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Resumen: E/ andlisis del proceso de formulacion de politicas
piiblicas educativas a partir de una propuesta metodoldgica de
enfoque constructivista con base en los aportes de la teoria de
sistemas sociales de Niklas Lubmann es una técnica poco
explorada en El Salvador y Latinoamérica. Los ejercicios de
andlisis como este pueden ayudar a la comprension de los procesos
de formulacion ya concluidos y se presentan como una
oportunidad de perfeccionamiento para procesos futuros. Ademds,
permiten modelar las interacciones, relaciones, operaciones,
cddigos de distincion y el lugar que ocupa cada elemento en la
sociedad y con respecto a los sistemas politico, econdmico y juridico.
En este modelo, las personas sélo logran interactuar con el proceso
de formulacién de una politica piblica educativa a través de los
roles que toman en alguna de las entidades interactuantes.
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Interacciones, Relaciones, Entorno, Autopoiesis.

Abstract: The analysis of the process of formulating educational
public policies from methodological proposal of constructivism
approach based on the contributions of Niklas Lubmann’s theory
of social systems is a varely explored technique in El Salvador and
Latin America. Analysis exercises like this can belp the
understanding of the formulation processes already concluded,
also it is an opportunity of improvement for future processes. In
addition, they allow the modeling of interactions, relationships,
operations, distinction codes and the place taken by each element
in society regarding the political, economical and legal systems. In
this model people only interact with the process of formulating a
public educational policy through the roles they take in any of the

interacting entities.
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1. Introduccién

La academia ha producido aportes al andlisis de politicas publicas educativas en donde los enfoques
metodoldgicos positivistas, teoria critica y constructivismo son prevalecientes. Aun cuando los enfoques
constructivistas se han abierto paso en la investigacién cualitativa, no es comun encontrar en Latinoamérica
propuestas metodoldgicas para el andlisis de politicas publicas educativas con base en teorias que estudian la
complejidad, y menos aplicaciones practicas de estas. La investigacién en la que se basa este articulo podria ser
el primer ejercicio de este tipo en El Salvador.

El analisis sistémico de politicas publicas desde un enfoque constructivista, con base en la teoria de sistemas
sociales de Niklas Luhman, se presenta en propuestas metodolégicas como la desarrollada por Eslava y Puente
(2003), donde se propone que existe un contexto dentro del cual se desarrolla la preparacién, formulacién e
implementacién de una politica publica. Este contexto se comporta como un sistema organizacional que
establece relaciones tanto con su entorno interno como con su entorno externo a través de sus operaciones de
observacién. Respecto a su entorno externo, establece relaciones con los sistemas parciales del sistema social,
como el politico, econémico y juridico, y también puede relacionarse con el contexto internacional,
dependiendo de las interacciones entre el proceso de formulacién y estos entornos.

La aplicacién de esta propuesta metodoldgica para el anélisis del proceso de formulacién de la Politica
Nacional de Formacién Permanente de Personas Jévenes y Adultas en El Salvador, permitié comprobar que
es posible entender el proceso de formulacién como un sistema organizacional que produce sus propios
elementos con los cuales interacttia con su entorno interno y externo. Ademds, permitié ubicar al proceso de
formulacién en la sociedad salvadorena y las relaciones que establece con el resto de los elementos existentes
en su entorno externo a través de sus operaciones de observacién. Todo lo observado a través del analisis
pudo representarse en un diagrama que se constituye en un recurso visual util para comprender la
complejidad del proceso de formulacién de la politica ptblica educativa.

Este articulo est4 dirigido a quienes tengan interés en las teorias de la complejidad y, sus aplicaciones en las
ciencias sociales y particularmente, en su aplicacién para el andlisis de politicas publicas educativas. En la
investigacion referida, sélo se analizé el proceso de formulacién de una politica. Por esto, se introduce al
lector con algunas ideas respecto al tema. Se contintia conduciendo poco a poco al lector en la légica de la
observacién de segundo orden, considerando que no es comun el manejo de los conceptos relacionados a la
complejidad y la teoria de sistemas sociales de Niklas Luhmann. Seguidamente, se usan, de manera
experimental, los hallazgos de la investigacion para proponer un modelo del escenario que se presentaria en
un nuevo proceso de formulacién de politica ptblica educativa en condiciones similares a las observadas en el
proceso de formulacion de la Politica Nacional de Formacién Permanente de Personas Jévenes y Adultas en
El Salvador. Finalmente, se dedican unas lineas para algunas consideraciones finales.

1. Analizando la génesis de las politicas publicas educativas.

En términos de Ozlak y O’Donnel (1998), al analizar la formulacién de una politica ptblica educativa,
interesa saber quién o quienes reconocieron la necesidad educativa a la cual responde, su definicién inicial y
cémo el Estado, en su intencidn por resolverla, toma posicién en el hecho de formular una politica pablica
educativa. Este proceso se ve determinado por un momento histérico y un contexto determinado, al igual que
por los actores clave, organizaciones, unidades y entidades estatales que se involucran, sea por accién u
omision.
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En las décadas de 1960 y 1970 se abri6 al mundo la posibilidad de plantear que la ciencia apoyaba a la
politica en la toma de decisiones. Los aportes filoséficos, metodolégicos y analiticos de pioneros en el estudio
de las politicas publicas, como Harold Lasswell, John Dewey y Karl Popper permitieron demostrar que las
acciones tomadas con base en la adecuada argumentacion y sustentacion llevan a resultados deseados.

