Educacion de adultos / Educagdo de adultos

Analisis de politicas publicas en educacion basica de personas
jovenes y adultas. Un estudio comparativo entre Brasil y México

Analysis of Public Policies in Basic Education of Young People and
Adults. A comparative analysis between Brazil and Mexico

Raul Valdés Cotera

Senior Program Specialist, UNESCO Institute for Lifelong Learning (UIL).
Pedro Flores Crespo

Researcher scholar, University of Queretaro, México

Resumen

Con el objeto de analizar el proceso de implementacion de las politicas publicas en la
educacion basica de personas jovenes y adultas en Brasil y México en los primeros afios
del siglo 21, se elabord una investigacion que prestara especial atencion al papel de
las ideas de los distintos actores que participan en el proceso. Para ello se utilizé una
metodologia de tipo cualitativo y de anélisis comparado entre ambos paises. Como
marco tedrico se utilizé el marco de coaliciones promotoras de Paul Sabatier y Hank
Jenkins-Smith (1988).

La investigacion evidencia que para ambos paises ha sido dificil incorporar nuevas
formas de operaciéon y en consecuencia con pocas posibilidades para transitar hacia
cambios significativos en la implementacién de las politicas . También se muestran
claras diferencias entre una implementacién centralizada, con una débil red de politica
en México, y otra con amplia participacién de los distintos actores sociales en Brasil.

Palabras clave: educacién basica de adultos | politicas publicas | analisis comparado |
aprendizaje a lo largo de la vida.

Summary

In order to analyze the implementation process of public policies in basic education of
young people and adults in Brazil and México in the early years of the 21st century, a
research that emphasis particularly the the role of ideas of the different stakeholders
involved in the process was developed. A qualitative methodology and a comparative
analysis between the two countries were used. The theoretical framework behind was
the Advocacy Coalitions Frameworks from Sabatier & Jenkins-Smith 1988.

The research indicates that for both countries has been difficult to incorporate new
ways of execution and hence with little chance to move towards to significant changes
in policy implementation. Clear differences are also shown between a centralised im-
plementation with weak political network in Mexico, and one with broad participation
of social actors in Brazil.
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1. INTRODUCCION

La educacién de personas jovenes y adultas (EPJA) se identifica cominmente
con las actividades orientadas a subsanar las desventajas educativas, sociales,
econémicasy culturales de la poblacion de 15 afios 0 mas que no ha terminado
la educaciéon basica o que busca elevar sus competencias para acceder a las
demandas laborales, de ciudadania y de desarrollo en general. A pesar de su
importancia, en México y en Brasil enfrenta obstaculos que han impedido el
desarrollo de todo su potencial, quedando asi sin acceso a formacién millones de
personas, principalmente las que se encuentran en situacion de mayor vulnera-
bilidad. Esto evidencia las dificultades de la EPJA para responder, en términos de
cobertura, calidad y equidad, a las demandas politicas que le fueron confiadas.

A partir de la revisién de la literatura (Torres. C.,1995; Calderon, 1996; Di
Pierro, 2000; Nunez, 2006; Caruso et al., 2008, entre otros), puede afirmarse
gue la investigacion ofrece una contribucién innovadora a la implementacion
de la politica desde la perspectiva de las redes de politica, dado que no se ha
encontrado un enfoque tedrico similar en la EPJA'. Una ventaja de utilizar el
enfoque de redes es que ofrece un andlisis de las politicas desde la perspectiva
de la multiplicidad de actores. Ademas se puede identificar mas facilmente
la relacion de cooperacion y conflicto entre los distintos actores que desean
promover una politica.

Al analizar el subsistema de la EPJA situado en el nivel macro, la investigacion
muestra a partir de un estudio comparado entre Brasil y México, la implemen-
tacion de las politicas publicas de la educaciéon basica de personas jovenes y
adultas a través de sus principales programas en los primeros diez afios del
presente siglo. Esto contribuye a un entendimiento mas comprensivo de las
caracteristicas de los actores y su accion colectiva en funcién de la efectividad
de las politicas en el contexto latinoamericano.

