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Este trabajo busca analizar las dindmicas de la construccién de la agenda
gubernamental educativa en la Provincia de Buenos Aires en Argentina a través
del examen de un caso: la cuestion de la violencia en las escuelas. El estudio
comienza a mediados de los afios '90, momento en el cual se visibilizan los
primeros episodios en la jurisdiccién bonaerense y donde se observan las
primeras iniciativas de politica para dar respuesta a esta cuestién y culmina
en el momento en que se inicié el trabajo de campo de esta investigacién,
el afo 2013. A partir del abordaje y de las reflexiones generadas en torno
al caso de estudio, las conclusiones de este trabajo se enfocan en realizar
un aporte conceptual al andlisis de los procesos de construccién de agenda
gubernamental, identificando elementos centrales a ser articulados para

trabajar en este campo del conocimiento.

Palabras Claves: politica educativa, politicas piiblicas, procesos de decision,

problemas piiblicos, provincia de Buenos Aires.

Estado, Gobierno y Gestién Publica 129



LA AGENDA GUBERNAMENTAL EDUCATIVA DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES, ARGENTINA: UN ANALISIS DE CASO (1996-2013)

THE EDUCATIVE GOVERNMENTAL AGENDA IN
BUENOS AIRES PROVINCE, ARGENTINA: A CASE
APPROACH (1996-2013)

This work intends to study the dynamics of educational government
agenda building in the Province of Buenos Aires, Argentina, through the
examination of a case: the issue of violence at schools. The study begins in
the mid-90's, time at which the first episodes of violence become visible
in the Buenos Aires jurisdiction and when appeared the first public policy
initiatives related to the issue, and culminates in the year 2013 once we began
the field research. Starting from the approach and the reflections generated
on the case of study, the conclusions of this paper are focus in making a
conceptual contribution to the analysis of the processes of government
agenda building, identifying central elements to be articulated for work in

this field of knowledge.

Keywords: educational policy, public policy, decision making processes, public

problems, Buenos Aires province.

130 | ISSN impreso: 0717-8980; ISSN en linea: 0717-6759



Carolina Foglia

INTRODUCCION

En este articulo nos concentraremos en el andlisis del proceso de construccién
de la agenda gubernamental a través del examen de una cuestién socialmente
problematizada (Oszlak y O'Donnell; 1984) desplegada en un nivel subnacional
de gobierno, en el campo educativo.

En el ciclo vital que atraviesan las cuestiones es posible distinguir dos tipos de
agenda: la publica que refiere a los temas que la comunidad considera como
dignos de atencién y que alcanzan altos niveles de interés pablico y visibilidad
y la gubernamental, es decir, el conjunto de asuntos explicitamente aceptados
para consideracién seria y activa por parte de los encargados de tomar decisiones
(Cobb y Elder, 1971 y Elder y Cobb, 1993). Entre ambas agendas existen filtros o
mecanismos de seleccién que permiten al gobierno descartar temas, redireccionarlos
o crear nuevos. En sintesis, definir qué cuestiones van a ser objeto de su accién
y generar alternativas de politica para resolverlas (Kingdon, 2003). Este proceso
se denomina construccién de agenda (Cobb, Ross y Ross, 1976) y serd el foco de
nuestro trabajo.

Sostenemos que el mismo estd organizado a partir de cuatro érdenes de factores: las
particularidades de la arena de politica publica seleccionada, las caracteristicas de
los actores —publicos y privados— ; las concepciones e hipdtesis causales que éstos
construyeron en torno a la cuestién y las “corrientes” —relevancia del problema,

alternativas de solucién, cambios en el proceso politico—.

En la indagacién efectuada analizamos tanto lo acontecido en la esfera del Poder
Ejecutivo como del Poder Legislativo, este tltimo tradicionalmente soslayado
en los estudios sobre agenda, a fin de permitir identificar las dindmicas propias
ocurridas en cada espacio y su potencial diferencial en torno a la agendacién del

trabajo realizado.

Para el despliegue del abordaje mencionado, los niveles subnacionales® de

gobierno representan un escenario propicio. Los mismos han tenido una creciente

1 Laliteratura considera como niveles subnacionales de gobierno tanto a los 4mbitos provinciales/estaduales
como a los municipales. Sin embargo, en este texto me refiero exclusivamente al émbito provincial/estadual.
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implicancia en Argentina, desde la década del 90" en adelante, en la formulacién
e implementacién de politicas publicas. Especialmente en el campo educativo,
en el ano 1991 se sanciond la ley de transferencia de servicios educativos desde la
Nacién a las provincias la cual generé repercusiones en las cuestiones a atender
por parte de éstas, en sus estructuras de gestién y decisién, y en las modalidades

de interaccion con el gobierno nacional.

Para efectuar este estudio nos hemos focalizado en el sistema educativo de la
provincia? de Buenos Aires el cual es el mds extenso y complejo del pais® y
contiene a la organizacién estatal més vasta y profusa del territorio nacional,
la Direccién General de Cultura y Educacién (en adelante pGcyYE), con rango
ministerial. Las principales caracteristicas de la misma pueden resumirse en: a)
elevada institucionalizacién, la politica educativa se encuentra organizada a partir
de reglas, procedimientos y regulaciones altamente formales que estructuran el
comportamiento de los actores e imprimen una significativa estabilidad que se verifica
desde sus origenes a fines del siglo x1x; b) centralismo en la toma de decisiones,
considerado necesario para garantizar el cumplimiento de las normas y objetivos a
largo de todas sus dimensiones y geografias —el cual se matizé en los tltimos afios
con movimientos de redistribucién de responsabilidades y competencias de gestién
hacia actores estatales locales—; ¢) existencia de una burocracia especializada y
profesionalizada para el cumplimiento de las funciones pedagégicas — (definicién
curricular, evaluacién del sistema, capacitacién docente, entre otras) y d) extrema
endogamia ya que se estructura casi nicamente a partir de actores del aparato
institucional relegando a otros “extra sistema” (Agoff, Bertranou y Foglia, 2016).
Esta organizacién ha debido, a partir de los procesos de delegacién de facultades
educativas mencionados, ampliar sus responsabilidades en la materia respondiendo

a nuevas, diversas y complejas problemdticas.

2 LaReptblica Argentina es un pais federal que divide su territorio en 24 provincias con autonomfa politica,
institucional, administrativa y financiera. Su constitucién define las potestades federales y las concurrentes,
conservando las provincias todas las competencias no delegadas explicitamente al gobierno federal. En la
carta magna no se encuentran detalladas todas las responsabilidades de cada nivel de gobierno, existiendo
en las tltimas décadas procesos de reasignacién de facultades (Cetrdngolo y Jiménez, 2004). A partir de la
delegacion de funciones desde el nivel nacional a principios de la década del 90, las provincias han asumido
“la responsabilidad primaria de los grandes sistemas de gestion: salud, educacién y seguridad (...)” Asimismo,
“se le asignaron nuevas potestades de regulacién econémica y social, creciente autonomia para operar sobre
la esfera politica provincial e influencia en la coyuntura nacional” (Cao, 2008:3).

3  Concentra 4.123.022 de alumnos, 214.460 cargos docentes y 16.298 unidades educativas, lo que representa
el 37% de los alumnos, el 30% de los cargos docentes y el 30% de las unidades educativas de todo el pais,
considerando sélo los datos referidos a la educacién comun. Esta incluye a los niveles inicial, primario,
secundario y superior no universitario. No se considera la educacién artistica, la especial ni la de adultos.
(Fuente: Direccién Nacional de Informacién y Estadistica Educativa, Ministerio de Educacién, 2015).
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Entre ellas hemos elegido, como caso de estudio, a la cuestién de la violencia en las
escuelas. Esta decisién se basa en que es un tema que se encuentra instalado en la
agenda publica provincial desde hace varios afnos y su tratamiento es frecuente en
los medios masivos de comunicacion, tanto locales como nacionales, demandado
acciones gubernamentales para resolverlo. Asimismo, el comienzo del abordaje
medidtico de esta problemdtica estuvo vinculado a episodios de conflicto en las
escuelas que tuvieron lugar en la Provincia de Buenos Aires. Por otro lado, esta
cuestién es parte de la agenda de gobierno provincial, siendo considerada por las
autoridades publicas por medio de la generacién de distintas iniciativas, mostrando
que es un tema respecto del cual el Estado ha decidido actuar y tomar efectiva
posicién. Estas caracteristicas lo convierten en un tema ideal para analizar el proceso

de construccion de agenda gubernamental educativa en la jurisdiccion bonaerense.

