave: politicas pablicas educativas - imple-
mentacién de politicas - subjetividad docente - con-
texto latinoamericano - marcos analiticos criticos
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Abstract

From a multi-disciplinary perspective, the article exam-
ines the evolution of public educational policy approaches
in Latin America, from traditional to contemporary critical
ones; it assesses the complexity of educational policies pro-
cesses since policy actors, particularly but not only educa-
tional actors, perform as active interpreters of official policy
rules and orientations, thus re-signifying them according
to their own subjectivities and environments. It stresses on
the necessity to develop analytical frameworks best fitted
to the rhetoric as well the institutional and the subjective
dimensions of educational policies in order to effectively
comprehend its implementation in the region’s settings of
inequality, clientelism and institutional informality.

Key-words: education policies - policy implementation -
teacher’s subjectivity - Latin American context - critical

analytical frameworks

Introduccién!

La implementacién de politicas publicas educativas en América Latina presenta desa-
fios particulares que han sido insuficientemente abordados por los marcos analiticos
tradicionales. A pesar de las reformas educativas implementadas en las Gltimas décadas,
persiste una brecha significativa entre las intenciones de las politicas y sus resultados
efectivos en las aulas (Reimers, 2000). Esta disparidad no puede explicarse tinicamente
por factores técnicos o de recursos, sino que requiere una comprensién mas profunda

de los procesos que median entre el disefio y la implementacién de politicas educativas.

El problema central radica en que los enfoques predominantes para el analisis de politi-
cas educativas han privilegiado visiones tecnocraticas y lineales que conciben la imple-
mentacién como una mera aplicacion de directrices (Ball et al.,2011). Estas perspectivas
han resultado limitadas para capturar la complejidad de contextos caracterizados por
desigualdades estructurales, informalidad institucional y dindmicas politicas particulares

como el clientelismo, entre otras.

En este contexto, emerge la necesidad de desarrollar marcos analiticos que reconozcan a
los implementadores de politicas educativas, especialmente a los docentes, no como eje-
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cutores pasivos sino como actores activos con capacidad de interpretacion, adaptacion
y transformacién de las directrices oficiales. Esta perspectiva requiere integrar dimen-
siones subjetivas, retoricas e institucionales que han sido marginadas por los enfoques
tradicionales.

El objetivo de este articulo es proponer un marco analitico critico y multidimensional
para comprender las politicas puablicas educativas en el contexto latinoamericano, in-
tegrando aportes tedricos que permitan analizar la complejidad de los procesos de im-
plementacién, con particular atencién al rol de la subjetividad de los actores educativos.

La relevancia de esta propuesta radica en su potencial para generar comprensiones mas
profundas sobre por qué las politicas educativas producen resultados diversos y a menu-
do inesperados, proporcionando bases tedricas para el disefio de politicas mas efectivas
y contextualmente pertinentes.

Definiciones y enfoques multidimensionales del concepto de politicas
publicas

El concepto de politica publica se ha interpretado tanto desde la teoria politica como
desde la administrativa, lo que evidencia su naturaleza multidimensional y compleja.
El anilisis de este concepto exige un enfoque interdisciplinario, capaz de abarcar sus
distintas facetas y dimensiones, en ese sentido, es posible agrupar algunas de las vertien-
tes desde donde ha sido analizado el concepto de politicas publicas, esto es: enfoque
tradicional, perspectiva procesual, visién societal o participativa contemporanea,y pers-

pectiva neoinstitucionalista.

Desde una perspectiva tradicional del Estado, Meny y Thoenig (1992) definen las po-
liticas puablicas como “el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder
publico y de legitimidad gubernamental”, subrayando el papel central del Estado como
actor principal tanto en la formulacién como en la implementacién de dichas politi-
cas. Esta vision se complementa con la definicién minimalista pero precisa de Klein y
Marmor (2009), quienes las describen como “lo que los gobiernos hacen y dejan de
hacer”. Este enfoque resalta, ademas, la importancia de las omisiones deliberadas, un
aspecto fundamental para un analisis con mas completud de las politicas puablicas.

Por su parte, la perspectiva procesual, representada por Vargas (2022), concibe las po-
liticas publicas como “un conjunto de sucesivas iniciativas, decisiones y acciones del
régimen politico frente a situaciones socialmente problematicas”(Vargas, 2022). Esta
vision pone énfasis en el caricter dindmico y continuo de las politicas, reconociendo su

evolucidn a lo largo del tiempo y la intervencion de maltiples actores e interacciones.
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Desde el enfoque societal contemporaneo, Lahera (2004) introduce elementos de la
sociedad de la informacién, definiendo las politicas paiblicas como "cursos de accién y
flujos de informacién orientados hacia un objetivo pablico definido de manera demo-
cratica" (Lahera, 2004). Este planteamiento subraya la importancia de la claridad, cohe-
rencia y precision en la formulacion de las politicas, al tiempo que destaca la necesidad

de anticipar resultados y considerar los aspectos institucionales implicados.