La investigacion mostré que aungue ambos paises latinoamericanos poseen
caracteristicas politicas (politics) similares, el desarrollo de las politicas (policies)
varia notablemente debido a la pluralidad y forma de operacién de los actores.
Para ambos paises ha sido dificil incorporar nuevas formas de operacién y ac-
tores en el subsistema de la EPJA y transitar hacia cambios significativos en sus

'Sin embargo los hay en otras areas educativas como es el trabajo de Flores-Crespo y
Mendoza: Implementing Teachers’ Professionalism Policies in Mexico: From Corporatism to
Coalitions (2010).
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politicas. También ambos paises muestran claras diferencias en los niveles de
participacion de actores y de gobierno. En México se observa una implemen-
tacion centralizada con una débil red de politica y mayor control del proceso,
mientras que en Brasil, existe una amplia participacion de los distintos actores
sociales y una completa descentralizacion hacia los municipios.

2. METODOLOGIA

Asumida la importancia de comprender las creencias, valores y niveles de coo-
peracion de los actores se selecciond un estudio de tipo cualitativo, de caracter
exploratorio (Hernandez-Sampierietal., 2010), de analisis comparado entre dos
paises (Bryman 2008; Bulcourf y Cardozo, 2008) y desde un enfoque hibrido
o de sintetizadores (Sabatier, 1987).

Cualitativo. Tanto los objetivos como las preguntas de la investigacion sugieren
un acercamiento a los fenémenos que rodean a los participantes en su medio
para profundizar en sus experiencias, perspectivas, opiniones y significados,
es decir, en la forma en que los participantes perciben la realidad. Este énfasis
permite lograr una mejor comprension de las creencias y valores, asi como de
la cooperacion de los actores en un contexto particular, y ayuda a entender las
interacciones entre individuos, grupos y colectividades.

Exploratorio. Mas alla de describir o correlacionar, el presente estudio se interesa
fundamentalmente en analizar lo que existe en terreno, dilucidar qué otros
temas se deben analizar y desde qué perspectivas para que sean Utiles en la
renovacion y comprension de la problematica en el campo de EPJA (Hernédndez-
Sampieri et al., 2010).

Andlisis comparado. La especificidad y profundidad del objeto de analisis puede
tener la limitante de la generalizacién, sin embargo, en su favor, se ha conside-
rado las condiciones por las que Brasil y México (analisis de dos casos) transitan
en sus procesos de implementacion para evitar el etnocentrismo y contrastar
los avances de uno en relacion al otro; para ello se examinan los conceptos,
las creencias y la cooperacion que quedan expuestos a distintas variables de
contexto, tiempo y espacio (Bryman, 2008). Ademas, estimula la capacidad
de aprender de los demaés familiarizandose con su historia y cualidades Unicas,
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asi como reconociendo lo que comparte en comun con otras sociedades; de
esta manera, logra aminorar los peligros de implementar a ciegas (Bulcourf y
Cardozo, 2008).

Enfoque hibrido o de sintetizadores. Si bien la presente investigacion parte de
un enfoque de arriba hacia abajo, se articula con la idea de los sintetizadores,
gue considera multiples actores en los distintos niveles de gobierno. Por tanto,
parte del analisis de la EPJA a nivel macro, y va trazando algunas lineas trans-
versales a nivel meso para analizar la interaccion de los actores y sus niveles de
cooperacion. Por ultimo, busca llegar a nivel micro para analizar las creencias
de los individuos, que son en Ultima instancia los Ultimos responsables de la
implementacion de los programas de EPJA (Sabatier y Jenkins-Smith 1988).

Con estos criterios, y con base en el analisis de fuentes primarias y secundarias,
se realizaron las primeras entrevistas a manera de pilotaje. El pilotaje consistio
en la aplicacion de cuatro entrevistas con actores de organizaciones guber-
namentales encargadas de la implementacién de la EPJA en Brasil y México y
con un representante de universidad. Posteriormente, se realizaron entrevistas
semi-estructuradas a 50 responsables de la implementacion de la EPJA en
diferentes sectores y niveles de gobierno. Entre estos se encuentran funcio-
narios, investigadores, representantes de organizaciones de la sociedad civil y
de agencias internacionales, docentes/facilitadores, educandos y periodistas.

La tabla que se presenta a continuacion (Tabla 1) se elabord con base en la
informacién obtenida a partir de las entrevistas semi- estructuradas. En ella apa-
recen los actores entrevistados en Brasil y México que participan en la EPJA. Se
consigna su funcién y un cddigo de identificacion para mantener el anonimato.