La eleccién del abordaje de este caso en la Provincia de Buenos Aires* se sustenta,
ademds de las caracteristicas particulares del sistema educativo mencionadas
precedentemente, en la escasa produccién académica sobre la misma en lo que
respecta a las formas y procesos que asume la formulacién e implementacién de
politicas publicas en el espacio provincial. La misma observacién puede referirse a
los estudios sobre campos especificos de politicas publicas en este nivel subnacional.
Esta evidencia contrasta con las caracteristicas particulares que presenta esta
provincia —densidad poblacional, recursos econémicos, impacto en la dindmica
electoral, ademds de la condensacién de distintas problemdticas del desarrollo en
su territorio— que la ubican en el epicentro de la dindmica nacional y que vuelven
complicado deslindar los acontecimientos politicos que suceden en los procesos

politicos nacionales.

El recorte temporal efectuado para la indagacién abarca el afio 1996, momento en
el cual surgen las primeras denuncias de violencia en las escuelas en la jurisdiccién
bonaerense y donde se observan las primeras iniciativas de politica para dar respuesta

a este problema y 2013 cuando se realizé el trabajo de campo de esta investigacién.

En los siguientes dos aparatados presentaremos sucintamente las principales
herramientas metodoldgicas y teéricas que guiaron el presente trabajo. Con

posterioridad articularemos algunos conceptos sensibilizadores elegidos para el

4 Para referirnos a la misma, en algunos casos, utilizaremos como sinénimo el término jurisdiccién bonaerense.
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andlisis con elementos surgidos de la descripcién del caso de estudio para responder
a nuestra pregunta ;como se construye agenda de gobierno educativa en la Provincia
de Buenos Aires? Por tltimo, expondremos algunas consideraciones generales sobre
el proceso de construccién de la agenda gubernamental, identificando elementos

centrales a tener en cuenta para trabajar en ese campo del conocimiento

a) Algunas precisiones metodoldgicas
El émbito metodoldgico se concentré en la eleccién de un caso de estudio de cardcter
instrumental a fin de examinar intensamente el mismo, pero respondiendo a una

inquietud o problemdtica que excede esta experiencia en andlisis (Stake, 1995).

Un estudio de caso es una indagacién empirica que investiga un fenémeno
contempordneo en profundidad y en su contexto real. Por lo tanto, la primera
obligacién fue comprender el caso realizando un abordaje intenso del mismo. Sin
embargo, el andlisis se efectud partiendo de generalizaciones teéricas ya producidas
y de hipétesis explicativas extraidas de casos ya estudiados a fin de que el caso no
constituya una mera descripcién densa y permanezca aislado o estéril sino que

permita profundizar el conocimiento de la problemdtica a analizar.

Debido a que los casos no son una muestra representativa de un fenémeno, no
es posible establecer generalizaciones estadisticamente aplicables a conjuntos mds
amplios de situaciones. Sin embargo, los resultados y la interpretacion del caso
pueden ser generalizables a proposiciones teéricas, lo que Yin (1994) denomina
generalizacién analitica, donde se utiliza la teorfa como un patrén con el cual se
comparan los resultados empiricos del estudio de caso. Los hallazgos efectuados
en el marco de este trabajo pueden servir para ilustrar, representar o generalizar
una teoria que puede ser transferida a otros casos. Por esta razdn, algunos autores
utilizan el término transferibilidad en vez de generalizacién (Maxwell, 1998 citado
por Martinez Carazo, 20006)

Dado que un caso es un “sistema con limites” (Merlinsky, 2008:3) es necesario
establecer alcances temporales para reconstruir su historia. Para definir estos limites
resulta atil el método narrativo propuesto por Barzelay y Cortdzar (2004) que
permite descomponer la complejidad de la experiencia bajo estudio. Una narracién

es un relato que se estructura con un inicio, un desarrollo y un final (Roe, 1994
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citado en Roth Deubel, 2007). Este método permite efectuar el anilisis de la
politica puablica considerando su caricter procesual, entendiendo que un proceso

es “una secuencia de acciones que se desarrollan en un tiempo y en un contexto

dado” (Pettigrew, 1997: 338).

Hemos descartado la utilizacién de un método centrado en variables ya que éste no
resulta util para el andlisis holistico de secuencias de acciones en un tiempo y lugar
determinado. Por el contrario, su capacidad explicativa se basa en la bisqueda de
relaciones entre categorias analiticas y su aislamiento de los contextos singulares

donde las mismas tienen lugar.

Por su parte, el método narrativo permite analizar temporalmente el caso seleccionado,
estructurdndolo en diferentes eventos que lo componen, jerarquizdndolos,
estableciendo relaciones entre ellos y con el contexto global y local y analizando
su relevancia para responder a las preguntas de investigacién (Abbot, 2001 citado
en Merlinsky, op.cit.).

Preocupados por el problema de la validez y confiabilidad de los estudios de caso,
hemos utilizado la herramienta de la triangulacién (Stake, op.cit; Yin, op. cit y
Arzaluz Solano, 2005). Esta es considerada un proceso de multiples percepciones
donde, a través de la utilizacién de diferentes fuentes de informacién, es posible
clarificar significados e interpretaciones del fenémeno bajo estudio y verificar
si los datos obtenidos guardan relacién entre si o se repiten (Stake, 2003: 148).
En consecuencia, recurrimos a una variedad de fuentes, tanto primarias como

secundarias, para la reconstruccién y comprensiéon de nuestro caso.

Por un lado, se recopila sistemdticamente, entre el afio 1995 y 2013, material
periodistico proveniente del periédico “El Dia”¢, uno de los principales diarios de

5 Es importante aclarar que en este trabajo no se presentard una descripcién detallada del caso porque su
extension excede los limites de este articulo. Sin embargo, el andlisis que se presentard estd sustentado en un
desarrollo narrativo del relato del caso, del cual se mencionaré solamente aquella informacién imprescindible
para comprender el proceso.

6 El diario El Dia es el periédico mds importante de la Provincia de Bs. As. con una circulacién neta pagada
promedio (entre dfas de semana y domingo) de 25.000 ejemplares (Fuente: Instituto Verificador de
Comunicaciones, Marzo 2017). Se edita desde fines del s. x1x y tiene su asiento en la capital de la provincia,
la ciudad de La Plata. Este matutino constituye una referencia para las elites politicas provinciales, incidiendo
en la agenda de las mismas.
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la Provincia de Buenos Aires, y del periédico “La Nacién™ de circulacién nacional,
a fin de recolectar evidencia respecto de la relevancia del caso en la agenda piblica

y de su consideracién por parte de las autoridades provinciales®.

Por otra parte, recogimos material documental institucional producido por el
Ministerio de Educaciéon Provincial y efectuamos una recopilacién normativa y
de proyectos legislativos en la materia presentes en la jurisdiccin, a fin de obtener
informacién sobre las distintas iniciativas estatales sobre el tema y reconstruir la
secuencia que dio origen al ingreso de la cuestién en la agenda de gobierno y la

trayectoria de esta a lo largo del tiempo.

Por ultimo, se efectiian doce entrevistas de cardcter semiestructurado a actores
estatales y sociales relevantes en el abordaje del caso (legisladores provinciales,
funcionarios de la cartera educativa bonaerense a cargo de las iniciativas analizadas,
integrantes de los equipos técnicos y actores de organizaciones no gubernamentales
responsables de las propuestas presentadas)®. Estas permitieron considerar sus
discursos, atendiendo a cémo interpretaron el problema, qué propésitos tenian,
qué acciones desarrollaron, qué inconvenientes enfrentaron, qué recursos pusieron

en juego y con quiénes se vincularon, entre otras dimensiones indagadas.

b) Principales perspectivas tedricas utilizadas
Referirnos al proceso de construccién de agenda implica situarse en el momento
en donde se identifican, definen y seleccionan los problemas que serdn objeto de

interés, primero de la sociedad y con posterioridad de los poderes publicos.

