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Investigacion educativa
y decision politica
El caso del Banco Mundial en América Lating”

Jost Luts Coracalo™

Las teorias cientificas presuponen relaciones entre conocimiento y praxis
social; cada modelo educativo implica maneras racionales de acciéon
y decisién, en materia ministerial, curricular, escolar y hasta familiar.
Las teorias y las filosofias estdn ligadas a intereses; no es dable una
ciencia desinteresada, sino una cuyos propésitos estén explicitados,
como elucidacién del punto de partida de la investigacion, las razones
por las cuales se investiga, y los objetivos. En este trabajo, el autor
analiza los diversos tipos de investigacion en que se realizan las politicas
educativas, y, para el caso de América Latina, considera en detalle
las influencias del poderio econémico mundial, tal como se expresan

por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial.

Scientific theories presuppose the existence of relationships between knowledge
and social praxis; every educational model implies rational ways of action and
decision making, in governmental, curricular, school and even family realms.
Theories and philosophies are linked to interests; a disinterested science is not
feasible, but one whose purposes are clearly stated, elucidating research’s point of
departure, reasons and goals. In this article, the author discusses the different
kinds of research where educational policies are put into effect and, regarding
Latin America’s case, he considers in detail the economic world power influences,

as expressed by the International Monetary Fund and the World Bank.
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Investigacion educativa y decisién politica. El caso del Banco Mundial en América Latina

En este texto se exponen algunas re-
flexiones —producto de los distintos
trabajos de investigacién que he desa-
rrollado— sobre la investigacion edu-
cativa y la decision politica, sus para-
digmas, instituciones y actores, y
propongo un marco de referencia para
una discusién posterior.

¢QUE ENTENDEMOS
POR PARADIGMA
DE POLITICA EDUCATIVA?

El concepto de paradigma' que emplea-
remos en esta discusion estd ligado a
las decisiones tanto de los planificado-
res como de los demandantes de la edu-
cacion. Por ello no se plantea un para-
digma puramente tedrico, sino uno
complejo que incluye: a) teorias sobre
el proceso educativo, de diversas ver-
tientes disciplinarias (por ejemplo: el
constructivismo); b) ideas que fueron
construidas a partir de investigacio-
nes cientificas (la correlacion entre in-
version en educacién e ingreso nacio-
nal, o entre escolaridad de la madre y
mortalidad infantil); ¢) ideas, también
racionales, pero que no surgen de in-
vestigaciones cientificas, como las con-
cepciones del mundo presupuestas por
las teorias cientificas (las relaciones
entre conocimiento y praxis social, o
entre conocimiento y libertad); d) con-
cepciones populares generalizadas (que
el individuo que estudia va a ser mejor
ciudadano, o que la calidad del edificio
escolar anticipa la calidad de la educa-

* Unaprimer version de este trabajo se presentd en el Il Semina-
rio Internacional “Educagdo Escolar no Marco das Novas Poli-
ticas Educacionais”, PuC de Sao Paulo, 2-4 de septiembre de
1996, con base en ella se redactd la presente exposicion.
Investigador-docente titular y director del Instituto del Co-
nurbano dela Universidad Nacional de General Sarmiento, San
Miguel, Argentina.
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cion); e) reglas de accion o de organi-
zacion (que la calidad de la educacién
mejorard si se reduce el numero de
alumnos por docente).

Cuando consideramos el término
“paradigma”, hacemos referencia a di-
versas ideas interconectadas de diver-
so nivel y origen, de las que participan
los actores de una comunidad educati-
va en sus diversas practicas, desde las
mas sofisticadas del pensamiento filo-
sOfico hasta las de la vida cotidiana.
Cada paradigma educativo tiene en su
centro un modelo de como actuar ra-
cionalmente, de cémo decidir racional-
mente en materia educativa, a nivel del
ministerio (como asignar recursos en-
tre niveles del sistema educativo), de
la escuela (qué maestros asignar al ni-
vel inicial de aprendizaje), del aula
(como distribuir a los alumnos en gru-
pos de trabajo), de la familia (cémo ele-
gir una escuela para los hijos) y de to-
dos los que participan de una u otra
manera en el proceso educativo.

Ligado a cada paradigma hay teo-
rias de distintos ordenes, en particu-
lar las teorias cientificas. En general
no hay sélo una teoria, sino varias teo-
rias que coexisten y que son parcial-
mente coincidentes, que comparten
algunas hipodtesis y divergen sobre
otras. En parte por la forma discipli-
naria como se ha organizado el cono-
cimiento cientifico, hay teorias sobre
la educacion de vertiente pedagdgica,
socioldgica, psicoldgica, antropoldgi-
ca, econdmica, politoldgica, etc. Detrds
de esas teorias hay siempre presu-
puestos que pertenecen a sistemas fi-
loséficos, que no pueden ni pretenden
ser puestos a prueba por los métodos
de las ciencias empiricas, pues, aun-
que pueden ser racionales en su estruc-
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tura y argumentacién, son opciones
relacionadas con valores, con concep-
ciones del mundo o de la ciencia mis-
ma. Esos presupuestos filosoficos es-
tdn ligados a utopias como las de una
sociedad igualitaria y democrética, o
de la libertad individual.

Las teorias y las filosofias también
estan ligadas a intereses. No podemos
pensar que el ideal de la objetividad pura
es alcanzable. Es mds interesante una
perspectiva como la weberiana, que re-
conoce que en toda investigacion social
hay un interés. La objetividad no con-
siste en una ciencia desinteresada, sino
en no ocultar los intereses que la orien-
tan; esto es, en explicitar a partir de don-
de se investiga, a partir de donde se eli-
gen las hipétesis y con qué objetivo.

Por otra parte, es fundamental con-
siderar la vinculacién entre: a) las deci-
siones tomadas en materia de politica
educativa, supuestamente tomadas de
manera racional, b) usando el conoci-
miento cientifico (producto de la inves-
tigacion), diferenciado del prejuicio, del
conocimiento ordinario y organizado
en forma de paradigma, y c) la encarna-
cién de esta vinculacion en las relacio-
nes entre actores (investigadores, fun-
cionarios, politicos) e instituciones (el
Estado, los organismos internacionales,
la familia).