Hay una dimensién analitica de las politicas ptiblicas al concebirlas como “un fendéme-
no social y politico especifico, fundado empiricamente y construido analiticamente”
(Meny & Thoenig, 1992). Este enfoque enfatiza la necesidad de un didlogo interdis-

ciplinario entre teoria y practica para lograr una comprensioén integral de las politicas.

Desde la perspectiva neoinstitucionalista, las politicas pablicas se entienden como insti-
tuciones en si mismas, influenciadas por reglas formales e informales que condicionan
su desarrollo y sus resultados. Esta vision, destaca la importancia del marco institucional
en la configuracion y evolucién de las politicas publicas (Eslava-Goémez, 2011).

Mény y Thoenig (1992), acercandose a la perspectiva funcionalista, identificaron cinco
componentes fundamentales en las politicas pablicas: contenido; programa; orientacidon
normativa; factor coercitivo; y, competencia social. Estos componentes se articulan a
lo largo de un proceso ciclico que incluye la formacién de la agenda, la definicién del
problema, el diseno de la politica, su implementacién y su evaluacion.

A su vez, Espinoza (2009) considerando la teoria funcionalista e incorporando la teoria
critica postula la importancia de las politicas pablicas en cuanto a su conceptualizacion

y alcances, por tanto, implicaria cinco consideraciones critico-funcionalistas:

i) vinculacién a acciones orientadas a metas y/o
propositos;

i1) basadas en cursos de accion que son desarrolla-
dos en el transcurso del tiempo por los represen-

tantes de gobierno;

iil) emergen en respuesta a demandas de politica
(normativas o discursivas), o en respuesta a aquellos

requerimientos de otros actores sociales;
1v) implica lo que los gobiernos actualmente hacen

y no lo que ellos intentan hacer o lo que ellos di-
cen que estan por acometer; y;
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v) involucrar alguna forma de accién guberna-
mental para lidiar con un problema sobre el cual
una accion determinada ha sido demandada, o ésta
puede involucrar una decision de representantes
de gobierno para simplemente no hacer nada en
relacién con algln aspecto sobre el cual el involu-
cramiento del gobierno fue solicitado (Anderson,
1990; Fischer, 2003; Fischer, Miller & Sydney, 2007;
Parsons, 1995; Prunty, 1984, 1985) (p.3 y 4).

En esa misma direccién de trascender el enfoque tradicional-positivista, y en atencion a
la perspectiva critico-funcionalista Espinoza (2009) encuentra que una de las tres pers-
pectivas en que puede ser dimensionada y/o evaluada la politica pablica educativa es
mediante “la politica que se implementa en la prictica”, tal es el caso de la subjetividad
docente en la implementacioén de la politica ptblica®.

Con lo anterior es importante destacar que debido a la complejidad y naturaleza mul-
tifacética de las politicas pablicas, no existe una definicién universalmente aceptada, y
en cambio, hay varias definiciones aceptadas en el mundo académico e institucional. La
eleccidn de un enfoque especifico depende del contexto de anilisis y de los objetivos,
tanto de la investigacién sobre el tema como el enfoque institucional que se le quiera
dar a la politica ptiblica. Sin embargo, hay un consenso sobre la necesidad de abordar las
politicas pablicas como fenémenos complejos, cuyo estudio requiere un analisis multi-
dimensional para comprender de un lado su origen, evoluciéon e impacto en la sociedad,

como también la gestion de esta, desde la institucionalidad en la sociedad.

La comprension tedrica y conceptual de las politicas ptiblicas es fundamental para abor-
dar su implementacién. Sin embargo, algunas visiones ofrecen un enfoque critico, en
contextos especificos, como el latinoamericano que enriquece la comprension general
de las politicas ptblicas al cuestionar y ampliar los enfoques tradicionales, subrayando
la importancia de la participacién ciudadana, la retérica y los marcos ideologicos en la
configuracién y analisis de las politicas publicas, como el caso del enfoque de André
Noél Roth Deubel.

Estos enfoques multidimensionales revelan que las politicas pablicas no se deben com-
prender Gnicamente desde perspectivas técnicas o administrativas. La coexistencia de
marcos tradicionales, procesuales, societales y neoinstitucionalistas, sugiere que la imple-
mentacion de politicas educativas requiere considerar multiples dimensiones, incluyendo
la subjetividad de los actores implementadores. Esta complejidad conceptual fundamenta
la necesidad de analizar como los docentes, actores claves en la implementacion de las

politicas educativas, las interpretan y resignifican desde sus perspectivas y contextos.
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Perspectivas criticas: el enfoque de André-Noél Roth

La perspectiva critica de André-Noél Roth sobre las politicas publicas ofrece una apro-
ximacién que trasciende las visiones tradicionales, proporcionando un marco analitico
mas complejo y comprehensivo. Su enfoque enfatiza en la necesidad de entender las po-
liticas ptiblicas como un fenémeno social y politico que se construye a partir del didlogo
entre diferentes perspectivas epistemoldgicas y marcos interpretativos (Roth, 2002).