Cuando un gobierno se dispone a implementar politicas publicas, debe tener claro que deben generar
espacios para que la opinién de los ciudadanos pueda ser tomada en cuenta y reconozcan su
corresponsabilidad, ademds de la aceptacién del uso del dinero que proviene del pago de impuestos para
ejecutar estas politicas publicas que, al final, buscan dar solucién a los problemas que les afectan.

Harold Lasswell trabajé para que estos espacios de participacion estuvieran matizados por la interdisciplina
de las ciencias, para procurar una decisién argumentada y que a su vez sea democrética, y lograr que la
decision represente al pueblo y busque la mejora de este.

Lasswell planteé lo siguiente:

La orientacién hacia las politicas tiene una doble dimensién: por una parte, se enfoca al proceso de la
politica y por la otra hacia las necesidades de inteligencia del proceso. La primera busca desarrollar la ciencia
de la formacién y ejecucion de las politicas, utilizando los métodos de investigacion de las ciencias sociales y
de la psicologia. La segunda tarea busca mejorar el contenido concreto de la informacién y la interpretacion
disponibles a los hacedores de las politicas y, por consiguiente, rebasa generalmente las fronteras de las
ciencias sociales y de la psicologfa. (Lasswell, 1971, p. 14)

El planteamiento de Lasswell impacté en la sociedad estadounidense de aquel momento, inmersa en los
movimientos de derechos civiles, la guerra de Vietnam y la desacreditacién de la presidencia, pero también
estaba en marcha la integracién entre cientificos y académicos al aparato de gobierno en tareas de analisis,
diseno y evaluacién de politicas publicas. Ante estos cambios, hizo un nuevo planteamiento acerca de su
propuesta:

Las ciencias de politicas tienen dos marcos de referencia pero entrelazados: el conocimiento del proceso de
la politica y el conocimiento en el proceso de la politica. El enfoque de politicas tiende a la contextualizacién
y no a la fragmentacion; se orienta a problemas, en vez de ser ciego a los problemas. (Lasswell, 1971, p. 1)

Al referirse al conocimiento de (knowledge of) se trata de incorporar métodos analiticos, informacién
relevante y conocimiento cientifico para incrementar el nivel de racionalidad en el proceso de selecciéon de las
operaciones de politica (Aguilar, 1992).

En cuanto a enfoques y metodologias, sigue vigente la afirmacién de Guba y Lincoln (2002) en el sentido
de que no existe un unico enfoque o marco metodolégico estandarizado para el analisis de politicas publicas
educativas. Las corrientes vigentes se mueven entre varios enfoques epistemolégicos, como el positivismo,
pospositivismo, el constructivismo, la teorfa critica y otros relacionados. Muller (2002) plantea que la
metodologia de anilisis a elegir depende de cémo se formule la pregunta de investigacién, y en este sentido, el
autor argumenta que se pueden distinguir tres objetos de investigacidn, los cuales se convierten en tres modos
de aproximacion al analisis de politicas ptblicas. El que interesa para el desarrollo de este articulo es:
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... el énfasis en la génesis de las politicas publicas y busca responder a la siguiente pregunta: ¢A través de
cudles procesos sociales, politicos o administrativos se toman las decisiones que constituyen las politicas
publicas? Dicho de otra manera, ;Cémo nacen y se transforman las politicas publicas? (Muller, 2002. p. 137).
El aporte tedrico de Niklas Luhmann ha sido timidamente usado para el anélisis de politicas publicas, pero ha
resultado particularmente atractivo como enfoque alternativo para investigadores latinoamericanos. Algunas
publicaciones al respecto pertenecen a autores como Joan Subirats (1994), Eslava y Puente (2003), Hugo
Cadenas (2006), Miranda y Razeto (2014), Barros y Rivera (2014) y Teresa Matus (2015). Sin embargo, en
el campo de las politicas publicas educativas los aportes de este tipo son muy escasos. Al momento en que se
escribe este articulo, la investigacion en la que se basa podria ser el primer ejercicio de este tipo de andlisis del
proceso de formulacion de una politica publica educativa en El Salvador.

2. ALGUNAS NOCIONES SOBRE LA OBSERVACION DE SEGUNDO ORDEN

Segtin Arnold (2000), el constructivismo es la epistemologia de la teorfa de sistemas sociales de Niklas
Luhmann debido a la incorporacién de las nociones de auto-organizacién y autopoiesis. Para Luhmann, la
autopoiesis es la capacidad que tiene un sistema social de conservarse a si mismo produciendo sus propios
componentes a través de sus operaciones. Esta idea es acogida por Luhmann de Humberto Maturana, quien
llama autopoiesis a la capacidad que todo ser vivo tiene de producirse a si mismo. Una operacién autopoiética
es del tipo que se encarga de producir algo para el mismo sistema, asi como los seres humanos producen por si
mismos la sangre, la glucosa, la insulina, entre otros compuestos que son necesarios para mantener la
integridad del cuerpo. En este articulo no se pretende explicar en profundidad algunos conceptos de la teoria
luhmanniana. Sin embargo, asi como Luhmann y Maturana se inspiraron en situaciones cotidianas y de la
naturaleza para formular sus planteamientos, aca se hard el intento de reducir la complejidad con ejemplos
que permitan al lector conseguir alguna nocién util para el resto de la lectura.