Tales relaciones y vinculaciones de-
ben ser puestas en el contexto de los
conflictos abiertos en el campo de la
educacion, motivados por intereses
materiales y por la lucha politica parti-
daria entre gobiernos y oposicion, don-
de se mezclan la cuestién de la educa-
cion con la del ajuste econémico. Hay
que hacer un esfuerzo muy especial
para poder diferenciar entre: a) el con-
tenido especificamente educativo y el
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econdmico de una medida en materia
educativa, y b) la confrontacion de ideas
y la confrontacién de proyectos politi-
cos. Eso hace posible que, aun cuando
hubiera actores bien intencionados em-
barcados en impulsar una reforma edu-
cativa progresista, no podrian evitar su
involucramiento con la reestructura-
cién neoconservadora de la relacion
entre Estado, mercado y sociedad. Por
eso las reformas educativas y las resis-
tencias que desencadena pueden tomar
formas aparentemente irracionales, si
se las ve como una pura discusion en
materia educativa decidible por el co-
nocimiento cientifico, y se vuelve difi-
cil establecer si impera 0 no un nuevo
paradigma educativo, a la vez que estd
claro que se ha impuesto un nuevo pa-
radigma sobre el Estado.

Finalmente, si un paradigma de po-
litica educativa es una constelacion es-
tablecida de ideas, valores y reglas de
accion racional en materia educativa,
que articula teorias particulares sobre
distintos aspectos de la educacion y su
relacién con la sociedad, con la econo-
mia, con la politica, y presupuestos fi-
loséficos y utopias, ;qué papel juega, a
qué intereses responde la investigacion
educativa que se supone produce y po-
ne a prueba nuevas ideas?

CINCO TIPOS DE INVESTIGACION
Y SU RELACION CON LOS
PARADIGMAS Y POLITICAS
EDUCATIVAS

Puede distinguirse entre cinco tipos de
investigacion:?

Al primer tipo lo llamaremos investi-
gacion instrumental (o tecnoldgica), cuyo
interés es producir conocimientos uti-
les para el disefio e implantacién de
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politicas educativas orientadas por un
paradigma vigente. Tanto para diag-
nosticar situaciones concretas en las que
van a ser aplicadas, como para dar se-
guimiento y evaluar el resultado de las
politicas educativas, se requieren los
conocimientos que produce una inves-
tigacion operativa, encuadrada en las
hipdtesis que orientan dichas politicas.
El tiempo de esta investigacion estd
muy atado a la coyuntura por la que
pasan las politicas educativas. Nuevos
problemas surgen durante dicha im-
plantacidn, y la investigacion va ayu-
dando a identificar sus causas y a per-
feccionar las intervenciones. Una parte
importante de esta funcion la cumplen
los sistemas de estadisticas educativas.
Aunque pueden no ser los mejores in-
dicadores de la coyuntura y estructura
educativa, responden a las necesidades
del paradigma educativo vigente. Por
ejemplo, en el pasado reciente se hizo
énfasis en los indicadores de acceso a
la educacion, y hoy se tiende a introdu-
cir indicadores sobre los resultados y
costos de la enseflanza.’ El interés de
este tipo de investigacién se satisface
si sus conocimientos coadyuvan a la efi-
cacia o eficiencia de las politicas a las
que sirve.

Un segundo tipo de investigacion se-
ria la investigacion “cientificista”, desarro-
llada por los estudiosos que, dentro de
un paradigma educativo dado, desarro-
llan o prueban nuevas hipétesis, siste-
matizan el conocimiento empirico acu-
mulado, estudian procesos o relaciones
especificas, e incluso experimentan para
resolver los problemas que ese para-
digma plantea como los problemas cru-
ciales que la ciencia debe encarar en el
campo educativo. Guiada por el inte-
rés de la “verdad”, puede encarar cues-

4

Jos Luis Coracaio (1998), vol. XX, nims. 79-80, pp. 43-57

tiones tan fundamentales como las con-
diciones sociales de la educacién, o las
condiciones psicosociales del aprendi-
zaje. Este tipo de investigacidn tiene un
tiempo propio, desligado de la cotidia-
nidad de las politicas y las decisiones
en materia educativa. Sus resultados
pueden contribuir a la revision total
o parcial o bien al perfeccionamiento
del paradigma, de sus fundamentos y
préacticas, corroborando o refutando
partes del mismo, planteando nuevas
hipétesis. El interés de este tipo de in-
vestigacion se satisface igualmente si
su resultado es corroborar o rechazar
fehacientemente las hipétesis del para-
digma, pues ambos resultados son con-
siderados nuevo conocimiento sobre la
realidad.