Roth desarrolla una critica sustancial al modelo tradicional de analisis de politicas pablicas,
cuestionando particularmente la visién tecnocratica y positivista que ha predominado en
el campo. En este sentido, argumenta que el modelo del “ciclo de las politicas publicas”
resulta insuficiente para capturar la complejidad y dinamismo de la realidad, donde las
diferentes etapas se entrelazan y retroalimentan de manera constante (Roth, 2008). Esta
critica se extiende al analisis costo-beneficio, senalando sus limitaciones para incorporar
dimensiones sociales, culturales y éticas fundamentales en la comprension de las politicas
publicas; es en este sentido que la perspectiva del Roth es valiosa para el campo de las
politicas publicas en educacidn, ya que las dimensiones que el autor sefiala como faltantes
dentro de los anilisis ciclicos se encuentran enmarcadas en la subjetividad de los actores
que habitan el ciclo de las politicas pablicas y que la enriquecen y complejizan.

Un aporte significativo de Roth es su énfasis en los marcos interpretativos o referen-
ciales ideologicos como elementos constitutivos de las politicas pablicas. Segtin su pers-
pectiva, estos marcos determinan la seleccién de problemas, objetivos, instrumentos y
criterios de evaluacion, pudiendo clasificarse en modernos, gerenciales o colaborativos
(Roth Deubel, 2008). Esta conceptualizaciéon permite comprender como los valores,
normas y dispositivos retoricos influyen en la configuracién de las politicas pablicas.

El autor introduce una reconceptualizacién del rol ciudadano en el proceso de las po-
liticas publicas, alejindose de la visién tradicional del ciudadano como receptor pasivo.
Propone, en cambio, concebirlo como un actor activo y completo que debe participar
en todas las etapas del proceso, abogando por un modelo colaborativo de gestion pabli-

ca que fomente la co-creacion y coproduccion de las acciones publicas (Roth, 2018).

Desde una perspectiva neoinstitucionalista, Roth propone entender las politicas pabli-
cas como instituciones en si mismas, reconociendo su capacidad para generar transfor-
maciones en las estructuras de poder, las normas sociales y los comportamientos indi-
viduales (Roth y Arrubla, 2010). Esta vision complementa los enfoques institucionales

tradicionales al enfatizar el caracter dindmico y transformador de las politicas publicas.

Un aspecto innovador en su analisis es la atencién que presta a la dimension retérica de

las politicas ptiblicas. Roth subraya la importancia de analizar la retérica y la argumen-
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tacién presentes en los discursos y textos que conforman las politicas, considerindo-
los elementos basicos en la construccion de consensos y legitimidad (Roth y Arrubla,
2010). En este trabajo se propone ademas de la retérica de las politicas en si mismas,
ampliar dicho analisis a los discursos y argumentaciones de quienes deberian ser los

implementadores naturales de la politica educativa.

Finalmente, una contribucién significativa de Roth es su énfasis en la necesidad de de-
sarrollar marcos analiticos especificos para el contexto latinoamericano, reconociendo
que factores como el clientelismo, la informalidad y las desigualdades sociales condicio-
nan el proceso de las politicas ptblicas en la region (Gémez-Lee et al., 2022).

Por tanto, en este marco analitico se asume la politica ptiblica como un fenémeno com-
plejo que exige un enfoque multidimensional en el que sea importante la dimension
retdrica, su perspectiva institucional, el rol del ejercicio de ciudadania en el contexto
latinoamericano y las subjetividades de los actores que intervienen en el proceso desde
distintos roles, como en el caso de los docentes para las politicas pablicas educativas.

La perspectiva critica de Roth es fundamental en esta propuesta analitica, pues reconoce
que los marcos interpretativos y la dimensién retérica son constitutivos de las politicas
publicas. Su énfasis en el ciudadano como actor activo y en los aspectos subjetivos del
proceso politico permite conceptualizar a los docentes no solo como ejecutores, sino
como agentes que participan activamente en la construccion de significados en torno
a las politicas educativas. Esta perspectiva tedrica sustenta el analisis la influencia de la

subjetividad docente en la implementacion de politicas publicas en educacion.

El enfoque critico de Roth cobra mayor relevancia cuando se analizan en el marco de
los diferentes enfoques de gestiéon publica que han configurado la implementacién de
politicas. Es necesario, por tanto, examinar c6mo estos marcos institucionales condicio-

nan las posibilidades de participacion y agencia de los actores educativos.