TABLA 1
Informantes

Funcién Cédigo Brasil Cédigo México
6 |Funcionario federal FF1, FF2, FF3 FF11, FF12, FF13

Funcionario estatal y

FE1, FE2, FE3, FE4, FE5

FE11, FE12, FE13, FE14,

municipal FE15, FE 16
6 | Representante ONG ONG1, ONG2, ONG3,0NG4 ONG11, ONG12
8 | Investigador 1, )2, U3, )4 11,012,013, 1J14
2 | Funcionario agencia Int. | FI1 FI11
7 | Docente/facilitador DC1,DC2, DC3, bC4 DC11,DC12, DC13
8 | Educando ED1, ED2, ED3, ED4 ED11, ED12, ED13, ED14
2 | Periodista MC1 MC11
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Las cuatro categorias que se utilizaron para el andlisis del material fueron: (1)
creencias, (2) condicionantes, (3) recursosy (4) formas de cooperacioén. La relacion
o posible puente entre ellas consiste en que todas definen las caracteristicas de
actuacion de los actores. Algunas categorias son muy generales, por lo que,
siguiendo a Hernandez-Sampieri (2010), se hicieron algunos refinamientos.

3. MARCO TEORICO

Siguiendo los estados del conocimiento del Consejo Mexicano de Investigacion
Educativa (COMIE), se ha hecho notar que cuando se analizan las politicas
educativas en México escasean los trabajos que incorporan teoria (Flores-
Crespo, 2011), por un lado y por otro, prevalece un modelo estatocéntrico
para explicar como se desarrollan las acciones publicas en este pais (Loyo y
Miranda, 1993). Por estas razones, se requerian nuevos abordajes para estudiar
las politicas educativas.

En este sentido, situar la presente investigacion dentro de las redes de politica
se justifica porque las redes de politica tratan de explicar los vinculos entre las
organizaciones, mas alla de las propias organizaciones; estos vinculos se han
convertido en el foco central de andlisis (Peterson, 2003). Por otra parte, la
metafora de la “red” busca concentrarse en el patron de los contactos formales
e informales de las relaciones que definen las agendas de las politicas publicas
y la toma de decisiones, en contraposicién con la interacciéon que tiene lugar
dentro y entre las organizaciones e instituciones formales encargadas de las
politicas publicas (Parsons, 2007).

Una estructura mas solida dentro de las redes de politica la ofrece el marco de
coaliciones promotoras (MCP) de Sabatier y Jenkins-Smith (1988) y Sabatier
y Weible (2007) que considerando las caracteristicas mencionadas, integra
elementos como el subsistema, las coaliciones o las creencias gue son recursos
que articulan esta investigacion.

EL MCP se trata de un marco teérico concebido para explicar el cambio en las
politicas publicas en periodos de diez afios 0 mas, prestando especial atencién
al papel que las ideas (creencias) pueden jugar en el mismo terreno que los
intereses. EIMCP invita a pensar enlos funcionarios, investigadores y periodistas
como miembros potenciales (policy participants) de coaliciones promotoras,
con creencias respecto de la politica. Rebasa la nocion del “triangulo de hie-
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rro” que soélo incorpora a tres actores (los grupos de presién, los legisladores
y la burocracia) y considera a las personas fuera del modelo de la teorfa de la
eleccion racional. Para el MCP el modelo de individuos que se propone es que
las creencias los uneny los hacen actuar de manera colectiva bajo una actividad
coordinada en grado no trivial. Esto con el propdésito de conseguir sus propios
objetivos en la politica (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993).

La razén de utilizar el enfoque de redes y, dentro de éste, elementos del mo-
delo de las coaliciones promotoras, es basicamente por la necesidad de buscar
dimensiones mas amplias a la accion de un solo actor o al modelo estatocén-
trico y poder explicar las dindmicas colectivas sustentadas por las creencias y
los recursos, pero también por los intereses de los actores en el subsistema.

Como se puede apreciar, esta vision contrasta con la idea de que un solo actor,
sea éste el gobierno, las ONG o los medios de comunicacion, dirigen los destinos
de los asuntos publicos. La EPJA, en ese sentido, se ha caracterizado a través
de la historia por su distanciamiento con la educacion formal y su acercamien-
to con otros sectores de la sociedad que estimulan el aprendizaje no formal e
informal. Su implementaciéon ha transcurrido a través de multiples actores con
mayor o menor grado de coordinacion. Este reconocimiento a la multiplicidad
de actores es un punto ontolégico que posibilita ampliar la perspectiva en los
estudios sobre politica educativa (Flores-Crespo y Mendoza, 2010).