En una época de transicién y trans-
formacién, cuando la vigencia de los
paradigmas se debilita, otros tipos de
investigacion cobran importancia. Sur-
ge asi un tercer tipo de investigacion
—sobre todo cuando un nuevo para-
digma emerge o cuando una propuesta
global disputa su derecho a ser acepta-
da e incorporada a las practicas de los
actores publicos y sociales—, que lla-
maremos investigacion legitimante de las
politicas educativas. Esta investigacion
no estd orientada por las necesidades
de instrumentacion de las politicas ni
por la busqueda de la “verdad”, sino
por el objetivo de asegurar la acepta-
cién de las politicas defendiendo el con-
junto de ideas que las encubren y justi-
fican. Para lograr ese objetivo se puede
argumentar en favor del sistema pro-
puesto de ideas y politicas, usar el len-
guaje cientifico, acumular evidencia fa-
vorable, buscar ejemplos que aumenten
la plausibilidad de la propuesta. Ese
tipo de investigacion pierde relevancia
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después que ha logrado su objetivo de
instalar ese conjunto de ideas y politi-
cas como nuevo paradigma educativo.
En el cuarto tipo de investigacion pri-
ma un estilo hermenéutico, pues intenta
producir otra comprension mediante la
resignificacion del discurso educativo
al que se opone en principio. Es una
investigacion deslegitimante, cuyo in-
terés estratégico es descalificar las po-
liticas cuestionando la pretension de va-
lidez del conjunto de ideas que las
recubren. Su objetivo no es resolver los
problemas del paradigma ni acompa-
fiar la cotidianidad de la implantacidn
de sus politicas, sino refutarlo, cuestio-
nando la pretension de eficacia o efi-
ciencia de las politicas que genera. En
este caso, al investigador le interesa
encontrar casos que debiliten la plausi-
bilidad del pretendido paradigma, o
mostrar la debilidad metodoldgica de
los casos acumulados a su favor.
Podria pensarse que este tipo de in-
vestigacion y el anterior son comple-
mentarios, que de la competencia en-
tre ambos intereses puede finalmente
surgir la “verdad”. Pero las inferencias
que se obtienen de estos dos altimos
tipos de investigaciones suelen estar
mas predeterminadas por sus objetivos
politicos que por la rigurosidad de sus
métodos. Un método usual de legitima-
cién es apelar a la autoridad de exper-
tos internacionales; uno de deslegitima-
cion es el de rastrear y denunciar que
las politicas han sido copiadas de otra
realidad, lo que se torna maés eficaz
cuando la propuesta ha encontrado
problemas en su origen. Ambos son
métodos falaces para juzgar su validez.
Otro método consiste en interpretar el
“verdadero” sentido de las teorias que
estan por detrds de esas politicas o de
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sus opositores, desnudando sus presu-
puestos filoséficos y epistemoldgicos,
asi como los valores y visiones del
mundo subyacentes, pretendiendo
descalificar asi las ideas y a quienes las
sostienen.

Los tiempos de estos dos ultimos ti-
pos de investigacion estan regidos por
las urgencias politicas, mds que por la
l6gica de la investigacion cientifica o las
necesidades técnicas. Si hablamos de las
relaciones entre investigacion y deci-
sion, en general los que deciden quie-
ren formulas, propuestas concretas de
como proceder para lograr determina-
dos resultados. No quieren esperar dos
afios hasta que se haga una investiga-
cién, ni quieren analizar en profun-
didad los presupuestos de sus pro-
puestas. Las investigaciones empiricas
pueden serles muy ttiles, pero se tor-
nan disfuncionales cuando pueden ser
usadas para cuestionar una determina-
da medida ya tomada, develando su
significado o anticipando resultados no
deseables, porque eso afecta el poder
tecnocrdtico, justificado por la eficacia
y eficiencia de sus decisiones. Por ejem-
plo, los expertos del Banco Mundial y
los funcionarios de los ministerios de
educacion se incomodan mucho cuan-
do se hace ese tipo de andlisis de sus
politicas.

La virulencia de las oposiciones sue-
le realimentarse. Una actitud oficial irra-
cional, legitimante a ultranza, que ade-
maés usa recursos del poder politico y
econdmico para debilitar el campo opo-
sitor, o que desprecia los costos huma-
nos de las transformaciones propues-
tas, parece autorizar el uso de una
bateria deslegitimadora dentro de la
comunidad educativa. La desigualdad
de posiciones y recursos tiene otros
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efectos posibles: la pretension de uni-
versalidad de las politicas oficiales va
acompafiada de un discurso sumamen-
te generalizante y de investigaciones
que procuran apuntalar esa pretension
usando los sistemas oficiales de gene-
racion de estadisticas; por el contrario,
el escaso acceso a recursos de investi-
gacion puede orientar las investigacio-
nes empiricas deslegitimantes a con-
centrarse en el estudio de los casos
desfavorables para las tesis oficialistas,
con la intencién de refutar esa preten-
sion de universalidad.

La investigacion para implantar sus
politicas, la investigacion cientificista
de los problemas que plantean sus teo-
rias de la educacidn, y la investigacion
para su legitimacion, se hacen dentro
de los marcos del paradigma que las
orienta. ;Desde donde se hace la inves-
tigacion deslegitimadora? Aunque téc-
ticamente puede estar dentro (como
aceptar temporalmente las hipdtesis,
para intentar refutarlas), estratégica-
mente se coloca afuera, pero no siem-
pre dentro de otro paradigma, es de-
cir, de otro sistema completo de ideas
que posea un modelo de accién racio-
nal en materia educativa, con teorias
educativas comprobadas, que tengan
presupuestos filosoficos y visiones del
mundo explicitas. La mayoria de las
veces se hace apenas a partir de una
utopia distinta, de otros valores, tal vez
de otras teorfas parciales. En particu-
lar, cuando no se hace a partir de otra
propuesta racional de intervencion
educativa, ese tipo de investigacion
puede desnudar los valores e intereses,
incluso los errores tedricos y metodo-
l6gicos de las politicas vigentes, pero
ser reaccionaria o ineficaz para trans-
formar la realidad.
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En esa direccion, el quinto y altimo
tipo seria una investigacion alternativista
que, ademds de poner a prueba la vali-
dez de las politicas oficiales, propugne
otras politicas alternativas para mejo-
rar la educacidn, lo que constituye su
interés técnico-politico especifico. Se tra-
ta de conjugar el andlisis critico de las
politicas oficiales con la elaboracién de
propuestas concretas sobre qué hacer en
cambio, sobre cémo organizar el proce-
so de enseflanza y aprendizaje, etc. Des-
de ese punto de vista, este tipo de inves-
tigacion tiene un sentido instrumental,
o por lo menos el investigador se sitda
en la posicion del que toma decisiones o
implanta politicas. Esto puede basarse
en un ejercicio simulado, o bien en posi-
ciones reales dentro del sistema educa-
tivo, en una provincia, en algin segmen-
to del sistema. Tal situacion presupone
un sistema educativo pluralista, donde
se permite la coexistencia de experien-
cias educativas diversas.