Evolucion de la gestion puiblica: del modelo burocratico a los enfoques
colaborativos

El camino hacia un marco teérico diferente al tradicional y positivista, incluyente de las
subjetividades de los implementadores, en este caso de los docentes en las politicas ptblicas
educativas en el contexto de América Latina, interpela por analizar previamente la evolucién
de los enfoques de gestién publica que enmarcaron su implementacion, ya que proporcio-
nan el contexto institucional y conceptual en el que dichas politicas se desarrollan. La litera-
tura especializada identifica tres enfoques principales que han configurado la gestiéon ptblica
a lo largo del siglo XX y que contintian influyendo en la formulacién e implementacion
de politicas en la actualidad: el enfoque burocratico o moderno, la Nueva Gestién Pablica
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(NGP) y el enfoque colaborativo. Cabe resaltar que estos enfoques, lejos de representar una
progresion lineal, coexisten y se entrelazan en la practica administrativa contemporanea.

El enfoque burocratico o moderno, basado especialmente en el positivismo de Auguste
Comte y teorizado posterior y principalmente por Max Weber, establecio los cimientos
de una administracién puablica que aspiraba a ser neutral, racional y eficiente. Weber des-
taco la superioridad técnica de la burocracia como modelo organizativo propio de la mo-
dernidad, formulando principios fundamentales como la impersonalidad, la meritocracia,
la especializacion de tareas y la jerarquia (Roth y Arrubla, 2010). Estos pilares siguen
siendo referencia obligada en el analisis de la gestion publica, especialmente en contextos

en los que se busca garantizar la imparcialidad y la equidad en el sector puablico.

Hacia la década de 1980, surgid la Nueva Gestion Publica (NGP) como una respuesta
critica a las limitaciones del modelo burocritico tradicional. Este enfoque, sustentado en
los principios de la teoria econémica neoclasica, introdujo ideas provenientes de la ges-
ti6n empresarial en el ambito publico, promoviendo una mayor flexibilidad, orientacién
a resultados y atencion a la satisfaccién del usuario (Markopoulos & Vanharanta, 2020).

El enfoque colaborativo, por su parte, constituye una evolucidn mas reciente en la
gestion publica y se basa en los principios de la gobernanza colaborativa. Este modelo
trasciende las limitaciones de los enfoques burocritico y gerencial al subrayar la impor-
tancia de la participacion de multiples actores -ptiblicos, privados y de la sociedad civil-
en la gestién de los asuntos publicos (Aguilar, 2014). Desde esta perspectiva, se valora el
rol activo del ciudadano en el proceso de toma de decisiones, promoviendo una gestion
publica mas horizontal, transparente y participativa, lo que refleja una ruptura con los

esquemas jerarquicos tradicionales.

Los enfoques de gestiéon publica influyen directamente en cémo se implementan las
politicas publicas; por ejemplo, un enfoque burocratico puede limitar la flexibilidad en
la implementacion, mientras que la NGP puede facilitar una implementacién orientada
al impacto y los resultados. Esto supone un obsticulo ya que la organizacion del Estado
responde a unas formulas burocraticas rigidas que rifien con la flexibilidad necesaria en

los nuevos enfoques de implementacion.

La coexistencia de estos enfoques en contextos territoriales, podrian condicionar la
implementacién de politicas pablicas en educacién a unas exigencias ideales a nivel
de recursos, disposicién e intereses. En primer lugar, aunque el enfoque burocratico
considera a los docentes dentro de los procesos de politica publica, lo hace como fun-
cionarios, es decir, no toma en cuenta los aspectos personales que entran en juego en la

implementacion y contrastacién de retoricas de las politicas y de los mismos docentes.
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El enfoque de la NGP se centra en la eficiencia, la eficacia y la racionalidad de los
recursos, en ese sentido, termina desconociendo a los actores con sus importantes sub-
jetividades y en el caso de las politicas educativas, las despoja de sentido ya que son una
accion social y humana.

Los enfoques colaborativos son los mis cercanos al reconocimiento de una subjetividad
en los actores, pero por la coexistencia de enfoques ya anotada, no estin generalizados,
ni legitimados por parte de las comunidades educativas.

La coexistencia de estos tres enfoques de gestion publica en el contexto educativo
latinoamericano genera tensiones particulares para los docentes. Mientras el modelo
burocritico los concibe como funcionarios, la NGP los evaltia por la eficiencia y el
enfoque colaborativo reconoce su agencia. Esta multiplicidad de marcos institucionales
condiciona las formas en que los docentes interpretan e implementan las politicas edu-
cativas, evidenciando la necesidad de analizar sus subjetividades como elemento clave
para comprender los procesos de implementacion de las politicas ptablicas educativas.

Estos enfoques de gestiéon publica proporcionan el contexto institucional en el que se
desarrolla la implementacién de politicas. Sin embargo, la comprension completa de
este proceso requiere analizar las dindmicas especificas que emergen cuando las direc-
trices politicas se encuentran con la realidad educativa.