7 El diario La Nacién es un matutino que se edita desde fines del s. x1x, con una circulacién neta pagada de
lunes a domingo que supera los 120.000 ejemplares y, los 300.000 los domingos. (Fuente: Instituto Verificador
de Comunicaciones, Marzo 2017) Asimismo, es el cuarto periddico digital en espanol mds consultado del
mundo (Fuente, Diario el Pais, 23-11-2016). Este diario, si bien es editado en la Ciudad de Buenos Aires
y tiene circulacién nacional, presenta una extensa difusion de los acontecimientos que tienen lugar en la
Provincia de Buenos Aires. Asimismo es una referencia para las elites dirigenciales.

8  Cuando fue necesario, asimismo, se consultaron otros diarios de circulacién nacional y/provincial para dar
cuenta de las diversas tomas de posicion por parte del Estado.

9  La cantidad de entrevistas no fue establecida de antemano entendiendo que los tiempos se negocian y se
construyen reciprocamente en el trabajo de campo. Siguiendo el criterio de saturacién tedrica descripto por
Zibecchiy Giménez (2004) se llevaron a cabo tantos encuentros como fueron necesarios, hasta que la nueva
informacién adicional que se obtuvo no aporté elementos significativos para el desarrollo del caso.
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La definicién colectiva y la evolucién de los problemas ocurren en arenas puiblicas
particulares. Como sostienen Bosk y Hilgartner, “un problema social es una
condicién o situacidén putativa etiquetada en las arenas del discurso y la accién
publica” (1988:55). En cada una de estas arenas se despliegan un conjunto de reglas
institucionales, tanto formales (explicitas y formalizadas juridicamente) como
informales, implicitas y compartidas por los miembros de una organizacién o
comunidad. Estas establecen estructuras que pueden facilitar o limitar la participacién
politica de los actores y actGan como filtros limitando las ideas que pueden ingresar
en el proceso de hechura de las politicas y las que luego serdn consideradas. En
nuestro caso de estudio, la arena de indagacién es la vinculada a la politica educativa
provincial, la cual hemos decidido desagregarla en dos sub-arenas: la legislativa y la
ejecutiva, sosteniendo que en cada una de ellas se producen circuitos diferenciados

de construcciéon de agenda y de elaboracién de alternativas de politica.

Asimismo, en cada uno de estos espacios es necesario identificar un conjunto especifico
de actores publicos y sociales interactuando en torno al problema. Se consideran a
aquellos que pertenecen a un campo social sefialando como pertinente para el andlisis
y cuyo comportamiento contribuye a estructurar el campo. Estos actores pueden ser
de distinto tipo (Subirats et. al. 2008): publicos (actores politico-administrativos)
ubicados dentro del gobierno, gozando de la autoridad formal legalmente instituida
y debiendo rendir cuentas de sus actos ante la ciudadania o, privados, externos al
gobierno (provenientes de la esfera socioecondmica y sociocultural). Siguiendo a
Kingdon (op. cit.) sostenemos que ninguno de estos actores domina el proceso por
si s6lo y, que mientras algunos son més influyentes en el ingreso de la cuestion en
la agenda gubernamental, otros lo son en la especificacién de diversas alternativas

para darle respuesta, lo cual depende de su mayor o menor visibilidad u opacidad.

En el cuadro siguiente resumimos los principales tipos de actores dando cuenta

del proceso que tendencialmente afectan.
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Cuadro N° 1: Los tipos de participantes

VISIBLES OCULTOS
Participantes | Dentrodel | pregidente Staff presidencial

gobierno Funcionarios Staff del Congreso
(publicos) politicos Personal de

Miembros carrera de la

importantes del Administracién

Congreso Pablica (Servicio

Civil)

Fuera del Participantes Grupos de
Gobierno relacionados con interés!!
(Externos/ las elecciones Académicos,
privados) (partidos politicos, investigadores,

realizadores de consultores.

campana)

Opinién publica

Medios de

comunicacion

Tienen un rol Tienen un rol

central en la central en la

definicién de la definicién de las

agenda alternativas de

politica

FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE A KINGDON, 2003.

Dado que los problemas no son producto de un ejercicio meramente técnico basado
en condiciones objetivas de la realidad, sino que estdin enmarcados “temporal,
espacial y contextualmente” (Seidman y Rappaport, 1986 citados por Rochefort
y Cobb, 1994:6) y ninguno de ellos tiene propiedades inherentes que los hagan
mds o menos propicios para incorporarse en la agenda publica, es necesario dar
cuenta de las ideas creadas, cambiadas y disputadas por los actores intervinientes

(Stone, 1989). Estos sostienen diferentes concepciones y marcos cognitivos sobre

10 Los grupos de interés desarrollan algunas actividades publicas y otras ocultas, con lo que se considera que
se mueven entre las dos categorifas de participantes, ocultos y visibles.
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la cuestién problematizada objeto de nuestra atencién, como asi también elaboran

divergentes alternativas posibles para resolverla.

Retomando la nocién de hipétesis causal de Stone, que supone la atribucién de
causas, culpas y responsabilidades en relacién al problema analizado, consideramos
central reconstruir este proceso de designacion simbélica en donde los actores
involucrados manipulan imdgenes y simbolos para reforzar su discurso, proyectan
sus marcos de andlisis para generar consenso a su alrededor (Subirats, et. al., op.
cit.) y, a partir de alli, reivindican el derecho a exigir que el gobierno actué para

solucionar la problemdtica.

Recapitulando, se sostiene que para comprender el proceso de agendacion en
torno a una especifica cuestién socialmente problematizada es necesario considerar
primeramente lo que llamamos el tridngulo inicial: identificar la arena publica
donde la misma se enmarca y las reglas que estructuran este espacio, considerar
los principales actores —estatales y sociales— que se involucran en relacién al
problema y, reconstruir la imputacién de ideas y concepciones que estos realizan

sobre el mismo.

Asimismo, esta perspectiva requiere ser articulada con otra matriz de andlisis, el
modelo de multiples corrientes. John Kingdon, basindose en el “modelo del bote
de basura’*! expuesto por Cohen, March y Olsen en 1972, analiza la confluencia
de tres corrientes relativamente independientes en la agendacién de una cuestion:
el reconocimiento del problema, las alternativas de solucién del mismo y el proceso

politico.

Un primer ascendiente puede provenir del desarrollo de los problemas: una
modificacién en algtin indicador respetado sobre la cuestién que hace a la misma
cuantificable, estudios relacionados con la misma y/o alguna circunstancia que por
sus dimensiones y forma de manifestacién llame la atencién de las autoridades
gubernamentales sobre la necesidad de actuar, constituyéndose en una situacién

que se denomina detonadora.

11 Este modelo caracteriza a las organizaciones como anarquias organizadas: “una difusa coleccién de ideas,
mds que una estructura coherente; descubre sus preferencias mientras acttia en lugar de actuar en base a sus
preferencias” (1972: 84) y cuyos miembros s6lo cuentan con un conocimiento fragmentado y rudimentario
de cémo funciona la organizacién y de cdmo sus tareas se insertan en la misma como una totalidad.

Estado, Gobierno y Gestién Publica

139



140

LA AGENDA GUBERNAMENTAL EDUCATIVA DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES, ARGENTINA: UN ANALISIS DE CASO (1996-2013)

Una segunda contribucién radica en el conocimiento y las perspectivas sobre un
drea determinada de politica que tienen los especialistas (investigadores, equipo del
congreso, planificadores y evaluadores de politica, analistas de grupos de interés,
académicos, etc.). Estos generan un conjunto de propuestas que son discutidas,
confrontadas y redefinidas, pero s6lo algunas sobreviven, es decir son seriamente
consideradas como opciones de politicas. Para esto deben cumplir ciertos criterios
de supervivencia: ser financieramente viables, consistentes con las limitaciones
presupuestarias; técnica y administrativamente factibles en funcién de las capacidades
estatales existentes; compatibles con los valores y la ideologia de la comunidad de
especialistas y politicamente viables, no siendo amenazada su plausibilidad por
actores relevantes y contando con las bases para la construccién de coaliciones

politicas que sostengan su adopcién (Aguilar Villanueva, 1993).

Por tltimo, el proceso politico también afecta la agenda. Es necesario considerar
los cambios en el humor nacional'?, los resultados electorales, los cambios en la
administracién, las modificaciones en la distribucion partidaria y/o ideoldgica en

el Congreso y los grados de consenso entre las fuerzas politicas organizadas.