Lo anterior sugiere que como parte
del concepto de paradigma debemos
incluir los estilos de implantacion de sus
politicas. Por ejemplo, las propuestas
oficiales pueden ser pensadas por un
grupo tecnocrdtico e imponerse por
decreto, o bien pueden proponerse para
su consideracion por la sociedad, res-
pondiendo a valores democraticos y
cientificos, como hipétesis plausibles
del cambio educativo, institucionalizan-
do un espacio de experimentacion res-
ponsable, abierto a la confrontacion e
intercambio de ideas de todos los agen-
tes y estudiosos del sistema educativo.
Esto supondria, entre otras cosas, que
hubiera objetivos estratégicos compar-
tidos para el sistema educativo nacio-
nal, aunque pudiera haber diferencias
tedricas o metodoldgicas.
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ANTECEDENTES
DE LA SITUACION ACTUAL:
EL PARADIGMA DESARROLLISTA

En América Latina participamos duran-
te décadas de un paradigma de desa-
rrollo econdmico y social basado en la
industrializacién, la urbanizacién y la
educacion universal como camino para
la modernidad promovida desde el Es-
tado. De este paradigma participaron
no sélo los sectores y partidos de la
clase dominante, sino también las cla-
ses subordinadas y los partidos de iz-
quierda, que muchas veces criticaron
las politicas a partir del propio para-
digma, por no ser suficientemente efi-
caces, por no llevar la modernidad a
todos los sectores y regiones, por no
dar a la educacion el contenido que re-
queria el desarrollo.

Ese paradigma desarrollista se ma-
nifesté en la organizacién centrali-
zada del sistema educativo, en el cu-
rriculo comtn, en la idea de la
educacion como medio para la integra-
cion y el ascenso social, en el sistema
de planificacion educativa —que veia
el sistema educativo como productor
de los recursos humanos necesarios
para alcanzar el desarrollo—, en ese
sistema de estadisticas educativas que
estd siendo revisado actualmente. Sin
embargo, también hubo corrientes
que querian deslegitimar ese sistema
educativo. Por ejemplo, la corriente de
educacién popular tuvo en América
Latina una enorme fuerza y cuestiond
las bases mismas de dicho sistema.
Cuestiond a la escuela y al profesor,
planteando una visién del maestro
como reproductor del sistema y de la
escuela como aparato de la clase do-
minante, y no como medio para el de-
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sarrollo humano; cuestioné a los ex-
pertos y a la ciencia misma.

Ese es un buen ejemplo de como un
paradigma puede ser acompafiado, no
solamente en sus inicios, de una vision
contra-paradigmatica o contra-hege-
monica que, sin duda, no se ocupa de
mejorar las politicas ptblicas sino de
cuestionar sus presupuestos politicos.
Incluso, durante un largo periodo y sal-
vo algunas excepciones (como fue en el
caso de Nicaragua), la corriente de edu-
cacion popular desarrolld sus practicas
fuera del sistema educativo formal, sin
asumir los problemas de implantacién
del mismo (eficiencia, equidad, planifi-
cacion de los recursos humanos, pro-
blemas pedagdgicos, etc.), que eran re-
mitidos a la caracterizacién estructu-
ralista del sistema en su conjunto.

Aquel paradigma educativo desarro-
llista, orientado por el interés de con-
formar una sociedad (y un proletaria-
do) nacional y una ciudadania moderna,
se basd en la implantacion centralizada
de un curriculo comtn, que integrara de
manera uniforme a los individuos y sec-
tores del pais, e incursionéd muy poco en
la problematica de la gestion educativa.
Sus andlisis e investigaciones estaban
mas relacionados con un enfoque secto-
rial de la politica educativa. Hoy ese pa-
radigma estd en crisis, o en un proceso
de revision fuerte. La pregunta que de-
bemos hacernos es si existe ya otro pa-
radigma que lo substituya, o si estamos,
como en otros terrenos, sin paradigma
educativo.

Por un lado, la crisis se debe a la ine-
ficacia de las viejas politicas educativas,
inclusive en términos de aquellos obje-
tivos de desarrollo econdmico, de inte-
gracion social, etc. Esas politicas se cris-
talizaron en sistemas de decisién y en
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instituciones que mostraron serias fa-
llas. Esto de por si justificaria que la
agenda educativa incluya hoy los temas
de calidad, gestion, racionalizacion y
reorganizacion del sistema educativo.
Pero el sistema educativo enfrenta tam-
bién un desafio inédito, vinculado al
cambio de época: estamos pasando de
una sociedad industrial a una informa-
cional, de una sociedad en que las fuer-
zas productivas fundamentales eran la
energia, la fuerza de trabajo, las ma-
quinas, la infraestructura productiva, a
otra donde los principales motores del
desarrollo econdmico seran el conoci-
miento y la informacién, el disefio, la
produccion simbdlica, los servicios.
Ademads, estamos en una época de glo-
balizacién, en la que la idea de lo na-
cional y de la relacion entre la educa-
cién y la identidad nacional también
estan en crisis.

¢UN NUEVO PARADIGMA?

En esta situacién, hay una propuesta
que tiene la pretension de ser paradig-
matica y que en este espacio queremos
sefialar que no lo es, aunque tal sea la
aspiracion de quienes la impulsan. Por-
que nadie puede decidir cudl va a ser el
nuevo paradigma; los paradigmas edu-
cativos emergen de complejos proce-
sos culturales donde no es suficiente la
fuerza de quienes hacen propuestas con
esa pretension, pues su ser paradigma-
tico supone su encarnacién generaliza-
da, casi no tematizada, en las concep-
ciones y practicas de muy diversos
agentes del sistema educativo. Y lo que
hoy presenciamos es un enfrentamien-
to abierto sobre el quehacer educativo.

Nos referimos al caso de las politi-
cas para la educacion del Banco Mun-
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dial (el experto entre los expertos); éste
que declara que su principal contribu-
cion al desarrollo de los paises latinoa-
mericanos no es darnos acceso al crédi-
to sino brindarnos asesoria e ideas. Esa
es precisamente la figura del experto.
El Banco Mundial (BM) tiene propuestas
sobre qué hacer con la educacion en
América Latina, muchas de ellas inspi-
radas en su visién global, a veces ex-
trapolando para América Latina formas
pensadas para Africa, como mostrara
Rosa Maria Torres.