Becerra (2014) argumenta que la teorfa de Luhmann incorpora la epistemologia empirica de Jean Piaget
junto a la reflexién de Von Glasersfeld. Un concepto que Luhmann retoma de Piaget es la irritacién.
Luhmann (2006) desarrolla amplia y complejamente este concepto para incorporarlo en su teorfa. Lo que
plantea Luhmann es que la irritacién es un “estado del sistema” que estimula la continuidad de las
operaciones autopoiéticas del sistema, es decir, su capacidad de evolucionar, coincidiendo con la légica
constructivista de que la realidad es una construccién social, equivalente al acoplamiento estructural entre
sistema y entorno. Es asi como el sistema y sus elementos son construcciones producto de las determinaciones
del sistema mismo, producidas en sus operaciones autopoiéticas, lo cual es consecuencia de las observaciones
del sistema.

Desde el constructivismo sistémico, el investigador es un observador de observadores (sistemas), esto es, un
observador de segundo orden (Arnold, 2000; Becerra, 2014), donde el conocimiento (lo que se busca
conocer) es el resultado de operaciones de observacidn de una realidad tan diversa como sean las distinciones
que le extienden. Esa realidad sélo puede ser observada segin la apertura de los propios esquemas
diferenciadores del observador, de alli la necesidad del investigador en considerar un modelo como marco de
referencia de sus observaciones.
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SISTEMA SOCIAL SISTEMA SOCIAL
Sistema 2 Slstemna 2

Sistema 1 Slistema 1

A A

[ustracién 1.

Observacién de segundo orden por parte de una operacién (izquierda) y por un investigador (derecha)
Fuente: Alemdn y Zarate (2018).

En la teorfa de sistemas sociales de Luhmann las observaciones son operaciones, y estas, a la vez, observan
en uno u otro grado. La ilustracién 1 busca ayudar a comprender el concepto de grado de observacién. El lado
izquierdo de la ilustracién 1 muestra un sistema 1 y un sistema 2. En el sistema 1 hay una operacién B que
observa a una operacién A mientras realiza una operacién (de observacidn), entonces la operacién B es un
observador de segundo orden, ya que la operacién B observa la operacién A (observador de primer orden)
que es a la vez otra observacidn. El lado derecho de la ilustracién 1 permite al lector ponerse por un momento
en los zapatos de un observador de segundo orden. En este lado se muestran también un sistema 1 y un
sistema 2. El supuesto es que A es una operacién que implica una observacién del sistema 2 o de uno de sus
elementos y el lector logra observar la observacion que la operacion A hace del sistema 2, es decir, el lector
conoce lo que observd la operacién A en el sistema 2.

Un ejemplo de observacién de segundo orden contextualizado en la vida cotidiana es cuando dos
estudiantes realizan un ejercicio de matemadticas cuyo enunciado estd dibujado en la pizarra. Si bien ambos
pueden ser observadores de primer orden del enunciado, como un elemento de la pizarra, uno de ellos ejecuta
una operacidn que consiste en observar el resultado de la observacion de su compaiero. Esto quiere decir, que
el companero observado, como observador de primer orden, realiza una operacién que implica observar el
enunciado, procesar lo observado y producir un resultado observable de este proceso, es este resultado
observable el que el otro estudiante observa como observador de segundo orden y que por supuesto con esta
operacion procesa lo observado y produce su propio resultado.

Antes de aplicar estos conceptos al andlisis de la formulacién de politicas publicas educativas, debe
considerarse que una sociedad, por ejemplo, la salvadorefia, es un sistema funcional que, a la vez, es entorno

de otros sistemas parciales, como el politico, econdmico y juridico, también sistemas funcionales?. Cada uno
de estos sistemas tiene en su complejidad un lado determinado y otro no determinado aun. Las propias
operaciones de estos sistemas tienen la funcién de establecer ambos lados. Es decir, que la sociedad y sus
elementos internos estdn en constante evolucién, en resolucién de la indeterminacién y produciendo nuevos
elementos que pueden ser observables desde otros sistemas.