Si bien las tres corrientes estdn gobernadas por diferentes fuerzas, consideraciones
y estilos, siendo relativamente independientes, lo interesante es la instancia
donde confluyen: un problema es reconocido, una solucién es desarrollada y estd
disponible en la comunidad de politicas, un cambio en el proceso politico convierte
al momento en el adecuado vy, las restricciones politicas no son criticas. Es aqui
donde se genera una coyuntura favorable, denominada ventana de oportunidad.
Esta aparece infrecuentemente y se mantiene abierta por cortos periodos de tiempo.
Los promotores de la cuestién juegan un rol central en la confluencia de estas
corrientes, “uniendo soluciones a problemas, redefiniendo propuestas para sortear
restricciones y tomando ventajas de los eventos politicos propicios” (Kingdon,
2003:166). La confluencia de estas tres corrientes constituye un nudo central de
nuestro andlisis de ingreso de la cuestién de violencia en las escuelas a la agenda

gubernamental educativa provincial.

12 Con este concepto, Kingdon refiere a aquellos temas respecto de los cuales una importante parte de la
sociedad estd pensando y que pueden ser suelo fértil para promover el ingreso de algunos items en la agenda
o bien constituir restricciones.
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A partir de los diversos aportes explicitados anteriormente, es posible sostener
que el proceso de agendacién gubernamental requiere pensar la articulacién de
las tres influencias mencionadas, en una arena publica particular, en un especifico
momento, en el que participan determinados actores con singulares y diferenciadas

conceptualizaciones sobre la cuestion.

1. LA AGENDA DE GOBIERNO PROVINCIAL: EL TRATAMIENTO DE LA
CUESTION DE LA VIOLENCIA EN LAS ESCUELAS

Los actores protagonistas

En el momento de agendacién de la cuestién problematizada en el gobierno provincial
encontramos una presencia significativa de actores sociales, externos al gobierno. Si
bien la primera iniciativa gubernamental registrada es un proyecto legislativo (E-
150/96-97) presentado en el afio 1996 por tres legisladores provinciales, impulsada
por el Senador Pedro Courtial'? quien asume un protagonismo en la temdtica, las
influencias mds relevantes observadas para que el problema sea abordado provienen

por fuera de los dmbitos estatales y serdn explicitados a continuacion.

Los medios de comunicacién aparecen como actores centrales, impulsando y
expandiendo la cuestién problematizada e influyendo en los actores gubernamentales
para que la consideren dentro de su agenda. El abordaje de la problemdtica por
parte de los medios de comunicacién es reconocido por parte del autor del proyecto
legislativo, que luego se convirti6 en la primera normativa de la relevancia del
andlisis'4, como un impulso central para su toma de decisién. El autor recoge varias
noticias periodisticas en su fundamentacién y sustenta la necesidad del abordaje

en el tratamiento que estaba recibiendo por parte de los medios:

13 Este Senador ingresa a la Cdmara Alta provincial en el afo 1995 a partir de las elecciones provinciales que
posicionaron a su partido —la emergente fuerza politica Frente Pais Solidario (FREPASO) cuestionadora del
Gobierno nacional y provincial en manos del Justicialismo y de su plan econémico—, en la Legislatura
bonaerense.

14 Nos referimos a la ley N° 12.299, sancionada en el afo 1999, tres afios después del proyecto original que le
dio origen presentada por el Senador provincial Pedro Courtial.

Estado, Gobierno y Gestién Publica

141



142

LA AGENDA GUBERNAMENTAL EDUCATIVA DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES, ARGENTINA: UN ANALISIS DE CASO (1996-2013)

Las cronicas periodisticas, sobre todo en los iiltimos anos, también nos
abruman con episodios violentos registrados ya no en barrios marginales
0 en los terrenos o espacios caminados por la delincuencia juvenil, sino
en otrora inmaculado dmbito de las aulas. Aqui hay una lista bastante
extensa de hechos de violencia acaecidos en aulas en el iiltimo ano registrado

por los medios grdficos.’

Asimismo, la atencién continua y sistemdtica por parte de los medios de comunicacioén,
particularmente ante la aparicidén de especificos episodios de violencia en las
aulas, es una constante a lo largo de todo el periodo de anilisis!® que incide en
la consideracién de la temdtica por parte de las autoridades educativas ejecutivas,

quienes reconocen la importancia de éstos en la agendacién de la cuestién.

Es posible sostener que los medios de comunicacién influyeron sobre otros actores
en la opinién publica. Si bien no hay evidencia empirica sustantiva proveniente
del relato del caso para afirmar que los medios hayan “moldeado” el humor de la
opinién publica, si podemos recurrir a estudios académicos sobre la problemdtica
para efectuar alguna consideracién al respecto. Karina Kaplan (2011) plantea que
la sensibilidad especifica de la época en torno a la violencia en las escuelas, no es
una propiedad fija sino biografica e histérica. En la construccién de ésta reconoce,
sustentdndose en recopilaciones y por exdmenes de la prensa escrita nacional e
internacional, a los medios de comunicacién como actores centrales. Estos influyen
en la construccién de un clima especifico sobre determinados temas que en otros
momentos de la historia no fueron percibidos de la misma forma. Tomando como
base las investigaciones de esta autora, podemos considerar que los medios tienen
entonces un importante papel en la generacion de una opinién publica sensible a

la cuestién de la violencia en el 4mbito educativo.

Por otra parte, encontramos la presencia de una organizacién no gubernamental,

Poder Ciudadano!7, la cual efectud, casi de manera contemporanea, dos importantes

15 Intervencién del Senador Pedro Courtial en la Cdmara de Senadores de la Provincia de Buenos Aires, Diario
de Sesiones del 1/10/1997.

16 Relevamiento periodistico propio efectuado durante el ano 2014.

17 Poder Ciudadano es una fundacién apartidaria y sin fines de lucro que nacié en 1989 como iniciativa de
un grupo de ciudadanos preocupados por la defensa de los derechos civicos en Argentina. Fuente: htep://
poderciudadano.org/quienes-somos/
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acciones: por un lado, un relevamiento en el ano 1998'8 en la jurisdiccién
bonaerense para conocer la trascendencia y extensién del problema en las escuelas
y, por otra, se acerc a las autoridades educativas de la DGCYE en su bisqueda de
aliados para poder implementar un programa de intervencién en la materia con
amplio alcance'®. Mediante ambas acciones influy6 en el ingreso de la cuestién a
la agenda ejecutiva. Este actor puede ser identificado como un grupo de interés ya
que tiene capacidad de movilizar a sus miembros y disponer de sus recursos para
acceder a los decisores publicos. Uno de los principales recursos era el prestigio de
su Presidente, el Dr. Moreno Ocampo quien habia sido fiscal adjunto en el Juicio
a la Junta de Comandantes de la dltima Dictadura Militar argentina, llevado a
cabo en la década del 80', y era un reconocido jurista con una amplia trayectoria

en el campo del Derecho y con vinculaciones internacionales.

Es relevante mencionar esta influencia porque no se observard la presencia de
otro actor no gubernamental en el desarrollo de la agenda educativa en lo que
respecta al caso de estudio. Al observar los trabajos realizados (Agolff, Bertranou
y Foglia, 2013) esta experiencia externa se evidencia en referencia a otros temas
en el campo educativo. La DGCYE es una organizacién de cardcter endogdmico,
poco permeable a actores externos que no cuenten con roles establecidos en la
normativa, y ha desarrollado a lo largo de su historia escasas instancias de apertura

institucionalizadas a los mismos.

Un tipo especifico de grupo de interés son los sindicatos, actores que tienen una
relevancia central en el campo educativo en lo que respecta a la negociacién salarial y
ala discusién de las condiciones de trabajo. Sin embargo, en lo que refiere a nuestra
cuestidn, su papel no ha sido particularmente notable. Esta misma observacion se
expresa en las indagaciones efectuadas por Alvarez Pietro (2011), quien sostiene que
la demanda en torno a la solucién del problema de la violencia no formé parte de
los reclamos de los gremios docentes, y que las acciones efectuadas por los mismos
no han tenido sistematicidad, profundidad ni extensién para poner en relieve la

importancia del mismo.

18 Diario La Nacién, 14 y 15 -11-1998 y Diario El Dia 31-08-1999.
19 Entrevista realizada a ex Coordinadora Pedagégica del Programa J6évenes Negociadores, Fundacién Poder

Ciudadano.
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En nuestra indagacién, puede observarse asimismo la centralidad de dos actores

sociales que no aparecen tipificados en la clasificacién propuesta por la teoria.