El BM tiene gran fuerza, que no se de-
riva de la claridad, la oportunidad, la
precision tedrica, metodoldgica o cien-
tifica de sus ideas, sino del poder econé-
mico que ejerce, en conjunto con el
Fondo Monetario Internacional, como
palanca para imponer o sugerir con gran
dureza las politicas para los gobiernos
de América Latina. Esa palanca se apo-
ya en la deuda externa y la dependencia
financiera de nuestros paises, en la gran
incertidumbre con respecto a nuestra
futura insercion en el mercado mundial,
y en el simple hecho de que si esos or-
ganismos no avalan las politicas publi-
cas, los mercados de capitales se nos cie-
ITan o encarecen.

El BM ha concentrado su accion en las
politicas sociales. Si antes lo hacia en ca-
minos, energia o vivienda, ahora decla-
ra que su primera prioridad es la educa-
cién, seguida de la salud, en lo que
denomina “inversion en capital huma-
no”. No es este el espacio para mostrar
como tal situacion lleva al BM a conver-
tirse en el Caballo de Troya del ajuste
estructural y de la redefinicion del papel
del mercado y del Estado en el campo
de las politicas sociales. En las practicas
de esos organismos es evidente un cla-
ro interés estratégico asociado al para-
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digma neoliberal que comparten: resti-
tuir al mercado el lugar que tenia antes
de estas décadas de estatismo.

Cuando los expertos del BM sefialan
qué se debe hacer con la educacion, para
comprender tales recomendaciones es
necesario recordar que detrds de su
diagndstico del sistema educativo estd
aquel objetivo estratégico: reducir el
Estado, hacer que su peso en la econo-
mia y la sociedad sea el menor posible.
Por eso es tan enfatico el BM en la efi-
ciencia, cuando aconseja: “Ustedes es-
tdn gastando mal, deben gastar menos
y conseguir los mismos resultados u
obtener esos mismos gastando menos;
deben reducir el costo ptblico de cada
graduado, deben elegir las tecnologias
educativas que exigen menor inversion
publica”.

Otro cambio importante en la poli-
tica del BM es que antes privilegiaba el
nivel de proyectos, sobre todo en el
area social, y ahora aspira a trabajar
en sectores completos. Cada vez mas
las asesorias del BM evitan proyectos
aislados y buscan introducir la dimen-
sion de la reforma institucional del
sistema educativo como parte de la in-
genieria del sistema de politica social.
La reforma educativa es ya parte de la
cotidianidad en las politicas orienta-
das por el BM, y no se limita a las re-
formas macrocurriculares, sino que
penetra en las estructuras politico-ad-
ministrativas del sistema de gestion
educativa. El BM no tiene ningln pro-
blema en proponer —desde el mismo
Estado, cuyo peso en la sociedad y la
economia se quiere reducir— recortar,
descentralizar, transformar los siste-
mas de gestion y organizacion en ma-
teria de educacion, salud, y otras
dreas, cuya redefinicién implica la re-
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definicién de la Carta de Derechos
Ciudadanos.

En general, la orientacién estraté-
gica consiste en pasar al mercado todo
lo que se pueda; y lo que no se pueda
y deba quedar a cargo del Estado, que
se haga segtin los criterios del merca-
do. El BM es un Caballo de Troya por-
que introyecta en el mundo ptblico
valores y criterios propios del merca-
do, del mundo de las empresas y de la
competencia. Hay muchos ejemplos
de ello en el campo de la educacién,
como la valoracién de la calidad cen-
trada en resultados cuantificables y
comparables, los sistemas de incenti-
vos, los mecanismos de competencia
en la asignacion de recursos, la recu-
peracion de costos, los cupones vali-
dos para pagar matricula como modo
de subsidio a individuos y no a esta-
blecimientos, entre otros.

LA INVESTIGACIQN EDUCATIVA
EN LA TRANSICION

Las propuestas de accion se presentan
con el apoyo de enormes resultados de
investigacion para legitimar el sistema
al que se quiere llegar. En los documen-
tos del BM encontramos gran cantidad
de cuadros estadisticos, de estudios
comparativos de regiones remotas, de
referencia bibliograficas. He llegado a
la conclusién de que su objetivo es mds
el de legitimar que el de decidir sus po-
liticas educativas. No se trata de que,
en una época de transicion, de globali-
zacion, de reestructuracion, se hayan
elaborado politicas innovadoras basa-
das en las conclusiones y datos produ-
cidos por esas investigaciones. Esas
politicas ya estaban disefiadas mucho
antes. No es entonces una investigacion
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del segundo tipo (cientificista), sino del
tercero (legitimante), hecha para justi-
ficar, para defender una propuesta pre-
determinada. Pero tiene el formato de
investigacion cientifica: maneja datos,
hipotesis (aunque no se plantean como
conjeturas, sino como proposiciones
mas alld de toda duda), y por lo tanto
es susceptible de ser analizada desde
esa perspectiva; su validez puede ser
puesta a prueba y aceptada o cuestio-
nada a partir de las reglas acordadas
del método cientifico.*

Aun si no se estd de acuerdo con el
interés que orienta esa investigacidn,
es necesario examinarla rigurosamen-
te; no es posible rechazarla en bloque,
por principio. Asi como se debe recha-
zar el principio de autoridad que pre-
tende dar validez a los diagndsticos y
propuestas porque quien lo hace es un
experto, es necesario evitar caer en la
falacia inversa de negarle toda validez
por ser quien las emite. Incluso, a me-
dida que se adoptan las nuevas politi-
cas, surge un sistema de informacion
adecuado a ellas que permite evaluar
la eficiencia del sistema educativo y apo-
ya la investigacion instrumental que
acompafia su implantacion, y los datos
que va generando, a pesar de haber
sido producidos dentro del pretendido
paradigma, pueden ser reinterpretados
dentro de ciertos limites y efectivamen-
te poner en duda la validez postulada.