La implementacion de politicas publicas: complejidad y retdrica

La implementaciéon de politicas pablicas constituye un proceso fundamental que materia-
liza las decisiones formuladas en el disefio de politicas pablicas (Lasswell etal., 2009). Este
proceso critico determina la efectividad y el impacto de las intervenciones gubernamen-
tales, sustentindose en algunos principios conceptuales que tratardn de ser abordados a
continuaciéon buscando algunos puntos de apoyo en la complejidad que estos encierran.

La implementacién de politicas ptblicas se caracteriza por ser un sistema de accion
complejo que involucra multiplicad de actores que pueden ser de naturaleza publica o
privada (Lasswell et al., 2009). Estos agentes, requieren una coordinacién estratégica y
sistematica para poder ejecutar las acciones definidas en las directrices de politica pabli-
ca frutos del disefno de esta.

Este proceso de gestiéon desde lo estratégico y lo sistemaitico, debe tener un enfoque
multidimensional y dinimico (Lasswell et al., 2009). Debe ser multidimensional por la
dispersion de acciones diferentes que pueden confluir en la consolidacién de una poli-
tica publica; de otro lado, deben ser dinamicas por el devenir contextual y poblacional
que puede transformarse desde el diagnostico hasta la implementacion.
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Finalmente, se encuentra el desafio analitico inherente a esta complejidad de gestion, ya
que dificulta la evaluacién precisa de la correspondencia entre el disefio y la planifica-
ci6n inicial-ideal y el proceso real de implementacién (Lasswell et al., 2009).

Este sistema de accién enunciado en los parrafos anteriores debe entrar en interacciéon
con instituciones estatales, escenario en el que se deben implementar. Este marco puede
ser la plataforma ideal para la implementacion o por el contrario un agente condicio-
nante de lo que se quiere llevar a cabo.

Dentro de las instituciones pueden existir condicionantes estructurales que limiten el
margen de accién de la politica; pueden existir elementos historicos que reflejan la evo-
lucién del aparato estatal del pais y que se encuentran anclados en enfoques diferentes
de las politicas puablicas y; configuraciones institucionales que pueden funcionar como
catalizadores u obsticulos para los actores involucrados en el proceso de la politica pt-
blica (Roth, 2018).

Bajo estas condiciones, cualquier politica pablica debe insertarse o construir su propio
espacio en las estructuras preexistentes dentro de las instituciones involucradas en el
problema publico que se pretende abordar, esto implica negociaciones y adaptaciones

tanto de la politica pablica como de la institucién (Eslava-Goémez, 2011).

Las politicas publicas, también se basan en teorias sobre como alcanzar sus objetivos
(Roth, 2008). Estas teorias incluyen valores, creencias y percepciones que son incorpo-
radas por los actores sociales, que forman coaliciones destinadas a intentar influir en las

decisiones sobre politica publica.

En la dindmica de las politicas ptblicas se han estudiado estas ideas en tres lineas de
aplicacion:

i) teorias sobre los mecanismos de intervencion;
i1) valores, percepciones y creencias compartidas;

i) estrategias de legitimacién y comunicacién. La
comprensién de estos tres elementos es critica en la
garantia del éxito de una implementacidn, siendo
el analisis de la retérica un elemento fundamental
para comprender las estrategias de justificaciéon de
una determinada politica puablica (Roth, 2008).
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Finalmente, la implementacion se configura como un proceso dinimico que requiere
toma de decisiones continua y contextualizada (Roth, 2008); a medida que se avanza en
la implementacién surgen imprevistos y desafios que obligan a redefinir las acciones o
a tomar decisiones no contempladas inicialmente (Lasswell et al., 2009); en la practica,
los actores encargados de la implementacion pueden tener cierta autonomia para tomar
decisiones discrecionales sobre los cursos de accidn, apartindose del ideal de la imple-
mentacidon como instancia de accién con margen de accién limitado y discrecionalidad
nula (Meny y Thoenig, 1992).

La implementacién de politicas pablicas en educacion involucra variedad de actores so-
ciales como gobiernos, organizaciones gremiales, organizaciones académicas y comuni-
dad en general. También, implica la consideracion de maltiples dimensiones como la in-

clusién, la calidad y la equidad que han venido ganando terreno en la contemporaneidad.

Pueden existir intereses contrapuestos en las teorias y valores de las politicas publicas
en educacién. Cada actor social antes mencionado puede tener intereses diferentes y se
deben mediar los fines de la educacién en estas confrontaciones que pueden ser ideo-

logicas o formales.

La evolucidn del estudio de las politicas pablicas encuentra un punto de inflexion fun-
damental con los aportes de Harold D. Lasswell, considerado el padre fundador contem-
poraneo de este campo de estudio. Lasswell, desde inicios de la década de 1950, planted
la necesidad de desarrollar una ciencia social integrada que se enfocara en el estudio y
resolucién de problemas publicos, lo que denomind “policy orientation” (Aguilar, 1996).
Esta orientacion surgié como respuesta a la “viva preocupacién en los circulos inte-
lectuales de como superar la tendencia de la vida moderna a la division y aislamiento”
(Lasswell, 1951).