3. ENTENDIENDO SISTEMICAMENTE EL PROCESO DE FORMULACION
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El proceso de formulacién de una politica publica educativa puede considerarse como “un sistema
organizacional socialmente diferenciado con una funcién que lo caracteriza” (Eslava y Puente, 2003, p. 29) y
por tanto, puede ser analizado como un sistema autopoiético cuyas operaciones secan observadas
retrospectivamente por un investigador. Esto es posible, al tener acceso a los resultados de las observaciones
de primer grado a dicho proceso. Estos resultados quedan registrados en toda la documentacién producida
durante tal proceso y en las experiencias de quienes participaron. Este tipo de anilisis retrospectivo del
proceso de formulacién de una politica publica educativa requiere del cumplimiento de tres requisitos
llamados abordajes sistémicos:

1. Partir de una definicién de politica3. Define al proceso de formulacion como un arreglo

institucional* denotando toda la complejidad de un fenémeno social y especifica las condiciones en
que se vuelve politicamente relevante.

2. Senalar los confines del sistema. Permite distinguir a los sistemas sociales y las personas, lo cual
implica establecer en concreto cémo, cuindo y en relacién a qué fin, fenémenos y grupos inciden o no
sobre la formulacién de la politica.

3. Precisar las relaciones que se establecen entre el sistema y su entorno, bajo las nociones de entrada,
salida y retroalimentacién. Las expectativas y desafios que determinan la funcién del sistema y su
estructura, son la entrada. La salida, la respuesta del sistema a través de la comunicacioén y su propia
selectividad. Finalmente la retroalimentacion se refiere a los instrumentos politicos por los cuales el
subsistema administrativo del sistema politico opera bajo sus propias decisiones (Aleman y Zarate,
2018).

Al aplicar esta metodologia de andlisis al proceso de formulacién de la Politica Nacional de Educacién
Permanente de Jévenes y Adultos en El Salvador (en adelante: Politica Nacional), se llegd a una serie de
conclusiones que pueden ser aportes utiles para futuros procesos de formulacién de politicas publicas
educativas.

3.1. ST ES POSIBLE ANALIZAR EL PROCESO DE FORMULACION DE UNA POLITICA
PUBLICA EDUCATIVA COMO UN SISTEMA

La Politica Nacional fue el resultado del proceso de formulacién observado como un arreglo institucional o
sistema organizacional que interactud con un contexto interno y externo. En adelante se hara referencia a este
con el término que cominmente se Usa: proceso de formulacién.
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Diagrama 1.

El arreglo institucional correspondiente al proceso de formulacién de la Politica Nacional de Educacién Permanente de Personas Jévenes y
Adultas en El Salvador (AI-PN EPJA). Fuente: Elaboracién propia, a partir de Alemén y Zrate (2018).
Fuente: Elaboracién propia, a partir de Alemdn y Zdrate (2018).

El diagrama 1 permite tener una referencia visual del proceso de formulacién de la Politica Nacional como
un arreglo institucional, los elementos que por si mismo cre6 en su entorno interno. Los investigadores
realizaron la observacién de segundo orden de uno de los elementos del proceso: el equipo de trabajo
MINED/OED. Analizar las entradas, salidas y retroalimentacion observadas desde este elemento, permiti6
concluir lo siguiente:

El mismo proceso de formulacién se encargé de generar sus propios elementos. Ello fue la consecuencia de
sus propias comunicaciones como el sistema autopoiético que fue. Un ejemplo de lo anterior es que, para la
formulacién de la Politica Nacional, se creé un equipo de trabajo integrado por delegados del MINED vy la
OEL el cual se encarg6 de coordinar la creacién de otros elementos como las mesas de trabajo con personas
expertas, foros consultivos regionales, el proceso de diagnéstico sobre la educacién permanente de jévenes y
adultos, los talleres de validacién y la divulgacién de la politica.

En estos elementos se identificaron operaciones que cumplieron con la secuencia observacion-distincion-

seleccién-acoplamiento®. Por ejemplo cuando el equipo de trabajo MINED/OEI procesé los insumos que
permitieron conocer las necesidades que eran prioridad para los grupos de interés, seleccionando aquello que
cumplié con los criterios, principios y enfoque de la politica publica educativa en construccién.

Como sistema, el proceso de formulacién cumplié con una funcién propia y particular de entre los otros
sistemas existentes en el entorno de aquel momento. Las interacciones entre los elementos del proceso de
formulacién permitieron que este pudiera cumplir con su funcién de disefiar una respuesta a las necesidades
educativas observadas en materia de educacién permanente de jévenes y adultos. La funcidn de coordinacién
del equipo de trabajo MINED/OEI fue indispensable para ello.
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Acoplarmientos por
seleceionas pravias

Entorno del
Proceso de formulacion

Iustracién 2.
Acoplamientos de selecciones de las operaciones del componente Equipo de trabajo MINED/OEL
Fuente: Elaboracién propia, a partir de Aleman y Zarate (2018).

El proceso de formulacién tenia una estructura que se fue definiendo y redefiniendo conforme a los
resultados de las relaciones e interacciones entre sus componentes y con el contexto externo. Por ejemplo los
resultados de cada actividad, reunidn, discusién y toma de decisiones, fueron cambiando la estructura de los
elementos del proceso de formulacién y del mismo. La ilustracién 2 es una representacion visual del
comportamiento de una operacion del elemento equipo de trabajo MINED/OEIL Esta operacién es una
observacion a otro elemento en el entorno interno o externo del proceso de formulacién.