Es fundamental, al examinar las po-
liticas educativas, comprender que una
parte sustancial de las propuestas es-
pecificas no es resultado de una re-
flexion sobre la educacién, sino la ex-
presién en la educacion de la nueva
politica econdmica. Los salarios de los
docentes no estdn devaluados porque
se lleg6 a la conclusién de que pagén-
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doles menos ellos van a educar mejor a
sus alumnos, sino porque el sindicato
docente es visto como representante
del principal rubro del presupuesto de
educacion, y elevar sus salarios tendria
un impacto econémico negativo para
el proyecto de ajuste presupuestario.
Lo mismo pasa con la forma en que se
plantea la descentralizacién y la desbu-
rocratizacion, el aumento del nimero
de alumnos por clase, la ventaja de in-
vertir en textos en lugar de invertir en
capacitacion inicial de los docentes. To-
das esas medidas, presentadas como
politica sectorial educativa, tienen un
trasfondo de politica econdmica.

Pero eso no es todo. La teoria que
esta por detras de las investigaciones
elegidas por el BM para defender sus
politicas no es una teoria de la educa-
cién. Es una teorfa de la economia de la
educacion y, como teoria econdmica,
estd situada dentro del paradigma
neoclasico que, durante este siglo, estu-
vo luchando por sobrevivir cuando mu-
chas de sus falacias habian sido expues-
tas por otras teorias. Al reflexionar
sobre el caso de Inglaterra, se percibe
que practicamente todas las conclucio-
nes de las investigaciones expuestas,
contrarias a las reformas impuestas por
Margaret Thatcher, ya estaban demos-
tradas por ese capitulo de la teoria eco-
nomica llamado economia del bienestar, que
es un desarrollo critico de algunos teo-
remas de la teoria neocldsica. Podria pre-
decirse qué aconteceria al dejar la pro-
visién de un bien semiptblico, como la
educacion, en manos del mercado. Hu-
biera podido adivinarse que, al dejar en
manos del mercado la produccion de los
libros de texto, sobrevendria un mono-
polio o un oligopolio. Sin duda es muy
importante volver a demostrar todo eso,
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empiricamente, para la Inglaterra actual,
pero ya estaba en el conocimiento tedri-
co y en la sistematizacion de la expe-
riencia de un siglo de economia real.
Hubo una decision ideolégica neocon-
servadora de ignorar todo lo anterior y
volver a insistir, desde sus posiciones
renovadas de poder, en las propuestas
de vertiente neocldsica.

Se ha dicho que la propuesta neocon-
servadora tiene en América Latina mds
peso que la imitacion de reformas espe-
cificas de paises como Espafia.

Pero esta propuesta no esta siendo
internalizada facilmente por la socie-
dad. Es una propuesta de arriba abajo,
que entra por los gobiernos, que se cor-
poriza en la reforma institucional, en
el estilo con que se encara la formacién
docente, en la reorganizacion pautada
de la ensefianza bdsica, pero que estd
muy lejos de ser un nuevo paradigma
educativo, en el sentido de estar im-
pregnando las prdcticas educativas de
la misma manera que lo hacia el para-
digma desarrollista.

Ante ese estilo de implantacién de
las politicas, cabe esperar que se expre-
sen los intereses afectados por la cara
econdmica de la reforma. Hay actores
como los sindicatos que se resisten y
estan dispuestos a deslegitimar las pro-
puestas que afectan sus intereses de
clase. Y ya comienza a haber experien-
cias de resistencia de comunidades y
alumnos, entre otras cosas por el trau-
matismo que acompafa la velocidad de
implantacion, sélo explicable por las ur-
gencias del ajuste estructural. Hay
igualmente resistencia al arancelamien-
to de la educacion, o a las penurias que
impone la reorganizacién acelerada del
personal docente, que implican una re-
definicién de los derechos sociales.
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Llama la atencion que la reforma de
Inglaterra sea muy parecida a la del BM,
lo que apoya la idea de que se trata de
un movimiento educativo neoconser-
vador de alcance global.

Pero también en el frente del cono-
cimiento comienza a acumularse nue-
va evidencia empirica para refutar las
formas propuestas por el BM; desde
otras teorias se disputa la interpreta-
cion de las mismas estadisticas oficia-
les, se cuestiona la validez tedrica y
metodoldgica del paraguas cientifico
de las propuestas oficiales, se denun-
cia el caracter impuesto o copiado de
las nuevas politicas. Se cuestionan
también los fundamentos filoséficos
de la utopia, del sentido de las politi-
cas del Banco.

En verdad, sin entrar en los aspec-
tos politico-ideoldgicos, existen mu-
chos flancos cientificos en esa propues-
ta, no sélo por haber adoptado una
teorfa seriamente cuestionada en el
propio terreno de la economia, sino
también por los métodos utilizados
para llegar a todos esos niimeros en los
cuadros, que en muchos casos estdn mal
aplicados, pues se comparan situacio-
nes incomparables, se usan los datos
de los sistemas oficiales de educacién
sin ninguna critica.’

A pesar de ello, la experiencia recien-
te muestra que existen margenes im-
portantes para definir el contenido de
la educacion, margenes que cada socie-
dad puede utilizar o no. En ese sentido,
muchos cambios introducidos junto con
la reforma institucional son verdade-
ros avances en el campo educativo y
seria importante poder discriminarlos
de los contenidos perniciosos de las re-
formas. Sin embargo, por el momento,
no hay ninguna propuesta integral al-
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ternativa desde la que se pueda re-
orientar la transformacién educativa.
Hay adaptaciones, variaciones, pero no
se ve surgir una propuesta con preten-
sion ejemplar. Podriamos decir que un
caso de puesta a prueba a fondo y per-
feccionamiento local de la propuesta
del Banco Mundial es el de Chile.

LAS TAREAS DE LA INVESTIGACION
ALTERNATIVISTA

Si ha de haber un paradigma alterna-
tivo para la educacion, no podra ser
sectorialmente educativo. Serd preciso
estructurar un sistema de ideas que per-
mita a la vez pensar el tipo de desarro-
llo que se requiere y se puede realizar
para nuestras sociedades. No podra ser
un paradigma centrado apenas en otra
gestion mas eficiente 0 mas eficaz del
proceso de aprendizaje, sino debera res-
ponder también a la pregunta: ;qué y
para qué aprender?