Una de las contribuciones significativas de Lasswell fue la conceptualizacién de las
ciencias de politicas como “el conjunto de disciplinas que se ocupan de explicar los
procesos de elaboraciéon y ejecucion de las politicas, de la recopilacion de datos y de la
produccién de interpretaciones relevantes para los problemas de politicas en un periodo
determinado” (Lasswell, 1951). Esta definicién establece una distincién entre conocer el
&

proceso de la politica y conocerla en el proceso, diferenciando entre el analisis positivo
del proceso decisorio y la prescripciéon normativa de soluciones.

Complementando esta vision, Eslava-Goémez (2011) propone un analisis institucional
de las politicas publicas que incorpora elementos del neoinstitucionalismo y utiliza la
metafora del juego para explicar la interaccion estratégica entre actores con diferentes
intereses y recursos. Esta perspectiva es relevante al considerar que “el analisis insti-
tucional de politicas publicas” permite comprender la compleja red de relaciones y
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reglas, formales e informales, que configuran el proceso de las politicas pablicas” (Eslava-
Gomez, 2011).

La confluencia de estas perspectivas tedricas con los enfoques previamente discutidos
de Roth y los modelos de gestiéon ptiblica, revelan la naturaleza multidimensional de las
politicas publicas. Como sefiala Aguilar (2014), el analisis y diseno de politicas publicas,
por su caricter publico, “abre todo un abanico de estrategias de accioén corresponsable
entre gobierno y sociedad”, lo que resalta la importancia de la participacion ciudadana
y la gobernanza colaborativa en el proceso de politicas ptiblicas.

Este marco conceptual integrado permite comprender las politicas publicas como pro-
cesos complejos que requieren un abordaje interdisciplinario, contextualizado y orien-
tado al bien coman. Como sefiala Eslava: “urge contar con un enfoque nativo de poli-
ticas publicas que se alimente de la riqueza de las experiencias locales” (Eslava-Goémez,
2011),lo que resulta particularmente relevante para el contexto latinoamericano.

Las politicas pablicas son un fenémeno complejo y multidimensional, ello se puede en-
tender de diferentes modos desde Lasswell y Roth. Lasswell aboga por la importancia de
una ciencia social integrada que se haga cargo del estudio de estas, tomando en cuenta la
importancia de la participaciéon ciudadana y la gobernanza colaborativa; asi, establece las
bases del campo de estudio que son ampliadas por Roth a los campos ideolégico, retd-
rico y contextual, por tanto, los postulados de ambos son complementarios y funcionan
entre si para la fundamentacion teérica de esta propuesta analitica.

Teniendo en cuenta lo anterior: la implementacion de politicas publicas no es un pro-
ceso lineal o puramente técnico, sino que estd marcado por la complejidad de coordinar
multiples actores, recursos y contextos institucionales. Para esta propuesta, esto es cru-
cial, ya que permite explicar como las directrices oficiales se transforman en practicas
reales en el aula, muchas veces desviandose del disefio original debido a factores con-
textuales y subjetivos.

La dimensién retdrica expuesta en este apartado resalta como los discursos y estrategias
argumentativas son fundamentales para legitimar y negociar la aplicacién de politicas.
En el caso de la educacidn, este enfoque permite analizar como los docentes interpretan
y resignifican las politicas a partir de discursos oficiales, y como, a través de su propia
subjetividad, construyen practicas que pueden adaptarse, resistir o transformar dichos
discursos.

Explorar las dinimicas de poder, negociacion y adaptacion que emergen cuando se im-

plementan politicas en contextos educativos, permite situar a los docentes como actores
activos que, mediante su interpretacion y accidn, participan en la reconfiguracién de la
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politica, un aspecto central en el campo de la subjetividad docente en la fase de imple-
mentacién de politicas pablicas en educacion.

La complejidad inherente a la implementacion de politicas publicas, especialmente en
educacidn, confirma que este proceso no es una mera aplicacion técnica de directri-
ces. Los niveles de autonomia discrecional de los implementadores, las negociaciones
institucionales y las dimensiones retdricas que entran en juego hacen evidente que la
subjetividad de los docentes constituye un factor determinante en cémo las politicas
se materializan en las aulas. Esta perspectiva tedrica sustenta la importancia de estudiar
las interpretaciones, resistencias y adaptaciones que los docentes realizan durante la

implementacion.