Si el elemento observado por la operacidn representada en la ilustraciéon 2 fuera la mesa de trabajo de
personas expertas que se encargd de revisar las metas de la politica, la operacién se puede denominar, por su
funcién, registro de expectativas con respecto a las metas de la politica, siendo la observacién la discusion

grupal sobre las metas que debia tener la politica y el cédigo de diferencia’ de tipo operacién/observacion es
expectativa considerada/expectativa no considerada. La diferenciacién se va dando por cada observacién con
el resultado de un nuevo acoplamiento que modifica la estructura del elemento y en consecuencia del sistema.
Las acoplaciones se pueden comparar con el efecto de realizar ejercicios para fortalecer los muasculos. Por cada
sesion, la estructura de las fibras musculares cambia por acoplamientos de nuevos aportes.

3.2. LLA PorLiTicA NACIONAL SE FORMULO A TRAVES DE INTERACCIONES

Las relaciones de los elementos del proceso de formulacién en su contexto interno y sus observaciones hacia
el contexto externo fueron observables gracias a la comunicacién de estos elementos de tipo interaccién. Las
interacciones se dieron cuando se activaron las operaciones de los elementos del proceso de formulacién,
operaciones como la investigaciéon documental sobre la situacién de la educacién permanente para jovenes y
adultos en aquel momento, la identificacién de necesidades a considerar prioritarias en dicho tema, la
conformacién de las mesas de trabajo, el registro de expectativas con respecto a los compromisos a los cuales
debia responder la politica publica educativa, las validaciones de las propuestas de politica publica educativa,
entre otras. Es en la operacién donde se da la comunicacién entre los elementos.
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Las interacciones estaban regidas por un cdédigo de distincién. Por ejemplo, para la operacién
identificacién de necesidades a considerar en las prioridades de la Politica Nacional, el cédigo de diferenciay
que rigié las interacciones fue necesidad identificada/necesidad no identificada, en donde el término
necesidad identificada corresponde a la estructura actual conformada por la necesidades ya identificadas,
mientras que el segundo puede definirse como aquella necesidad que aun no ha sido identificada ni
seleccionada para acoplarse a la estructura actual que conforman las selecciones de la operacién. La estructura
resultante de cada seleccion es la forma final de la operacién.

El identificar los cédigos de distincion de las operaciones de los elementos del proceso de formulacién
permite al analista de politicas publicas educativas comprender mejor las interacciones que se dan en
diagndsticos, foros de consulta, mesas de expertos u otras actividades que constituyen elementos del proceso
de formulacién de una politica publica educativa, es ir més alld del “qué”, es llegar al “cémo”.

El hecho de presuponer que en este tipo de actividades existan estos cédigos, permitiria que quienes se
encarguen de la coordinacién de un nuevo proceso de formulacién puedan planificar mejor la conformacién
de los elementos donde se ejecutardn las operaciones que apoyardn la construccién de la nueva politica
publica educativa.

Para ejemplificar lo antes planteado, se puede suponer que para un nuevo proceso de formulacién se han
considerado crear elementos similares al proceso de formulacién analizado en la investigacién a la que hace
referencia este articulo. En este sentido, el modelo para el elemento que tendra la funcién de coordinar las
interacciones del resto de elementos es el equipo de trabajo MINED/OEI A partir de este modelo, este
elemento con la funcién de coordinar ejecutaria operaciones con sus respectivos c6digos, como las que se
muestran en la Tabla 1.

Tabla 1.
Operacion Cédigo de distincion
Disefio de presupuesto Presupuestado/No presupuestado

Identificacién de grupos de interés Identificado/No identificado

., T Legalmente pertinente/No
Construccién del marco juridico 8 P .
legalmente pertinente

Definicién de los principios de la .
, p P Consensuado/Sin consensuar
politica

Definicién de las prioridades de la

lici Consensuado/Sin consensuar
politica

Definicién del énfasis de la politica| ~ Consensuado/Sin consensuar

Definicién de lineamientos de la )
L. Consensuado/Sin consensuar
politica

Disefio de estrategias de la politica,
sus planes de accién, programas y Consensuado/Sin consensuar

proyectos.

Operaciones y c6digos de distincién del elemento con la funcién de coordinar las interacciones del resto de elementos en un proceso de

formulacién.
Fuente: Elaboracién propia, a partir de Aleman y Zdrate (2018)
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Podria parecer trivial el hecho de conocer que el equipo con la funcién de coordinar en el proceso de
formulacién podria ejecutar estas operaciones y regirse por estos codigos de distincion, pero, asi como en la
naturaleza también algunos comportamientos pueden parecerlo, conocer sus operaciones y cédigos de
distincion, es algo que permite entender y hasta predecir su comportamiento, dando paso una serie de
aplicaciones como la creaciéon de modelos sistémicos de procesos de formulacién de politicas publica
educativas. Con suficientes andlisis comparativos entre procesos de formulacién de politicas publicas
educativas, se podrian establecer patrones de comportamiento de los elementos, sus operaciones e
interacciones, permitiendo desarrollar perfiles para la definicién de estos elementos, que, previsiblemente,
aparecerdn en nuevos procesos de formulacién de politicas publicas educativas.