4. CONTEXTOS DE LA EPJA EN BRASIL Y MEXICO.
4.1 NIVELES DE ALFABETISMO, ESCOLARIZACION Y PARTICIPACION

Tanto Brasil como México cuentan con una gran tradiciéon en la teorfa y practica
delaEPJA, y han marcado el rumbo de la regién ofreciendo distintas alternativas
para definir las nuevas estrategias para la construccion de las politicas publicas.

Ambos paises cuentan también con grandes dificultades para atender sus altos
niveles de rezago escolar y analfabetismo. Los 13.9 millones de brasilefios y
5.3 millones de mexicanos que no saben leer ni escribir representan poco mas
de 50% del analfabetismo en la region latinoamericana. Brasil, con 9.62%
de analfabetismo, es el octavo pais con los mayores indices de poblacién no
alfabetizada en el planeta.?

2 Los datos son de 2010, ya que para Brasil son los ultimos disponibles.
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En relacién con los niveles de escolarizacion, poco menos de la mitad de la
poblacidon mayor de 15 afos, 64.7 millones en Brasil y 31.5 millones en México,
no cuenta con educacion basica terminada (9 afos), y a pesar de los aparentes
esfuerzos en ambos gobiernos, esta cifra se ha mantenido constante, en nu-
meros absolutos, durante los Ultimos diez afios, con una pequefia disminucién
de 5% en el caso de México (ver Tabla 2).

TABLA 2
Cifras en millones y en porcentaje de EPJA en ambos paises

Brasil | México
Poblacion total (millones) 192 112
Personas de 15 afios y mas (millones) 139 79
Porcentaje 67 68
Personas de 15 afos y mas que no saben leer ni escribir (millones) 13.9 5.3
Porcentaje con relacion al total 9.6 6.7
Personas de 15 afos y mas sin educaciéon basica (millones) 64.7 31.5
Porcentaje con relacion al total 34 28
Personas atendidas en los programas de EPJA (millones) 2.8 2.4
Personas que concluyen la educacién basica en EPJA (millones)” 0.5 0.35

Elaboracién propia. Fuente: INEA/SECAD (2010).
* Para Brasil, el dato obtenido en entrevista con autoridades del Ministerio de Educacion y
Cultura de Brasil

Al observar el comportamiento que ha tenido el promedio de participacion
en ambos paises durante la primera década del siglo (Grafica 1), la linea que
representa a México muestra un crecimiento moderado de alrededor de 50
mil personas por afo. Brasil, por su parte, mantuvo un crecimiento continuo
hasta el 2006 y en adelante empieza un descenso de alrededor de 700 mil
educandos en el periodo 2007-2010.
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GRAFICA 1
Participacion en programas de EPJA en Brasil y México
Matriculade EPJA 2001-2010
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Elaboracién propia con datos de SECAD/INEA, 2011.

4.1.1 Principales factores que constrifien a la EPJA para su implementacion

efectiva en Brasil y México

Ante el hecho de que la politica de EPJA no ha podido desplegar todo su po-
tencial debido a que no ha sido capaz de ofrecer una alternativa de formacién
a la poblacion para la que estad destinada, surge nuevamente en esta investi-
gacion el argumento de que entre los grupos de la poblacién en condiciones
de mayor vulnerabilidad no hay una manifiesta iniciativa por aprender; es
decir, no hay una demanda explicita de EPJA (Rivero, 1993; Torres C., 1995;
Di Pierro, 2008; Schmelkes, 2008). Un funcionario federal en Brasil lo expresa

de la siguiente manera:

A diferencia de lo que sucede en los cursos de formacién para el trabajo, o
de los jovenes que buscan terminar la educacién media baja, la poblacion
gue no lee y escribe o que cuenta con bajos niveles de escolarizacion, esta
caracterizada por su invisibilidad y debilidad politica, asi como por una escasa

capacidad para plantear sus exigencias (FF1).

De acuerdo a otro funcionario “Esto ha influido en buena medida en que la

EPJA se mantenga aislada y marginalizada” (FF3).
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Otroargumento que corrobora observaciones previas, y que esta entrelazado con
el anterior, es que los programas y sus contenidos responden mas a una légica
compensatoria y remedial que a los intereses y necesidades que la poblacion
demanda. Es una vision de arriba hacia abajo que no toma como referente a
los usuarios a los que ofrece sus servicios.

Por utimo, la formacién y retribucion a los docentes es una gran limitante para
todos los actores entrevistados del subsistema en ambos paises. Se refiere a una
estructura de mas de 64 mil voluntarios en México y de 181 mil docentes en
Brasil que no cuentan con suficiente formacion pedagdgica para responder a la
demanda de los educandos. La realidad nos muestra un sector poco motivado,
formado y retribuido (Torres R., 1989).