Desde ese punto de vista, es necesa-
rio un esfuerzo que sobrepasa la capa-
cidad de los especialistas en el sector
educativo; el enfoque a fondo de la pro-
blematica educativa debe ser transdisci-
plinario. En algunos paises hay econo-
mistas en los ministerios que sugieren
qué hacer con la educacién. Esto no es
ni bueno ni malo en si mismo. Lo grave
es si lo hacen fundamentando sus pro-
puestas en teorias econdmicas estrechas.
En el otro extremo, no parece que la
mejor forma de resolver los problemas
fuese poner la educacién en manos de
los “cientistas” de la educacion. Se pue-
de afirmar que la politica educativa es
hoy tan central que debe dejar de ser
sectorial, tiene que integrarse con el con-
junto de la politica social, con la politica
econdmica; si no hay claridad en cuanto
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a qué clase de economia y qué sociedad
se quiere alcanzar, la politica educativa
no podré plantear con solvencia el pro-
blema de como se rearticula con los de-
mas sistemas de la sociedad. El riesgo
en este caso es que, en la forma de re-
formas eficientistas o fundadas en crite-
rios ambiguos como el de la flexibiliza-
ciéon, se afirme por medio de la
educacion el proyecto de sociedad de
mercado excluyente y de democracia
formalista.

Parece que la nueva propuesta edu-
cativa, por el mismo hecho de ser de
alcance global y tener que ajustarse a
condiciones que varian entre pais y
pais, no es tan monolitica como pare-
cerfa. A esto se agrega que el objeto de
transfomacion es una pesada estructu-
ra institucional, cultural, y también de
recursos cristalizados que respondia al
paradigma actualmente en crisis. Como
resultado, hay un espacio y un tiempo
amplios para la investigacion alternati-
vista, e incluso para ejercer el poder
critico de la investigacidn cientifica, aun
ubicdndose dentro de la nueva pro-
puesta con pretensiéon paradigmatica.
Como se ha sefialado, esta tltima es una
modalidad que puede ser mds produc-
tiva y legitima en si misma que inten-
tar descalificar en bloque las nuevas po-
liticas, recurriendo a la modalidad de
investigacion deslegitimante que ataca
los presupuestos filosoficos o las inten-
ciones politicas. Es posible aplicar las
capacidades de investigacion rigurosa
para aceptar el desafio de las nuevas
propuestas y encarar y ampliar los pro-
blemas planteados por ellas.

Asi, es necesario debatir el sentido y
la eficacia de la reestructuracién y je-
rarquizacion de la educacion bésica, de
como se define la demanda cuando se
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aduce que se intenta justamente vincu-
lar la oferta educativa con las deman-
das sociales. Hay aqui un amplio cam-
po, por ejemplo, para una investigacion
participativa dirigida a establecer cuales
son las necesidades basicas de apren-
dizaje. Hay también mucho para deba-
tir respecto al contenido del curriculo
educativo y su eficacia, en un mundo
productivo que demanda una flexibili-
dad hasta ahora poco precisa; hay mu-
cho que hacer en materia de gestion
descentralizada, anticipando o evaluan-
do los efectos que tienen las formas en
que se implementa, la autonomia de los
establecimientos o la participacion de
la comunidad. El papel que se quiere
dar al profesor como facilitador o como
formador, y la valoracion del mismo
como parte fundamental del “capital
humano” es otra cuestion que puede
debatirse incluso en el interior del dis-
curso economicista del BM.

También es preciso analizar el con-
cepto de equidad en la educacion. Los
expertos del BM dicen que sus propues-
tas son las mas equitativas, pues pro-
ponen focalizar los recursos publicos
en los sectores de extrema pobreza; por
eso proponen que quien puede debe
pagar, reservando los recursos publi-
cos apenas para los indigentes. Llaman
equidad a eso y no a una educacién gra-
tuita e igual para todos, financiada con
un sistema impositivo progresivo. La
educacion es un terreno crucial para
medir a fondo ese concepto de equidad
y debatir el presupuesto de que ésas
son las mejores politicas para integrar
una nacion. Igualmente, el concepto de
eficiencia, tan central en la propuesta
del BM, tiene que ser revisado no sola-
mente en su significado tedrico, sino
también en cémo puede medirse, en
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caso de ser pertinente, en el terreno de
la produccion cultural.

La lucha por deslegitimar en bloque
las nuevas politicas educativas puede
limitar la capacidad de plantear pro-
puestas mejores. Creemos que existe
un espacio para tomar cada uno de esos
desafios y propuestas y discutirlos en
el terreno tedrico y en la préctica. Esto
supone mucho conocimiento tedrico y
de otras experiencias para iluminar las
hipétesis propias, y sobretodo requie-
re el estudio de situaciones concretas y
la experimentacion en procesos educa-
tivos también concretos. Con elemen-
tos centrados en la realidad educativa,
esta investigacion critica puede volver
a instalar las cuestiones sustantivas del
proceso educativo, desplazadas por el
apremio en realizar el ajuste en el cam-
po de las politicas sociales. Para ello,
tiene que compartir los tiempos de la
investigacion instrumental, ir encaran-
do perentoriamente los problemas del
momento, y aliarse con las corrientes
serias de la investigacion cientificista,
que tienen otros tiempos pero pueden
hacer contribuciones muy relevantes
para esta busqueda.

Sin embargo, es preciso reconocer
que la investigacion tiene sus limites.
No todas las diferencias podrian deci-
dirse mediante la investigacion y la ex-
perimentacién. Se podria comprobar,
por ejemplo, que en todos los casos ese
profesor-formador, por ser mas capa-
citado, por ganar mejor salario, por te-
ner més tiempo, es mas eficaz que el
profesor-facilitador que recibe bajos
salarios, que educa a distancia. Es mas:
¢habré que probar eso para justificar
una politica que respete los derechos y
condiciones de trabajo de los docentes
como trabajadores de la cultura? Hay

PERFILES

EDUCATIVOS



Investigacion educativa y decisién politica. El caso del Banco Mundial en América Latina

cuestiones que no pueden ni necesitan
ser decididas por medio de una inves-
tigacion empirica concluyente. Ayer vi-
mos una extraordinaria y sistematica
exposicion de situaciones investigadas
empiricamente que mostraban que las
hipdtesis del gobierno inglés habian
sido falseadas, pues en todos los casos
estudiados no se conseguia lo desea-
do por el gobierno. Sin embargo, po-
dria ser que otros estudios de casos
mostraran lo contrario. Puede haber
estudios que muestren que en diez es-
cuelas bien elegidas se cumplen las hi-
pétesis de esa politica. Si puedo mos-
trar diez escuelas en que no se cum-
ple y otro puede mostrar diez en que si
se cumple, va a ser dificil decidir con
esa evidencia, basada en casos que han
sido seleccionados con intereses con-
trapuestos.