Por un lado, encontramos la presencia de un organismo gubernamental de cardcter
internacional, la UNEsco. Es un actor externo al gobierno provincial pero sus
caracteristicas (organizacién experta en el campo educativo perteneciente al sistema
de Naciones Unidas) no nos permiten clasificarlo ni como un grupo de interés ni
como un actor académico. Esta organizacién efectud en el ano 19982° estudios
en las escuelas de la provincia para relevar el fendmeno y justificar la necesidad
de actuacién por parte de las autoridades gubernamentales provinciales, en el
marco de la firma de un convenio?! de colaboracién con la bGcyE vinculado al
proceso de transformacién educativa que se estaba llevando a cabo en esos afios??.
Este organismo internacional contribuyé a hacer visible la problemadtica y conté
con los recursos (principalmente econémicos, humanos y de informacién) para
influenciar a los responsables de la bGcyYE. A cargo de la DGCYE, la Dra Graciela
Giannettasio se comprometié a “instrumentar las acciones correspondientes, en
funcién de lo que el organismo internacional (UNEsco) fijara como solucién para
los conflictos que se adviertan”?3. Es importante destacar que durante esos afios
('90) los organismos internacionales tenfan una fuerte incidencia en la definicién
de politicas publicas, tanto en el plano como provincial como nacional, no siendo

el campo educativo una excepcidn.

Por otro lado, surge como relevante el “circulo personal” cercano a los tomadores
de decision. Particularmente, aparece la esposa del Senador provincial autor de la
iniciativa legislativa, quien por su interés y expertise?# en la problemdtica alerta
e incide sobre el Legislador para que éste la considere como parte de su agenda

legislativa una vez que asume la banca®”.

20 Diario La Nacidn, 21-02-1998 y 30-05-1998.

21 Decreto N° 813/97, Convenio de Cooperacién Técnica entre la Direccién de Cultura y Educacién y la
UNESCO.

22 Esta transformacién implicé una modificacién de la estructura de niveles educativos, extendiendo la
antigua escolaridad primaria de 6 a 9 afios —conformando el nivel de Educacién General Bdsica (EGB)—y
estableciendo un nivel Polimodal de 3 afios, en reemplazo de la secundaria, de cardcter no obligatorio.

23 Declaraciones de la Dra. Graciela Giannettasio en el Diario La Nacién, 21-02-1998.

24 La misma era psicéloga social y estudiosa de la problemdtica del conflicto en el dmbito escolar.

25 Entrevista realizada a Legislador provincial bonaerense (Periodo 1995-1999).
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En contraste, el andlisis del proceso de la formulacién de alternativas de politica

encuentra influencias diferentes a las de la etapa anteriormente analizada.

Por una parte, se observa un mayor protagonismo de los actores internos al gobierno:
los equipos técnicos de los partidos politicos presentes en la Cdmara de Senadores
y los funcionarios especializados de la Direccién de Psicologia y Asistencia Social
Escolar de la DGCYE quienes introducirdn cambios al proyecto legislativo original
que formardn parte de su sancion definitiva?®. El acuerdo con la misma era central
para que las acciones previstas en el proyecto tuvieran los estindares de factibilidad
técnica y administrativa en relacién con las capacidades existentes del organismo
educativo provincial y pudiesen ser posteriormente implementadas. Si bien estos
mismos funcionarios no tendrdn la misma incidencia en el momento en que el
Poder Ejecutivo provincial decide abordar la problemitica, ya que el impulso
para motivar una respuesta proviene de la organizacién no gubernamental y del
organismo internacional mencionados previamente, s6lo teniendo la Ministra de
Educacién un accionar al momento de la firma de los respectivos convenios, si
logrardn recuperar su protagonismo a lo largo de la trayectoria que fue asumiendo
la cuestién en el seno de este poder de gobierno?’. Es decir que, podemos coincidir
con Kingdon respecto de la escasa relevancia de estos actores en el momento de
establecimiento de la agenda, pero de su centralidad en la etapa de especificacién
de alternativas a partir de su experiencia y conocimiento sobre la cuestién y de los
recursos organizacionales vinculados con las estructuras burocrdticas provinciales

existentes.

Ademais, los medios de comunicacién no tienen ascendencia en este momento,
coincidiendo con la afirmacién de Kingdon respecto del papel central que tienen
los participantes visibles en la agendacién, pero no asi en la definicién de las
alternativas, atendiendo que en este momento se requiere de un particular grado

de expertise y de conocimiento especifico de la problematica.

26 Entrevista a Legislador provincial bonaerense (Periodo 1995-1999) y Diario de Sesiones de la Honorable
Cémara de Senadores de la Provincia de Buenos Aires del dia 13 de mayo de 1999.

27 Esta Direccién es transversal a todos los niveles y modalidades educativas de la bGeye. Entre sus objetivos
se mencionan la prevencién y asistencia psicopedagégica frente a las dificultades y/o situaciones que afectan
el aprendizaje y la adaptacién escolar (Comunicacién N°2/2000). Esta Direccién fue cambiando de
denominacién y objetivos a lo largo de los afios y al momento de la realizacién de este trabajo se llamaba
Direccién de Psicologfa Comunitaria y Pedagogia Social.
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Sin embargo, en nuestro caso de anilisis, podemos observar la presencia en ambos
procesos de dos de los actores externos referidos en la fase de agendacién, lo cual
da cuenta de fronteras menos rigidas entre el momento de la agendacién y el de

la especificacién de alternativas.

Por un parte, vuelve a tener incidencia el entorno cercano al Senador Courtial a
través de su esposa con acreditaciones académicas en la temdtica que le permitieron
formular diversas propuestas de intervencién, influyendo en este caso el mismo

actor tanto en la elaboracién de la agenda como en las alternativas.

Por otra parte, la organizacién no gubernamental Poder Ciudadano también tiene
preeminencia en la definicién de los lineamientos de politica. Esta organizacién
presenta en el ano 1999 una propuesta de abordaje de la problemadtica a las autoridades
de la DGCYE, que es la que finalmente se adopta, sin tener injerencia el Gobierno
en su decisién. En este punto es interesante considerar que Poder Ciudadano es
intermediaria de la influencia de un actor académico internacional, la Escuela de
Derecho de la Universidad de Harvard la cual habia elaborado el Programa “Jévenes
Negociadores” para cuyo desarrollo la fundacién argentina adquiere la licencia.
Si bien el programa original fue adaptado a la realidad local, la concepcién y las
ideas emanaron de este centro académico internacional y los principios sustantivos
de la propuesta se mantuvieron en la reformulacién efectuada?®. El prestigio, la
legitimidad y pretendida neutralidad técnica son los principales recursos que

intervienen en la influencia de este actor internacional.

La presencia de actores provenientes del mundo académico no se observa de manera
significativa. Por una parte, el andlisis de la fundamentacién de la iniciativa legislativa
del Senador Courtial permite dar cuenta de la ausencia de referencias académicas®.
Esto debido a que a mediados de los afos 90’ no existian estudios cuantitativos que
pudieran ofrecer datos agregados sobre la temdtica ni investigaciones cualitativas
de escala sobre este objeto de estudio. La aparicién de las primeras investigaciones
sobre la temdtica en Argentina, surgen a partir de la mayor sensibilidad hacia la

violencia en el dmbito escolar y con la mediatizacién del fendmeno. Kaplan y Garcia

28 Documento institucional del Programa Jévenes Negociadores, Fundacién Poder Ciudadano y entrevista
realizada a ex Coordinadora Pedagégica del mismo.
29 Fundamentacién del proyecto de Ley 12.299, Expediente E-150/96-97
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(2006), Lavena (2002), Alvarez Pietro (2009) y O’Donnell (1999) acuerdan que
las indagaciones académicas comienzan a manifestarse recién a partir de los anos
2000. Incluso el Ministro Nacional de Educacién del momento, daba cuenta en su
presentacion en la Unesco en el afio 2003, que existia un predominio de trabajos
mds bien tedricos, exploratorios y/o basados en casos especificos (Filmus, 2003).
Es decir que, en el momento en que se formula el proyecto legislativo, los actores
académicos no habian incluido la problemdtica entre sus temas de interés, no
pudiéndose entonces recurrir a ellos para elaborar los contenidos de la propuesta.
Serd recién con los estudios ya referidos sobre la problemadtica en la Provincia de
Buenos Aires, realizados por la Fundacién Poder Ciudadano y por la uNEsco en
1998, cuando se empieza a revertir la tendencia existente respecto de la vacancia
académica, permitiendo construir un conocimiento mds abarcativo y formular una

fundamentacién para el desarrollo de politicas.