5. ANALISIS Y DISCUSION
5.1 ARREGLOS INSTITUCIONALES

Brasil es la cuna de la educacion popular, representada por Paulo Freire; y un
referente regional obligado en el desarrollo de movimientos sociales que han
luchado por décadas en la demanda de sus derechos (Gadotti, 2008). De
acuerdo con un investigador entrevistado,

“el vacio generado por la insuficiencia de politicas publicas nacionales de
alfabetizacion de jévenes y adultos se fue ocupando por iniciativas locales,
en general concretadas por gobiernos municipales en cooperacién con
organizaciones de la sociedad civil” (IJ1),

lo cual ayuda a entender la red de actores que hoy existe en el pais en torno
de este subsistema.

Brasil ha logrado durante los primeros afos del nuevo siglo, arreglos institucio-
nales capaces de cambiar la forma de implementar la EPJA en el pais. Esto a
partir de la reciente creacion de instituciones como la Secretaria de Educacion
Continuada Alfabetizacion y Diversidad (SECAD) por parte del gobierno federal
y la continuidad de programas y espacios de articulacion (Foros EJA, Agenda
Territorial). Todo esto aunado a las nuevas estructuras de responsabilidad de
los municipios que a partir de 2006, son los responsables de implementar los
programas de educacién basico incluidos los de EPJA.
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La inclusiéon de la EPJA en 2006 en las nuevas bases para el régimen de co-
laboracién entre las esferas de gobierno a través del Fondo de Desarrollo de
Educacion Basica (FUNDEB), y con ello contar con un nuevo régimen de finan-
ciamiento para la EPJA, ha sido, sin duda, uno de los principales avances del
campo en la presente década.

Sin embargo, contario a lo esperado, desde el inicio de este nuevo régimen
de financiamiento para la EPJA, aunque los recursos han aumentado 10%
anualmente, la matricula registré una disminucion de 25% en el periodo 2006-
2010. Esto se puede explicar, de acuerdo con practicamente el grueso de los
entrevisatados, principalmente por la ineficiencia en la gestién administrativa
entre los niveles de gobierno. A estas carencias técnicas y burocraticas, se unen
las distintas creencias sobre la EPJA entre los actores. Asi lo comenta uno de los
funcionarios federales entrevistados, “[...] el FUNDEB cambid la norma pero no
la mentalidad de los funcionarios; La ley fue creada en 2006 e incluso en 2011
muchos decian que no es posible dar tanta importancia para EPJA ya que por
20 o 30 afios se habia manejado aparte” (FF2).

Este testimonio muestra que no basta tener una politica bien consensuada por
los distintos actores, o incrementar el presupuesto anual; su implementacion
requiere considerar las creencias de los actores involucrados, pues no obstante
estar dentro o fuera del subsistema, definen el contenido real de la politica
publica (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993).

De acuerdo a los académicos y algunos representantes de movimientos sociales
(ONG1, ONG 2), los municipios aplican los recursos de manera indiscriminada a
otros rubros como son infraestructura, la educacion formal a ninosy adolescentes
o0 la contratacién excesiva de personal, con escasos mecanismos de vigilancia.
La apuesta hacia la municipalizacion, segin comentan los tres funcionarios
federales, carecié de planeaciéon y el aprendizaje de la gestion ha sido alto,
mostrando el hecho de que tener brillantes ideas para resolver los problemas
no basta para reivindicar el ambiente en donde se implementan las politicas y
lograr, por ultimo, que las cosas sucedan. A estas carencias administrativas se
unen las distintas creencias entre los tomadores de decisiones —que definen
el contenido real de la politica publica (Sabatier y Jenkins-Smith, 1993) —; y de
los responsables de la implementacion de la politica a nivel municipal.
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En México la EPJA es parte estructural de su historia educativa y cuenta con
una amplia trayectoria a lo largo del siglo pasado. Sus multiples acciones res-
ponden a las corrientes de pensamiento imperantes en cada época, aunque
siempre vinculadas a la busqueda de la superacion de la pobreza y la mejora de
la calidad de vida de la poblacion en condicion de exclusion (Vazquez, 1994).