Incluso si se logra una correlacion
estadistica representativa, sefialando,
por ejemplo, que en 60% de los casos
cierto encuadre de las relaciones peda-
gogicas dio mejores resultados, eso sig-
nifica que en el otro 40% no fue asi, lo
que recuerda que la educacion no es un
proceso homogéneo, como “enlatados
producidos en serie”. Pero estas difi-
cultades no deben llevar a un relativis-
mo absolutista donde todo valdria, o
donde el concepto mismo de una poli-
tica ptblica decidida racionalmente per-
deria sentido. Lo que esto significa es
que, hasta que se decanten experien-
cias generalizables, debe mantenerse y
ampliarse el espacio para la diversidad,
para la adaptacion a circunstancias par-
ticulares, para la experimentacion res-
ponsable de hipétesis educativas plau-
sibles, con las mismas oportunidades
de acceso a recursos, y deben evitarse
los experimentos a escala de un pais,
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como a veces podemos ver en la im-
plantacion apresurada de las nuevas
politicas educativas. Incluso quienes
estdn en contra de las reformas educa-
tivas tienden a pensar en politicas uni-
formes y universales cuando rechazan
de manera también universalista las
propuestas oficiales.®

Por un tiempo, se podrian contra-
rrestar los esfuerzos por legitimar las
propuestas del BM u otras propuestas
oficiales con la investigacion, pero lle-
ga un momento en que no es sufi-
ciente, entre otras cosas porque hay
cuestiones que no se pueden decidir
empiricamente. En todo caso, hay otros
factores generadores de las politicas
educativas. El modelo de un conoci-
miento racional, producido por la in-
vestigacion cientifica, que ilumina la
decision y la accion en politica publica,
es una utopia muy importante, es un
ideal relacionado con el Iluminismo,
pero en la practica pocas veces se to-
man decisiones de tal naturaleza.

CONCLUSIONES

Es necesario considerar la hipdtesis
de que las nuevas politicas educati-
vas no estdn siendo impuestas ni por
la verdad de sus teorias, ni por la
plausibilidad de sus concepciones,
sino apenas por el poder. Las politi-
cas educativas neoconservadoras son
impuestas hoy porque hay una corre-
lacién de poder extraordinariamente
desfavorable para las fuerzas progre-
sistas en este continente y en el mun-
do entero. A esto contribuye la falta
de alternativas nacionales integrales
para la problemadtica del sector edu-
cativo. Por eso, la investigacion criti-
ca debe no sélo enfrentar globalmen-
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te las propuestas ideoldgicas y mal
fundadas del neoconservadurismo,
sino tomar el largo camino de anali-
zar las propuestas especificas, deba-
tir su sentido y su eficacia, participan-
do desde dentro del sistema
educativo, planteando y experimen-
tando variantes o alternativas en to-
das las escalas, de una escuela, una
region, acumulando evidencia y ex-
periencia para poder formular pro-
puestas mas abarcativas.

En esa situacion nos encontramos: no
es posible una confrontacion cientifica
que pueda por si sola definir hoy la
cuestion de la educacion; desde ese pun-
to de vista, la investigacion y el conoci-
miento son limitados, y es preciso mu-
dar otras cosas para que se modifiquen
las politicas educativas. Sin embargo, la
investigacion desempefia un papel im-
portante y, desde ese punto de vista, su
producto de conocimiento debe ser com-

NOTAS

! Utilizamos el concepto de paradigma en un sentido Jaxo, mucho
mds abierto que el que desarrollo Thomas Kuhn.

2 Lostipos de investigacion que se presentan obedecen a un cri-
terio praxoldgico para orientar la investigacion hacia Ia toma
de decisiones y no se basan en una perspectiva estrictamente
epistemoldgica nimetodoldgica

’  Elsistema informativo actual se desarrollé en nuestros paises
bajo el paradigma desarrollista, y en el presente estd siendo
ajustado a las necesidades de las nuevas politicas.
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partido con los profesores, los alumnos,
las comunidades y sus organizaciones,
no dejandolo sélo en manos de cien (o
de mil) investigadores, porque perderia
el poder que puede tener.

Los gobiernos y los organismos in-
ternacionales tienen el desafio de lo-
grar efectos a escala nacional o mun-
dial. Por eso quieren cambiar sistemas
completos. Desde ese punto de vista,
los investigadores no pueden quedar-
se haciendo pequefias cosas y publican-
do algtn articulo, sino que tienen que
aspirar a lograr un efecto de la misma
envergadura. Para eso es preciso, cuan-
do las condiciones lo permitan, que par-
ticipen como actores en el proceso de
reforma y gestion educativa, impulsan-
do su democratizacion, informando de
manera responsable y contribuyendo
responsablemente a informar a todos
los actores del sistema educativo y a la
opinion publica en general.

Todo esto se complica adicionalmente cuando no hay acuerdo
sobre dichas reglas, y la cuestion de qué es ciencia es también
materia de discusion.

Sobre esto, puede verse: José Luis Coraggio, “Propostas do
Banco Mundial para a educagao: sentido oculto ou problemas de
concepgao?”, en Livia de Tommasi et al. (1996), O Banco Mun-
dial e as politicas educacionais, Cortez Editora, Sao Paulo.
¢ Ademds de eso, si hiciéramos propuestas universalistas, tam-
bién deberian someterse a prueba empirica, y no va a ser
dificil encontrar casos que muestren que no son universal-
mente vélidas.
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