En sintesis, por lo expuesto podemos afirmar que el proceso de agendacién
estd fuertemente influido por la accién de actores externos: los medios de
comunicacién social que visibilizan y amplifican la cuestién; dos organizaciones,
una no gubernamental con amplios recursos, reconocimiento e incidencia y
otra gubernamental internacional con expertise en las problemdticas educativas
mundiales, ambas con capacidad de desarrollar estudios para conocer el alcance
del proceso e incidir sobre la necesidad de su resolucién. Por tltimo, una presencia
no institucional referida a los actores pertenecientes al circulo cercano a los agentes
publicos con capacidad de afectar la construccién de su agenda. Por otra parte, en
la formulacién de alternativas de politica, observamos una capacidad equilibrada
de actores externos al gobierno (organizacién no gubernamental y circulo cercano)
y de actores internos (técnicos y asesores) que se inclina a favor de estos tltimos

durante la trayectoria que fue asumiendo la cuestién.

2. UNA CUESTION CON MULTIPLES SIGNIFICADOS

Como se ha referido en el encuadre conceptual, los problemas sociales no son
producto solamente de realidades objetivas, sino que estas situaciones son mediadas
por ideas que reflejan distintas concepciones y marcos divergentes de aproximacién

al problema, manifestando su naturaleza inherentemente conflictiva.
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En lo que respecta al dmbito del Poder Legislativo, encontramos en el propio titulo
del proyecto de ley presentado en 1996, “Programa Provincial de Prevencién de
la Violencia en las Escuelas”, una inicial interpretacién de la cuestién en tanto
manifestacion escolar de una violencia social que tiene a la institucién educativa
como escenario (D'Angelo y Ferndndez, 2011). Es decir, una violencia no originada

por vinculos o pricticas propias de la escuela:

En la escuela se condensan los conflictos y presiones que se padecen a nivel
personal, familiar y social. Y por ello, las manifestaciones de violencia en
la escuela constituyen un sintoma, un emergente resultante de la violencia

social que atraviesa la institucion.>°

En términos de hipétesis causal observamos que la emergencia del fenémeno aparecia
relacionada con el contexto de crisis econdmica y social que se vivenciaba en los
afios 90" en la Argentina, existiendo una designacién de responsabilidad politica
al gobierno —nacional y provincial— por el modelo econémico implementado,
considerado causante de la crisis. Esta construccién se reflejaba en las intervenciones
en el recinto legislativo: mientras que el Frepaso —partido de pertenencia del
autor del proyecto— vy el radicalismo acordaban con esta cadena de causalidad
(modelo econémico excluyente + crisis econémica + impotencia + violencia social
+ repercusion en la escuela), el Partido Justicialista gobernante no concordaba
con el origen del problema, siendo gréfica la expresién del senador Genoud en su

intervencion en el recinto desligando la nocién de violencia por la crisis:

Simplemente pienso que es minimizar el problema de la violencia
asociarlo en forma directamente proporcional a una situacion econdmica,
porque de ser asi no encontraria explicacion un hecho sobre el que nos
informaba la crénica internacional referido a una desgracia ocurrida
en una escuela del Reino Unido, donde dos chicos de trece anos fueron
acusados de la muerte de una compariera. Por otra parte, en el principio
de los tiempos, Cain no debe haber tenido problemas econdmicos cuando
le dio muerte a Abel. . .3!

30 Fundamentacién del proyecto de Ley, Expediente E-150/96-97.
31 Intervencién del Senador Genoud, Cdmara de Senadores de la Provincia de Buenos Aires, Diario de Sesiones,
01-10-1997.

ISSN impreso: 0717-8980; ISSN en linea: 0717-6759



Carolina Foglia

Esta primera conceptualizacién planteada en la formulacién del proyecto legislativo
va a ser parcialmente modificada durante el proceso de sancién, sustituyéndose
finalmente la nocién de violencia en las escuelas por la violencia escolar que coloca la
responsabilidad de la génesis de los hechos en la propia escuela por fallas en alguna
de sus competencias (Brener, 2011). Sin embargo, la hipétesis causal construida
no aparece modificada como tampoco la propuesta de abordaje de la cuestién
centrada en la realizacién de talleres de reflexidn, sensibilizacién y concientizacién
dirigidos a alumnos, docentes, directivos, no docentes y padres para capacitarlos

en estrategias y técnicas de resolucion pacifica de los conflictos.

En el 4mbito parlamentario, el quiebre respecto de la forma de comprender la
cuestién se observard, a partir del ano 2008, en la multiplicidad de proyectos
legislativos presentados para el abordaje de la cuestién que, sin embargo, no
encuentran sancién. Doce de los catorce proyectos presentados en el parlamento
provincial entre los anos 2008 y 2013 % privilegiaban al acoso escolar o bullying
como objeto de intervencién, poniendo en agenda una arista de la cuestién que
no se encontraba presente al momento que el tema de la violencia en las aulas se
instal6 en la Legislatura en el ano 1996. La cuestién adquiere entonces una nueva
denominacién, tomdndose al bullying como sinécdoque del fenémeno de la violencia.
Es decir que ésta comenzd a ser un equivalente indefectible del acoso, dejando
de lado la consideracién de otras manifestaciones. La cadena de responsabilidad
también es diferente, ya no es la crisis la que genera violencia social que repercute
en la escena escolar, sino la presencia de un alumno o alumna que acosa o intimida
a otro compafero/a (victima), la que origina la violencia. Segtin el primer llamado
victimario, presenta un determinado perfil y rasgos que podian ser identificados

para prevenir la aparicién de la situacién problemitica.

32 Fuente: Honorable Cdmara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires y Honorable Cdmara de Senadores
de la Provincia de Buenos Aires. Relevamiento propio de proyectos legislativos presentados entre el afio
1996, cuando se registra la primera propuesta en la materia y el afio 2013, momento en que se efectud
la indagacién vinculada con la problemdtica de violencia en las escuelas. Las palabras de referencia de la
busqueda fueron violencia escolar, convivencia escolar y violencia escuelas. Se excluyen de este andlisis los
proyectos meramente declamativos que no proponen ninguna accién especifica respecto del problema, como
por ejemplo las conmemoraciones, las declaraciones de interés o adhesién, las expresiones de repudio, las
invitaciones a debatir, entre otras.
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Por otra parte, en el dmbito del Poder Ejecutivo, encontramos una diversidad
de propuestas, la mayoria coincidentes en términos de construccién de hipétesis

casual, con la conceptualizacién original legislativa.

Por un lado, la propuesta elaborada por la organizacién Poder Ciudadano, y
presentada y adoptada por las autoridades provinciales educativas provinciales en
el afo 2000, sostenia que la violencia en las escuelas era entendida como producto
de una crisis social mds amplia, al igual que la iniciativa legislativa. Sin embargo,
se focalizd en un aspecto de esa crisis que no habia sido jerarquizado previamente,

el vinculado con el desdibujamiento de la autoridad del adulto:

El diagndstico que hicimos en ese momento es que se estaban naturalizando
determinadas situaciones, no sélo porque la violencia social habia aumentado
sino porque el lugar del maestro se habia desdibujado. Nosotros cuando
éramos chicos, éramos igual de crueles, pero guay que algiin maestro te
viera haciendo eso. El rol del adulto, madre, padre, docente se desdibujd,
ya no eran autoridad, no estaban claras las normas y, encima habia un
nivel de violencia social importante. La escuela que antes preservaba,
[fue mds permeable y la violencia social de afuera entré. Antes la escuela

marcaba la diferencia entre el clima social externo y el interno.?

En este caso, el encadenamiento causal era: crisis social y econdémica + crisis de
valores + ausencia o incumplimiento de normas - falta de limites » desvanecimiento
del rol del lugar adulto » violencia. Asimismo, es importante destacar que esta
iniciativa colocé el énfasis en la nocién de conflicto y no de violencia, entendiendo
al primero como positivo para la convivencia si era resuelto pacificamente. Esto se
expresaba, tanto en el nombre de la propuesta “Programa Escolar de Resolucién de
Conflictos y Construccién de Metas” (Poder Ciudadano, s/f) como en la técnica
de abordaje elegida, la negociacién, que podia ensenarse a docentes y alumnos para

para generar un cambio en la manera de pensar los problemas.