Diversos organismos gubernamentales, han estado presentes en la implemen-
tacion de la EPJA durante varias décadas; entre éstos se encuentran las misiones
culturales, los centros de educacion basica de adultos (CEBAS), la secundaria
a distancia (SEA), la secundaria para trabajadores, y los sistemas de ensefianza
abierta y a distancia (SEAD). En este transito, las organizaciones de la sociedad
civil han estado presentes con mayor o menor fuerza y su enfoque educativo
ha sido ejemplo para los modelos pedagogicos de los programas mencionados
(Hernandez, 2008).

Sin embargo, es el Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos (INEA)
el principal encargado de atender de manera compensatoria a la poblacion
con nula o escasa escolarizacién que con una estructura de cuatro niveles, con
7,785 empleados, y una operacion centralista y vertical que caracteriza a las
instituciones mexicanas.

El Modelo de Educacion para la Viday el Trabajo (MEVYT) del INEA, surge como
respuesta a los altos niveles de rezago escolar que logra articular una continuidad
en el proceso educativo centrado en la educacion basica y que de acuerdo a
dos funcionarios federales ha contribuido a que México sea mas eficiente en
términos de tasas de participacion (FF11, FF12) . A pesar de los reconocimientos
y beneficios del modelo, de acuerdo con funcionarios estatales y municipales,
“esto no ha sido suficiente para retener a los educandos en los programas,
ya que los jévenes y adultos llegan a los cursos, pero no permanecen” (FE13).

Pareciera entonces que mientras una red es amplia y plural la otra es cerrada
y centralista. ; Qué futuro tendran este tipo de redes en los actuales contextos
politicos? A continuacion, se intenta dar respuesta.

5.2 LOS ACTORES DE LA RED DE POLITICA

Ambos paises han mostrado avances en la participacion de la democracia ante
la diversidad de grupos e intereses, asi como un pluralismo y apertura que han
estado acompanados por el fortalecimiento de la sociedad civil ante procesos
de democratizacion post-autoritarios.
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Brasil ha promovido estrategias de descentralizacion del poder y de la admi-
nistracion fortaleciendo la institucionalidad, como reflejo de las sefales que se
muestran en el ambiente macro. Las politicas son elaboradas y consensuadas
por una variedad de actores interesados. Este grupo de actores se ha mantenido
a través de varias décadas y ha sido capaz de gestionar mejores condiciones
para el subsistema en virtud de los niveles de cooperacion que ha sostenido.
Algunos de los sucesos durante la Ultima década que ayudan a corroborar esta
aseveracion son la continuidad de los foros y los encuentros de EJA por parte
de los movimientos sociales, el establecimiento de la Comision Nacional de
Alfabetizacion de Jovenes y Adultos (CNAEJA) y de la Secretaria de Educacion
Continuada Alfabetizacion y Diversidad (SECAD) por parte del gobierno fede-
ral, asi como la inclusién de la EPJA al FUNDEB y con ello la adquisicion de un
nuevo régimen de financiamiento. Sin embargo, hasta ahora, esto no ha sido
suficiente para mejorar las tasas de participacion de educandos.

En México, a pesar del pluralismo ideolégico vinculado a la armonia entre el
orden politico global y las especificidades individuales y grupales, se ha mante-
nido a nivel central el control de las acciones y con ello menguado la posibilidad
de construir una red de politica.

La interaccién entre los actores ha sido fluctuante. De una manera maés activa,
en la década de los noventa, actores de las universidades, de la sociedad civil y
del gobierno colaboraron en el disefio de algunos programas como el MEVyT,
colocando en esta iniciativa algunos de los principales avances alcanzados en
el campo, como fueron la vinculacién entre certificacién y aprendizajes, o entre
educacion y trabajo.

No obstante, el tipo de interaccion entre los actores de la red en México ha
sido escasa, fluctuante y en ocasiones interrumpida por lo que se puede definir
como asimétrica y de constante negociacion.

La existencia de recursos técnicos, como han sido las valiosas experiencias de
alfabetizacion y educacion de adultos en el pais, o el hecho de contar con reco-
nocidos especialistas en el campo, no ha bastado para lograr una articulada red
de cooperacion de alta interacciéon y calidad; tal como lo expresa un activista:
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[...] en la sociedad mexicana hay una enorme cantidad de experiencias y
practicas que deben ser recuperadas para enriguecer la politica publica, sin
embargo, existe poca coordinacién entre estos actores [...] En consecuen-
cia, hay un desperdicio y una duplicidad de instancias, de materiales, de
burocracias (ONG11).