Las complejidades generales de la implementacion de politicas ptblicas adquieren ca-
racteristicas especificas en el campo educativo, donde la naturaleza formativa de los
procesos y la centralidad de los docentes como mediadores pedagdgicos introducen

dimensiones particulares que requieren analisis diferenciados.
Politicas publicas en educacién (PPE)

Las politicas ptblicas educativas, PPE, representan un complejo entramado de interac-
ciones sociales donde, como lo senala Manuel de Puelles, “la educacién no es un fe-
némeno neutro, sino profundamente politico” (Puelles, 2006). Constituyen un sistema
dindmico de decisiones e intervenciones que configuran los horizontes formativos de
una sociedad, trascendiendo la mera regulacién administrativa para convertirse en un

instrumento de transformacion social.

Historicamente, las PPE han evolucionado desde concepciones filosoficas clasicas hasta
convertirse en dispositivos estatales complejos, dado que “la educacion ha transitado de
ser una preocupaciéon filoséfica para configurarse como un problema politico funda-
mental” (Puelles, 2009), donde el Estado asume un rol central en la definicion de los
marcos formativos de la ciudadania.

La comprensioén de las politicas educativas exige, necesariamente, un analisis contextual
que integre las condiciones historico-politicas de su emergencia. En palabras de Henry
Giroux, “las politicas educativas son construcciones culturales que condensan relaciones
de poder, disputas ideoldgicas y proyectos de sociedad” (Giroux, 1997).

El campo de las politicas educativas se configura como un escenario de multiples acto-
res con intereses frecuentemente divergentes. Como sostiene Puelles (2009), "la politica
educativa es un espacio de negociaciéon donde convergen y divergen actores guberna-
mentales, sindicales, académicos y sociales”.
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La complejidad de este campo radica en las relaciones de poder que lo atraviesan dado
que “los actores educativos no son simples ejecutores, sino sujetos politicos que inter-
pretan, resisten y transforman los mandatos institucionales” (Giroux, 2001).

Los principios fundamentales de las politicas educativas contemporaneas se estructuran
en torno a valores como la equidad, la calidad y la inclusion, pues “la politica educativa
moderna debe equilibrar la tension entre libertad individual y responsabilidad colecti-
va” (Puelles, 2009).

Las tendencias contemporaneas revelan una creciente influencia de perspectivas neo-
liberales y globalizadoras y ello se confirma con que “las politicas educativas actuales
responden cada vez mas a una logica mercantil que subordina la formacién ciudadana
a criterios de competitividad econémica” (Giroux, 1997), convirtiéndose las politicas
educativas en un espacio de disputa permanente, pues, “la educacién es un territorio
de confrontacién ideoldgica donde se dirimen proyectos de sociedad” (Giroux, 2001),
lejos de representar un campo neutral, sino un terreno de tensiones y negociaciones

permanentes .

La pedagogia se constituye como un espacio critico de intervencién politica. Giroux
propone entenderla como “una prictica cultural contrahegemonica que permite desve-
lar y cuestionar los dispositivos de poder instituidos” (Giroux, 1997). La cultura popular
emerge como un territorio fundamental de significacion pedagdgica. Giroux sostiene
que “incorporar la cultura popular implica reconocer la capacidad de agencia de los
sujetos y transformar los espacios educativos en lugares de didlogo y produccién de
sentido” (Giroux, 2001).

Con lo anterior, no se puede analizar la implementacién de politicas educativas sin
considerar a los docentes como sujetos activos que interpretan, adaptan y resignifican las
directrices en sus contextos especificos; teniendo en cuenta que no son ejecutores pasi-
vos, sino que acttian como mediadores entre el ideal de la politica y la realidad del aula.

Los docentes, al interpretar y adaptar las politicas a sus contextos especificos ponen en
juego su propia subjetividad, lo que puede generar tensiones y resistencias frente a las
directrices institucionales.

La fase de implementaciéon también se encuentra permeada por las condiciones insti-
tucionales, interinstitucionales y estructurales, lo que hace de modelos como el ciclo
de la politica ptblica presenten limitaciones a la incorporacion de otras dimensiones
fundamentales para comprender dicho proceso. en el caso de las politicas puablicas en

educacidn: la subjetividad docente.
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Esta propuesta de anilisis asume la politica pablica como un fenémeno complejo que
exige el concurso de mdaltiples enfoques y disciplinas, en articulacion con el anilisis del
rol del ejercicio de la ciudadania en el contexto latinoamericano, y, en didlogo perma-
nente con las subjetividades de los actores, principalmente los docentes.

La distancia entre el ser y el deber ser en el mundo de las politicas pablicas se hace evi-
dente cuando se reconoce que, aunque los desarrollos tedricos contemporineos ofrecen
alternativas valiosas para abordar la subjetividad de los docentes como implementado-
res naturales, el marco institucional de la labor docente mantiene raices profundas en
postulados positivistas, en la teoria burocratica de la administracién estatal y en la NGP,
limitando asi su aproximacion al fin social de las politicas pablicas.

Finalmente, esta tension tedrica y practica justifica la necesidad de investigar empirica-
mente como los docentes construyen sus subjetividades en el proceso de implementa-
cidén, qué estrategias discursivas emplean para interpretar las politicas oficiales, y de qué
manera sus practicas pedagdgicas reflejan, adaptan o transforman los mandatos institu-
cionales en el contexto especifico de la educacién en América Latina.