La idea es que el conflicto atraviesa ciclos y es un compromiso de todos

contener ese ciclo. Apunta a que puedan utilizar el pensamiento antes

33 Entrevista a ex Coordinadora Pedagdgica del Programa Jévenes Negociadores, Fundacién Poder Ciudadano.
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que el impulso. Se les ensenia un procedimiento de andlisis y resolucion
de conflictos, para que analicen sus problemas y puedan reflexionar sobre

ellos mismos y sobre los demds.>*

Como contraposicién, casi contempordneamente, surge y se implementa otra
iniciativa el Plan “José Manuel Estrada”. En este aparece una concepcién de seguridad
institucional de las personas y de los bienes de los establecimientos escolares, hasta
el momento no presente, que puede vincularse con la emergencia de una nueva
situacién: la aparicidon de actos de vandalismo y saqueos en los establecimientos
educativos®. La intervencidn que se privilegiard es una no pedagégica que se verd
reflejada en la dependencia funcional del Plan dentro de la pGeye®.

Esta concepcién asumida encontrard rdpidamente un cambio radical cuando
se institucionalice, en el afio 2001, el Plan “Adolescencia, Escuela e Integracién
Social” en donde se retoma el énfasis en la nocién de conflicto, y en la ausencia
de mecanismos de resolucién del mismo en la escuela.?” Asimismo, es en este
momento donde el concepto de sujeto de derecho, para referirse a los nifos, nifas y
adolescentes, se instalard con firmeza, jerarquizando su derecho a la participacién y

a proponer estrategias de resolucién de los problemas que se originen en la escuela:

Apelar a los criterios de la pedagogia, reconociendo el valor de la doble
condicion de la pedagogia dialogada: el reconocimiento del alumno
como un sujeto de derechos y la capacidad del docente de establecer las

motivaciones, capaces de crear climas de convivencia pacifica atin dentro
de los conflictos.?®

Este abordaje se observa, asimismo, en el “Programa de Reformulacién de Normas
de Convivencia y Disciplina”, implementado entre los afios 2000-2002, que

promovia la construccién de nuevas reglas institucionales de convivencia para el

34 Amalia Pugliese, Coordinadora Pedagdgica y Responsable del pyn. Declaraciones en el Diario Pdgina 12,
5-08-2000.

35 DGCYE, Resolucién N° 4734/2000 y entrevista a funcionario provincial de la cartera educativa (periodo
ejercicio del cargo: afio 2000).

36 Este dependia de la Asesoria General, desligindose de las diferentes ramas y modalidades de la Subsecretaria
de Educacién, responsables de los procesos pedagégicos del Ministerio.

37 DGCYE, Resolucién N° 923/01

38 Entrevista a funcionario provincial de la cartera educativa (perfodo de ejercicio del cargo: 2001 a 2007).
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nivel polimodal®®. El mismo ponia el foco en el logro de la convivencia pacifica,
procesando las situaciones de conflicto al interior de la escuela®. La hipdtesis
causal construida es equivalente a las anteriormente mencionadas, remarcidndose la
existencia de coyunturas sociales, econdmicas, politicas y culturales que impactaban
en las escuelas generando problemas de convivencia que, muchas veces, derivaban
en hechos de violencia. En esta propuesta se buscaba que las normas se sustenten en
la participacién de los diferentes actores de la comunidad educativa, en el respecto
a la diferencia y en el derecho de los adolescentes a ejercer un rol protagénico en

la vida escolar.

Las normas que los estudiantes ayudan a construir en la escuela son las
que mejor funcionan en términos de convivencia (...) hacen que la escuela
tenga “una salud institucional” mds intensa, mds viva. (...) poner en el
centro de la escena la voz de los estudiantes y empezar a pensar que la
voz de éstos es fundamental para la cotidianeidad escolar (...) Cualquier
prictica democrdtica que se fomente en la escuela contribuye a una mejor
convivencia, la visilibilizacion de la palabra, del otro, contribuye a un

poder estar con el otro de una forma mds amigable. *!

En la misma direccién se crean, también en los tempranos 2000, dispositivos
territoriales para intervenir ante situaciones criticas que surgieran en relacién a las
infancias y juventudes en las instituciones educativas a fin de promover la convivencia
pacifica y evitar la estigmatizacién y “estereotipacién” de los jévenes como violentos
o disruptivos?2. La hipétesis causal observada es similar a los abordajes previos:
empobrecimiento y desocupacién ¥ fractura de lazos sociales comportamientos

violentos + manifestacién de éstos en la escuela.

39 La normativa vigente, en términos de regulacién de la convivencia en las escuelas del nivel secundario era
el Reglamento General para los establecimientos de ensefianza media que habia sido concebido en el afio
1958 (Decreto N° 6013).

40 DGCYE, Resolucién N° 1593/02.

41 Entrevista a integrante de equipo técnico de la Direccién de Educacién Secundaria, DGCYE.

42 paceye, Comunicaciones 2/00, 3/01 y 9/02 y entrevista a integrante de equipo técnico de la Direccién de
Psicologfa Comunitaria y Pedagogia Social.
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El colegio recibe el impacto de lo que pasa en el escenario social caracterizado

por la animalizacion, entendiendo esto por deshumanizacion de la
sociedad®.

A modo de resumen podemos sostener que en el Parlamento provincial la definicién
que fue asumiendo la cuestién fue mutando, dando lugar a conceptualizaciones
diferentes sobre el fenémeno que las que tuvieron al comienzo, instalando un
nuevo significante en torno al mismo, aunque las nuevas propuestas no encontraron
concrecion efectiva. En cambio, los idearios del Poder Ejecutivo han tenido una
mayor continuidad desde la formulacién de las primeras iniciativas a la actualidad,
s6lo observindose una momentdnea ruptura con el Plan “José Manuel Estrada”

cuando surgen nociones vinculadas con la seguridad institucional.
3. LA CONFLUENCIA DE LAS TRES CORRIENTES ESTIMULANDO LA AGENDACION

Siguiendo el modelo de Kingdon de maltiples corrientes relativamente independientes
gu &

(problema, politicas y politica) identificaremos las distintas afluencias que tienen
preeminencia en el ingreso de la cuestién de la violencia en las escuelas a la agenda

gubernamental.

En lo que respecta a la corriente de problemas podemos afirmar que la misma ha
tenido una incidencia significativa en nuestro caso de andlisis. Atn sin la existencia
de evidencia estadistica a nivel provincial sobre la amplitud del fenémeno, la
demostracién en los medios de comunicacién de la presencia recurrente de
situaciones de violencia en las escuelas constituy6 un factor de estimulo para el
ingreso de la cuesti6n a la agenda de gobierno, tanto ejecutiva como legislativa. Si
bien aqui no se observa la existencia de un hecho de especial gravedad y notoriedad,
no existiendo por tanto una situacién detonadora, podriamos argumentar que
fue el cimulo de diversos comportamientos violentos en las aulas bonaerenses lo
que se reflejaba y amplificaba en los medios, impactando para que la jurisdiccién

provincial tome cartas en el asunto.

43 Declaraciones de Lilian Armentano, Directora de Psicologia y Asistencia social Escolar, DGcye al diario El
Dia, 25-08-2002.
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Con posterioridad, la aparicidn de estudios especificos sobre el problema, que lo
hacen cuantificable y permiten objetivamente considerar su magnitud, constituy
el impulso central para que la cuestién comience a ser asumida por parte de las

autoridades educativas ejecutivas.

En lo que refiere a las situaciones detonadoras, si bien como dijimos no existe
en la provincia un episodio de violencia significativo que dispare el ingreso a la
agenda, un evento que podria indicarse como iniciador, en funcién de las hipétesis
causales enunciadas, es la crisis social y econémica que vivié la Argentina desde
mediados de la década del 90’ y que explotd en los anos 2000. Como dimos
cuenta, el abordaje de la problemadtica por parte de los poderes publicos comenzé
a desplegarse en estos mismos afos, siendo la mayoria de las iniciativas formuladas
en ese momento. Todas estas hacfan alusién al impacto que esta crisis tenia en las

instituciones educativas en términos de comportamientos conflictivos.