La definicion de los actores ha mostrado evidencia de que las redes de politica
son capaces de generar cambios en el subsistema, porque, en buena parte, es
su interaccion la que define la politica. Esto se verifica a través de los aportes
a la EPJA de la red de politica en Brasil, que pudo lograrse a partir de la inte-
gracién consensada de los actores. O bien, la baja interaccion, en el caso de
México, que ha contribuido a que la EPJA transite con minimos consensos en
los acuerdos.

En México se hizo un importante esfuerzo para lograr una mejor interaccién
entre los actores con la formacion del Consejo Nacional de Educacién para la
Vida y el Trabajo (CONEVYT), pero éste quedd muy por debajo de los fines de
su creacion, limitando su vision e influencia a escasas actividades al servicio del
INEA. A respecto comenta un activista sobre este Consejo:

[...]no ha facilitado una politica mas de Estado y por tanto los actores siguen
sin estar articulados. En consecuencia hay un desperdicio y una duplicidad
terrible de instancias, de materiales, de acciones [...] (NG12).

De acuerdo con los entrevistados, la funcién del CONEVYT se extravid principal-
mente porque a pesar de que busco legitimar su alcance con la participacion de
los distintos actores que conforman el subsistema, no permitié un intercambio
de recursos y creencias que permitiera construir una democracia participativa
(Sabatier y Jenkins-Smith, 1999). En conclusién, parece que el CONEVYT no es
mas que una excelente propuesta de arriba hacia abajo que al intentar modi-
ficar los bajos niveles de cooperacion que existen entre los actores, acabé por
reflejar gue una mejor interaccién entre organizaciones de distintos sectores y
niveles de gobierno no ha sido la tarea prioritaria del gobierno federal.

5.3 LAS CREENCIAS Y LA FORMACION DE COALICIONES

De acuerdo con Sabatier y Jenkins-Smith (1988), los sistemas de creencias
determinan la direccién en la que un grupo de actores (o cualquier otro actor
politico) intentara trasladar dichos sistemas a los programas gubernamentales,
a través de sus recursos. La tendencia hacia la concrecién de la politica en tor-
no de las creencias en Brasil por articular a méas actores al subsistema se hace
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dificil, principalmente, porque hasta hoy no han logrado un replanteamiento
en las politicas de EPJA hacia el paradigma del aprendizaje a lo largo de toda
la vida, como sugieren la mayoria de los entrevistados. En el caso de México,
aungue con poca intencién de integrar a mas actores, los programas estan mas
vinculados con la creencia de la cobertura del rezago educativo y de asegurar
la continuidad de los procesos de aprendizaje.

De acuerdo con lainformacién recabada en la investigacion empirica, existe una
clara dificultad para formar coaliciones donde los actores comparten creencias
comunes y no existen ya grupos de conflicto claramente definidos, como es el
caso de la EPJA en Brasil; o donde el esquema corporativista incentiva niveles
de cooperacion nulos, como en el caso de México.

El hecho de que en Brasil se haya identificado una sola coalicién, y en México
solo una débil red de actores, implica, de acuerdo a Sabatier y Jenkins-Smith
(1999), que a pesar de que la EPJA ha ido creciendo al paso del tiempo, su in-
sularidad, escasa atencién y poco impacto en la agenda publica han dificultado
la generacion de mas coaliciones.

A pesar de que el subsistema de la EPJA no esta inmovil y su dinamismo ha ido
creciendo con el paso del tiempo, esta caracterizado por la insularidad con la
gue ha transitado y se ha mantenido. Los posibles actores tienen una escasa
capacidad de articulacion. Esta parece ser la principal dificultad para lograr un
mayor impacto en la agenda publica.

5.4 PRINCIPALES HALLAZGOS

5.4.1 A partir del Marco de Coaliciones Promotoras fue posible.

e Encontrar dimensiones mas amplias a la acciéon de un solo actor al
explicar las dindmicas colectivas de otros miembros sustentadas por las
creencias, los recursos y la cooperacion, mostrando la idea de que las
organizaciones, aun en regimenes corporativistas como los de la regién
latinoamericana, no transitan solas ni con una sola voz.

e Mostrar que la pluralidad y apertura son condiciones que no operan igual
en Brasil y en México. En el primer pais permitieron gestionar mejores
condiciones para el subsistema y parece que esto se debe a la institu-
cionalidad creada por los brasilefios, junto con las sefiales favorables del
macro ambiente politico.
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Evidenciar cémo paises, con contextos similares, construidos bajo esque-
mas autoritarios, muestran claras diferencias en los niveles de participa-
cion de actores y niveles de gobierno. Una implementacion centralizada,
con una débil red de politica y mayor control del proceso en México,
ante otra con amplia participacion de los distintos actores sociales y una
apuesta a ceder a los municipios el control de la implementacién junto
con los problemas administrativos generados, como es el caso de Brasil.
Esta diferente estructura de oportunidades de las coaliciones enriquece
el enfoque del Marco de Coaliciones Promotoras de Sabatier (1988).