3.3. RELACIONES Y ENTORNO

Con respecto al entorno externo del proceso de formulacidn, es todo lo observable fuera de sus limites. En el
caso de la Politica Nacional: MINED, OEIL grupos de interés, Asamblea Legislativa, medios de
comunicacién, acuerdos internacionales, legislacion nacional, entre otros clementos externos que se
diferenciaron con el proceso de formulacién a través de sus operaciones.

El diagrama 2 muestra una version simplificada del entorno externo del proceso de formulacién. Un apoyo
visual de este tipo permite apreciar el entorno externo al proceso de formulacién de la Politica Nacional e
identificar las relaciones que tuvo directamente con algunos elementos y otras relaciones entre ellos que
fueron observables.

oded Context
. : I A ontexto
Sisterna politico T internacional

I 0 patden n sdmamasirmem
A i CotparR
i T

",
\‘ >
-
"
Procasag da -
ormilackn
[P Y
"._ —h vgm n vy
b ¥
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L
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Diagrama 2.
El proceso de formulacién de la Politica Nacional y su entorno (vista simplificada).
Fuente: Elaboracién propia, a partir de Alemdn y Zdrate (2018).

Retomando el ejemplo de un nuevo proceso de formulacién de politica ptiblica educativa, esta informacién
permite tener una vision clara del flujo y sentido de las relaciones entre las entidades que interactian con el
proceso de formulacion, ademds de su ubicacién en el sistema social salvadoreno.
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El proceso de formulacién se ubica como un sistema organizacional directamente en la sociedad
salvadorena, no como un subsistema de los principales subsistemas de esta. Esto se debe a que la funcién del
proceso de formulacién no estd supeditada a alguno de los medios de comunicacién simbdlicamente

generalizados® de subsistemas como el politico (el poder), econémico (el dinero), judicial (validez juridica) y
hasta el educativo (depende del gobierno de turno) (Brown, 1999). Su funcién surge de necesidades y
problemdticas que se manifiestan en el sistema social y se vuelven politicamente relevantes. De hecho, es a
partir de su propia definicién de politica publica educativa que se origina su funcién, su propio medio de
comunicacién simbélicamente generalizado y el establecimiento de las relaciones con los elementos del
sistema social que reaccionan a las operaciones de sus elementos internos.

Si bien la funcién del proceso de formulacion es construir una politica ptblica educativa que pueda
responder a las necesidades, intereses, experiencias y expectativas de la poblacién objetivo, que se ubican
como sistemas psiquicos en la sociedad salvadorefia, las personas no pueden relacionarse directamente con el
proceso de formulacién. Es necesario que sean representadas por entidades que existen en el entorno interno
de lo publico, que a la vez es interno al sistema politico. Las personas que participan de estas entidades, que
son elementos del subsistema publico, lo hacen a través de los roles que asumen, sea como destinatarias de
decisiones o interesadas en cierto tipo de decisiones y que presionan para que se adopten (Eslava y Puente
2003). Es entonces desde lo publico que las personas pueden ser representadas a través de ONG, iglesias,
asociaciones, gremios, sindicatos, voluntariados, universidades, entre otros grupos de interés. Al establecer
relaciones a través de operaciones especificas de los elementos del proceso de formulacién, los grupos de
interés pasan a ser actores clave, donde las interacciones se dan por estas operaciones, por ejemplo las mesas de
trabajo con personas expertas. De la misma forma funciona en todos los elementos del sistema social.
Solamente si una persona asume uno o mas roles en elementos funcionales de los subsistemas de la sociedad,
esta puede tomar parte del proceso permanente de autoproduccién de la misma, ya que ello le permite activar
en estos u otros elementos las operaciones que interactiian segin las reglas ya establecidas por selecciones
anteriores en las mismas y otras operaciones.

En el sistema politico también se encuentra el subsistema administrativo, donde se ubican las entidades de
gobierno como la Asamblea Legislativa, el Ejecutivo y sus dependencias, y otras burocracias administrativas
(Eslava y Puente, 2003). La relacién de estos elementos con el proceso de formulacién se establece cuando las
operaciones correspondientes de este observan las regulaciones, expectativa, experiencias, propuestas y apoyo
técnico de los otros, y estos a su vez pueden esperar propuestas, respuestas y el cumplimiento de
procedimientos.