En lo que respecta a la corriente de alternativas de politicas, se observa que en
el momento en que la problemdtica adquiere trascendencia y desde los poderes
publicos se decide comenzar a abordarla, una propuesta resolutiva de la misma
estaba disponible. En el caso del Poder Legislativo, el autor del proyecto contaba al
momento de elaborarlo con las propuestas de su circulo intimo y, en el caso del Poder
Ejecutivo, se disponia de la propuesta de la Fundacién Poder Ciudadano, elaborada
previamente por la Universidad de Harvard. Como enfatiza la literatura relevada
(Rochefort y Cobb, op.cit.) muchas veces las soluciones existentes condicionan la
forma en que los problemas son definidos. Es probable que la causalidad planteada
en cada uno de los casos y, descripta en el apartado anterior, no hubiera sido la
misma si las propuestas con las que se contaba para tratar la cuestién eran otras.
Lo relevante es que esta disponibilidad de proposiciones resolutivas (corriente de
alternativas) pudo confluir con la ya aludida corriente de problemas, facilitando

el proceso de agendacion.

Esta corriente de alternativas serd especialmente relevante en la trayectoria que ird
asumiendo la cuestion a lo largo de los anos. Como hemos observado al analizar
las concepciones que predominaron en la agendacion de la cuestién, las mismas
fueron sufriendo modificaciones, algunas coyunturales que se diluyeron con el

tiempo, mientras hubo otras estables que se fueron fortaleciendo y afianzando
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como parte del ideario gubernamental educativo. Esta importancia de las ideas y
concepciones complementa los acontecimientos que forman parte de la corriente
de problemas que se mantendrd relativamente estable ya que no aparecerdn
cambios significativos en torno a la cuestién, exceptuando algunos episodios** de
violencia excepcional cuya gravedad y repercusién amplificaron y consolidaron la

agendacidn de la temdtica.

La corriente politica, esto es, aquella referida a cambios en la administracién,
electorales y/o partidarios, no surgié como una relevante del andlisis del caso. Sin
embargo, creemos importante considerar que, en el momento en que la cuestién
ingresa a la agenda gubernamental, en la escena politica y electoral provincial se
estaban produciendo cambios sustantivos vinculados con la emergencia de una

tercera fuerza politica, el Frente Pais Solidario (Frepaso).

Si bien no tenemos indicios sustantivos para establecer una vinculacién entre este
acontecimiento del escenario politico y el ingreso de nuestra cuestion a la agenda
legislativa, si es posible puntualizar algunos lugares de encuentro. El senador que
presenta el proyecto de ley pertenece a esta nueva fuerza e ingresa a la Cdmara Alta
provincial en el afio 1995 a partir del exponencial crecimiento del mencionado
partido. Por otra parte, las iniciativas formuladas por el Frepaso encontraban
importante apoyo publico ya que esta fuerza era critica de las politicas econédmicas
implementadas por el partido gobernante, causantes de la crisis econdmica y social,
identificada como “responsable” de la emergencia de la violencia en las aulas por
parte del autor del proyecto. Podria hipotetizarse entonces que, sin la posibilidad de
que ese partido encontrara un lugar relevante en el espacio politico, particularmente
en el parlamentario, y pudiera poner en cuestionamiento las consecuencias del
modelo econédmico y social de aquellos afios, un proyecto de estas caracteristicas

para resolver la cuestién no se hubiera presentado.

Esta corriente tampoco aparece con centralidad en la agendacién ejecutiva. Se

puede destacar que el contexto de crisis politica y social se fue profundizando

44 Estos son los casos de “Pantriste”, joven de una escuela secundaria que, harto que sus compaieros lo
denominaran de esa manera, dispard sobre dos de ellos y provocé la muerte de uno; la muerte de una
docente apufialada por un estudiante y, particularmente, el episodio de la localidad bonaerense de Carmen
de Patagones en donde un alumno dispar6 con un arma de fuego sobre sus companeros matando a tres de
ellos e hiriendo a otros cinco.
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en estos afios, que la emergencia del Frepaso como tercera fuerza se fortalecié y
se ampli6 al constituirse la alianza con el partido Radical y que el desarrollo de
la primera iniciativa formulada se vio atravesada por cambio en las autoridades
gubernamentales provinciales, incluidas las educativas (aunque del mismo signo
politico-partidario). No obstante, estos dos tltimos acontecimientos ocurrieron
algunos meses después a la instalacién del tema en la agenda de gobierno, no

logrando establecer una correlacién significativa.

Por lo tanto, en el proceso de agendacién de la cuestién de la violencia en las escuelas
en los poderes publicos provinciales confluyen las tres corrientes. Aunque la corriente
de problemas y la de alternativas de politicas presenten un peso relativo mayor, la
corriente vinculada al proceso politico incide en términos de construccién de un
contexto favorable para el despliegue de ambas, siendo las tres necesarias para que

se abra una ventana de oportunidad y el tema se coloque en agenda.

CONCLUSIONES

El andlisis efectuado en este trabajo, a partir de un caso especifico de estudio, ha
permitido no s6lo comprender particularmente el proceso de agendaciéon de una
cuestién en el campo educativo en la Provincia de Buenos Aires, sino también
sistematizar algunas ideas vinculadas con la construccién de agenda gubernamental

en general.

Una primera reflexion que se desprende de los hallazgos producidos es la vinculada
ala necesidad de efectuar las indagaciones situdndolas en arenas publicas especificas.
En nuestro caso, la arena de exploracién es la politica educativa provincial que se
dividen en dos sub-arenas: la legislativa y la ¢jecutiva, las cuales presentan dindmicas
y tiempos disimiles que permiten mostrar un diferencial potencial en la agendacién
de la cuestion y en la especificacién de alternativas en torno a la misma. Un abordaje
temprano y sostenido en el tiempo por parte del Poder Legislativo, pero con menor
efectividad de concrecién de sus iniciativas vs. un Poder Ejecutivo con una reaccién
mis tardia, pero que se constituye en el dmbito rector de la definicién de la agenda
gubernamental en la materia y de las alternativas a desarrollarse. Asimismo, esta

mirada habilita a realizar consideraciones sobre la homogeneidad o heterogeneidad
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de la agenda entre estos poderes, en términos de actores participantes, definiciones
adoptadas e influencias recibidas. Si bien este trabajo no adopta una perspectiva
comparativa, es importante establecer lo que las dindmicas de construccién de

agenda gubernamental se juegan en estos dos espacios.

Una segunda consideracién refiere a la necesidad de recurrir a cuadros méviles
para el anilisis, evitando la tentacién de extraer solamente una fotografia del
momento en que una determinada cuestién ingresa a la agenda de gobierno. El
estudio presentado se sustenta en el desarrollo de la trayectoria de una cuestién
para identificar modificaciones, vaivenes y altibajos en su tratamiento a lo largo
del tiempo. Es decir, no se consideran solamente las circunstancias iniciales de
agendacidn, sino que se pone el foco en la idea de un proceso de largo plazo que

involucra condiciones, actores y concepciones que van mutando.

Un tercer y ultimo aspecto que vale la pena destacar es el referido a los lentes
con los cuales efectuar el estudio. Primero, aparece la necesidad de considerar
lo que llamamos el “tridngulo inicial”: identificar la arena de politica publica
con sus respectivas reglas del juego para comprender el espacio que estructura la
cuestién seleccionada, considerar los actores protagonistas en relacién a la misma
y analizar las singulares y diferenciadas definiciones e interpretaciones que éstos
sostienen para reconstruir las hipdtesis causales elaboradas. Entendemos que el
andlisis se enriquece partir de incorporar estos marcos divergentes de significado
que contribuyen a organizar la trayectoria de la cuestién marcando los constructos
que se convierten en dominantes en cada momento en relacién a la misma. Esta
perspectiva referida requiere ser articulada con otra matriz de andlisis, el modelo
que sostiene que es necesario articular la confluencia de tres flujos —problemas,
alternativas y politica— interrelacionados y mutuamente necesarios para que una
cuestién logre ser considerada por las autoridades gubernamentales. Si bien en
nuestro trabajo algunas de éstas cobraron mayor relevancia, comprendemos que
la consideracion de todas ellas es lo que permite entender los factores, situaciones

y/o acontecimientos que facilitan o estimulan la agendacién.
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