/deas e intereses que articulan y hacen cooperar a la red de actores
que implementan la politica de FRJA en Brasil y México

EnBrasil, los recursos del subsistema han ido transitando hacia una mayor
interaccion de sus miembros, generando nuevas alternativas democra-
ticas de colaboracién para el futuro a partir de las grandes dificultades
gue existen en la implementacién. A través de sus programas y espacios
de cooperacion se promueve como creencia de politica, el derecho del
aprendizaje a lo largo de la vida a pesar de que su préactica, al igual que
en México, se circunscribe a la alfabetizacion y la educacion basica de
adultos. Dentro del proceso de implementacién, segin muestra la in-
vestigacion, ha sido posible generar cambios en el subsistema. Se puede
argumentar, por lo tanto, que un mayor grado de cooperacion entre los
actores no solo fortalece la red, como lo sefialan Sabatier y Jenkins-Smith
(1999), sino que legitima los procesos y hace mas eficaces los recursos.

En México, las dificultades para establecer espacios y vinculos de coo-
peracion entre los actores a nivel local, es un reflejo de los arreglos
institucionales a nivel federal que influyen en la escasa formaciéon de
redes. A pesar de contar con un modelo mas elaborado, mientras los
recursos y accesos queden concentrados en el INEA, mas se constrefira
la posibilidad de construir redes de politica, y esto puede implicar ain
mayor ineficiencia en la implementacion.

En ambos paises se pudo verificar que en la implementacion de la
politica se puede cambiar la normatividad, pero no las creencias de los
actores, y que esto determina, al menos en parte, el éxito del proceso.
Esto puede aplicarse a las reformas educativas en Brasil y México, con
cambios constitucionales que son necesarios pero no suficientes como
lo han mostrado otros analistas de politicas (Latapi, 2005).

En el caso de México, el centralismo del INEA, ha disminuido los espa-
cios y las posibilidades de articulacion entre los actores. En contraste,
en Brasil la institucionalizacion no ha sido motivo para limitar la par-
ticipaciéon de las organizaciones sociales ni ha estado acompafiada de
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5.4.3

mayor centralismo en la red de actores. Los espacios de articulacién de
las distintas organizaciones y niveles institucionales han logrado ganar
terreno al filtrar elementos de lo local hacia lo federal y viceversa. Estos
ejemplos demuestran, en términos de redes de politica, que una mayor
institucionalidad no necesariamente se relaciona con una red de actores
mas solida.

Caracteristicas en la red que podrian propiciar mayores probabilidades
de una implementacion efectiva de /a politica de FPIA y sus respecti-
VoS programas

Sibien en ninguno de los dos paises se tiene hoy la eficiencia cualitativa o
cuantitativa deseada entérminos de participacion, lainvestigacion muestra
que México, a pesar de tener una politica centralizada y menos plural
que Brasil, con una activa red de actores, es mas eficiente en términos
de tasas de participacion. Pareciera, por tanto, que no hay una relaciéon
entre redes y eficiencia en el caso de la politica de EPJA.

Sin embargo, la investigacion también mostré que el proceso de descen-
tralizacion en Brasil, a pesar de su legitimidad, pudo haber aumentado
las disparidades (Prud’homme 1995), pues los costos de aprendizaje
y de ajuste podrian haberlo hecho maés ineficiente, al menos en estos
primeros afos.

A pesar de que hoy la EPJA en Brasil no cuenta con los resultados
esperados en cuanto a tasas de participacion, el cambio sustancial de
organizacion cuenta con mas elementos para que la red se consolide y
sea capaz en el tiempo de impulsar mejores politicas.

En México, los esfuerzos por lograr una mayor pluralidad y colaboracion
se ahorran por el centralismo de las politicas, de lo que resulta un mayor
control del proceso. Sin embargo, para lograr mayores tasas de parti-
cipacién o mejores niveles de financiamiento a través del tiempo, sera
necesario crear un disefio institucional de politica mas abierto, plural,
descentralizado y eficiente.
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