En cuanto a la relacion del sistema econdmico y el proceso de formulacidn, es de esperar que se base en las
condiciones de mercado, expectativas y experiencia que puedan aportar elementos del sistema econémico a
través de las interacciones con las respectivas operaciones del proceso de formulacion. Las entidades en el
sistema econdmico esperarén respuesta a sus propuestas, las cuales procesarén mediante sus propios
elementos y operaciones segin sus cédigos de diferencia. Aunque la formulacién de una politica publica
educativa se planifique como un proceso ampliamente participativo, no siempre se tienen expectativas de
participacién representativa de la empresa privada. Esto puede deberse a que el medio de comunicacién
simbdlicamente generalizado del sistema econémico es el dinero. Asi, cuando la empresa privada es invitada a
participar en la formulacién de una politica publica educativa, sus operaciones encargadas de observar y
establecer estas comunicaciones, hardn selecciones con base en cédigos de diferencia como Beneficio/ No
Beneficio, Rentable/No rentable. Por supuesto que los elementos del sistema econdémico que no son
entidades econdmicas privadas sino publicas, por su funcién, tendran relaciones distintas con sistemas como
el politico y por tanto, se comportardn distinto a las privadas. Sus operaciones tendran cédigos de diferencia
distintos al momento de interactuar con el proceso de formulacion.
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El proceso de formulacién también interactta con el sistema juridico. Las relaciones establecidas
consistiran, al menos, en que elementos del proceso de formulacién observen las normas y leyes existentes con
respecto a la problematica para la cual se formula la politica ptblica educativa. Ello incluye, ademas, una serie
de reglas y normas de comportamiento que deben cumplirse para ejecutar otras operaciones del proceso de
formulacién. Dichas reglas interacttan con otros elementos del sistema social. El cumplimiento de estas
reglas y normas sera observado por elementos del sistema juridico. Mientras el proceso de formulacién se
relaciona con el sistema juridico, este tltimo también continuar relaciondndose con el resto de subsistemas
de la sociedad, tales como las personas. El sistema juridico observa en las personas la demanda de derechos y
ejecuta operaciones que a ellas les permita respetar la divulgacién y seguimiento de nuevas normativas que
responden a sus demandas. También dejard al sistema politico observar la regulacién juridica vigente y
observard la definicién de nuevas normativas e intereses que surgen de las interacciones entre diversas
entidades del sistema politico, como la Asamblea Legislativa, el Ejecutivo y sus dependencias, ademas de las
entidades que interactian desde lo publico. Las nuevas estructuras consecuencia de estas interacciones serdn
observables por el proceso de formulacion a través de sus operaciones.

El proceso de formulacién también tendrd relaciones con un contexto internacional. En el caso de la
cooperacién internacional es necesario diferenciar dos situaciones.

La primera consiste en las relaciones que formalmente establecen las entidades de cooperacién
internacional con el proceso de formulacion, consistirdn en el financiamiento, apoyo técnico y expectativas
del proceso, observables desde las operaciones del proceso de formulacién, a la vez que las operaciones de los
elementos de la cooperacién internacional observaran las propuestas y el cumplimiento de términos de
referencia con respecto al proceso de formulacién.

Una entidad de cooperacién internacional puede relacionarse directamente con el proceso de formulacion.
Por ejemplo, si contrata consultores para integrar un equipo coordinador del proceso. En este sentido, estas
personas se integran a un elemento con la funcién de coordinar al resto de elementos del proceso de
formulacién, en el entendido de que su rol es moderar las interacciones de las partes representadas en el
equipo. Los consultores pueden tomar una posicién de independencia con respecto a los intereses de las
partes, aun cuando tenga una relacién contractual con la entidad de cooperacién internacional. Esta
independencia le da a los consultores libertad de ejecutar sus funciones sin conflictos de interés, o al menos
un minimo, permitiendo enfocar su trabajo en el establecimiento de consensos, que serfan la forma final de
cada operacidn ejecutada en este elemento del proceso de formulacion.

La segunda situacién consiste en que también existirdn relaciones entre el sistema politico y la cooperacién
internacional. Cada entidad se rige segin sus propias reglas y c6digos. Ademds, se puede decir que,
comunmente, esta relacion se da en cuanto a que el sistema politico observa los convenios hechos, y la
cooperacion internacional se relaciona observando la rendicién de cuentas por parte del sistema politico. La
evolucién de estas relaciones y los sistemas practicantes, afectardn directamente las relaciones que tiene la
cooperacion internacional con el proceso de formulacién, hasta el punto de que la existencia de este sistema'y
los elementos de su contexto interno se vean comprometidos. Un ejemplo de esto es cuando los paises
rompen relaciones de cooperacion y los proyectos en ejecucion se suspenden.
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El proceso de formulacién también tendra elementos encargados de observar los acuerdos internacionales
suscritos por el Estado salvadorefo a través de operaciones que se diferencian por c6digos en funcién de su
cumplimiento. En el caso de la Politica Nacional de Educacién Permanente de Jévenes y Adultos en El
Salvador, el pais suscribié una serie de acuerdos internacionales en el marco de la educacién para jévenes y
adultos. Un ejemplo son los acuerdos que surgieron de las CONFITEA 4, 5 y 6, brindando un cardcter de
obligatoriedad al compromiso del Estado suscriptor de formular la politica publica educativa y a los
organismos internacionales como OEI, les motivé a reconocer su cumplimiento como prioritario,
incorporando tal prioridad en su agenda de cooperacién con El Salvador.

5.4. CONSIDERACIONES FINALES

Con este articulo se espera haber presentado al lector otra forma de ver los procesos de formulacién de
politicas publicas educativas, especificamente una mirada sistémica de la complejidad de estos procesos. Es
paraddjico que este tipo de andlisis se base en planteamientos tedricos tan densos en cuanto a su comprension
y permita crear modelos que reducen la complejidad de visibilizar las interacciones entre actores clave, grupos
de interés, sociedad civil, dependencias de los 6rganos de gobierno, organismos internacionales, las
operaciones y c6digos de distincién de los elementos que reaccionan en los sistemas interactuantes.