Marco Analitico

La confluencia de las perspectivas analizadas confirma la naturaleza multidimensional de
las politicas pablicas en educacion. Como senala Aguilar (2014), el analisis de politicas
publicas “abre todo un abanico de estrategia de accion corresponsable entre gobierno y
sociedad”, resaltando la importancia de la participacion ciudadana.

Los aportes de Lasswell sobre la necesidad de una ciencia social integrada se comple-
mentan con los enfoques criticos de Roth, que amplian el analisis a los campos ideo-
l6gico, retérico y contextual. Esta complementariedad ofrece fundamentos solidos para

marcos analiticos mis comprensivos.

Un elemento importante del marco propuesto es el reconocimiento de que los docen-
tes no son ejecutores pasivos, SINO actores activos que interpretan, adaptan y resignifican
las directrices en sus contextos especificos. Esta subjetividad puede generar tensiones y
resistencias frente a las directrices institucionales, pero también posibilidades de innova-
ci6n y adaptacién contextual.
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Dimensiones que debe tomar en cuenta el marco analitico

Dimension Descripcién
Institucional Reconociendo la coexistencia de diferentes enfoques de gestion publica y sus efectos en la implementacion
Retorica Analizando los discursos y estrategias argumentativas que legitiman y orientan las politicas
Subjetiva Incorporando las interpretaciones, resistencias y adaptaciones de los implementadores
Contextual Considerando las especificidades del contexto de América Latina
Procesual Entendiendo la implementaciéon como proceso dindmico y complejo

Conclusiones

Se propone un marco analitico critico y multidimensional para comprender las politicas
publicas educativas en el contexto de América Latina. En primer lugar, los enfoques
tradicionales de analisis de politicas ptblicas, aunque valiosos, resultan insuficientes para
capturar la complejidad de los procesos de implementacion de politica educativa, es-
pecialmente en contextos caracterizados por desigualdades estructurales y de cierta
informalidad institucional.

Conviene una mayor amplitud a la perspectiva critica de implementacién de politica
publica critica para equiparar, y a su vez, superar las limitaciones de los enfoques tecno-
cratico, especialmente a través de su énfasis en los marcos interpretativos, la dimension

retorica y la contextualizaciéon desde América Latina.

La coexistencia de los diferentes enfoques de gestion publica, particularmente: burocra-
tico, gerencial y colaborativo, genera tensiones especificas en el campo educativo que
condicionan las formas de implementacion de las politicas, lo cual constituye un proce-
so complejo, donde los docentes actian como intérpretes activos que resignifican las di-
rectrices institucionales desde sus propias subjetividades y contextos especificos, desafio

no solamente a abordar, sino a incorporar en la gestiéon de la politica pablica educativa.

Por tanto, es importante desarrollar marcos analiticos que integren las dimensiones: ins-
titucional, retdrica, subjetiva, contextual y procesual para comprender y mejorar efecti-
vamente la implementacién de politicas educativas.

El marco propuesto tiene implicaciones importantes para la investigaciéon en PPE.
Sugiere e interpela por la necesidad de métodos y metodologias que puedan capturar la
complejidad subjetiva de los procesos de implementacion, incluyendo aquellas asociadas
al analisis de discursos, estudios etnograficos, fenomenoldgicos y enfoques interpretati-
vos que reconozcan la agencia de los actores educativos.
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Para el disefio de politicas, el marco sugiere la importancia de procesos participativos
que reconozcan desde el inicio la capacidad interpretativa de los implementadores, in-

corporando mecanismos de retroalimentacién y adaptacion contextual.

Se identifica la necesidad de investigacion empirica que aplique este marco analitico a
casos especificos, explorando como los docentes construyen sus interpretaciones de las
politicas educativas, que estrategias discursivas emplean, y, de qué manera sus pricticas
reflejan, adaptan o transforman las directrices institucionales.

El desarrollo de marcos analiticos contextualizados para América Latina representa una
contribucién necesaria para comprender mejor las dinimicas especificas de implemen-
tacion de politicas educativas en la regidn, superando la aplicaciéon de modelos desa-

rrollados en otros contextos y que representan gran parte del disefio de estas politicas.
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! Articulo a partir de la investigacién en curso: “Reconfigurando la implementacion de politicas ptblicas
desde la subjetividad docente en la educaciéon secundaria de Bogotd D.C. (2015-2024)” en el marco del
Doctorado en Ciencias Sociales, Nifiez y Juventud de la Universidad de Manizales/ CINDE (Colombia).

> Teoria critica (Prunty, 1984; Taylor y otros 1997) y de la teoria funcionalista (Adams, Kee & Lin, 2001). Las
otras dos se refieren a: la retérica de la politica, la politica que es impulsada legalmente.
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