Se ha usado experimentalmente el modelo construido con base en los resultados del anlisis retrospectivo
al proceso de formulacion de la Politica Nacional de Formacién Permanente de Jovenes y Adultos en El
Salvador, para demostrar la utilidad de este para su comprensién y la oportunidad de mejora en futuros
procesos. Sin embargo, no se puede decir que este modelo es aplicable para cualquier proceso de formulacién
de politicas publicas educativas, dado que cada proceso de formulacién tiene su propio contexto interno y
externo. Serfa necesario un estudio comparativo para encontrar hallazgos que permitan lo siguiente:

En primer lugar, se puede afirmar que todo proceso de formulacién de politica publica educativa puede
analizarse como un sistema organizacional.

En segundo lugar, hay que tomar en cuenta que existe un patrén que es comun en cada proceso de
formulacién de politica publica educativa en cuanto a sus entorno interno y externo y las relaciones
que se establecen con los elementos de ambos. Esto puede llevar a aplicaciones de modelado y
predicci(')n a través de sistemas informaticos expertos u otra técnica que permita mejorar los procesos
de formulacién.

Ademds, si se analizaran sistemas parciales de la sociedad como el econdmico, se podria profundizar sobre
las reacciones de los elementos de este sistema durante el proceso de formulacién de politicas publicas
educativas, tomando en cuenta que los resultados del andlisis corresponden a la observaciéon de las
observaciones del elemento analizado. Con esta idea se abren multiples oportunidades de obtener grandes
cantidades de informacién sistémica, que procesada adecuadamente permitiria comprender mejor los
procesos de formulacion de las politicas publicas educativas.
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NoTAS

1. Este articulo se basa en los hallazgos registrados en la tesis Andlisis de la formulacién de la Politica Nacional de Educacién Permanente de Personas
Jévenes y Adultas en El Salvador y los factores de su entorno, presentada por German Josué Alemédn Henriquez y Elena Margarita Zarate de Avalos en
octubre de 2018 para la Maestria en Politica y Evaluacién Educativa de la Universidad Centroamericana “José Simeén Cafias”. Disponible en: https://
bit.ly/3m2gF5o

2. La funcién de un sistema funcional sélo se desarrolla en si misma y conduce a la diferenciacién de un vinculo particular del sistema/entorno en la
sociedad, aunque esta diferencia se vea distinta desde cada uno de los sistemas funcionales a través de la diferencia entre sistema funcional y entorno
interno de la sociedad con la cual se relacione (Alemén y Zérate, 2018, p. 41).
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3. Para el analisis se defini6 politica publica educativa como “un acuerdo que integra decisiones, acciones, e instrumentos, resultado del trabajo conjunto
entre el estado, sus instituciones y la sociedad, representada por grupos de interés que buscan solucionar o prevenir una necesidad educativa que les afecta
directa o indirectamente, incorpordndose en la agenda politica como problematica educativa, con un respaldo juridico y financiero para su e¢jecucion”.
(Alemén y Z4rate, 2018, p. 69)

4. El concepto de arreglo institucional se definié como el “contexto donde toman lugar las relaciones sistémicas de las decisiones referentes a la preparacién,
la formulacién y la aplicacién de la respuesta a una situacién socialmente problemética y politicamente relevante”. (Aleman y Zarate, 2018, p. 63)

5. El 28 de septiembre de 2018, el Consejo de Ministros ampliado aprobé por unanimidad cambiar el nombre vy las siglas del Ministerio de Educacion
(MINED), reemplazandola por Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia (MINEDUCYT), vigente a partir del 1 de enero de 2019. Fuente:
hteps://bit.ly/2DfIUKW

6. Esta secuencia se lleva a cabo cuando un elemento de un sistema ejecuta una operacién de observacion hacia otro elemento o sistema. Luego, a través de
un cédigo de distincidn, resuelve seleccionar de entre todas las selecciones lo que terminard acoplando en su estructura. Este proceso se puede
desencadenar en todas las operaciones que reaccionen a la ¢jecucion de una operacién en un clemento que permite ser observado (Aleman y Zérate,
2018).

7. “Es el cédigo de tipo forma/médium de las interacciones en el elemento observado, donde forma representa a las selecciones hechas y médium a un
estado opuesto que representa la improbabilidad de una seleccién”. (Aleman y Zérate, 2018, p. 154)

8. Luhmann retoma de Talcott Parsons este término, que se puede entender como un recurso que los sistemas usan para diferenciarse con otros sistemas y
sus elementos. Este es inherente a los sistemas y se origina conjuntamente en su funcién. Esta capacidad simbélica consiste de simbolos generalizados. En
clla, el simbolo une una pluralidad de referencias (generalizados), asi, los medios asocian una capacidad motivacional para hacer mis probable la
aceptacién de cierta comunicacién (Luhmann, 2006).
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