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Este trabajo esta organizado en dos partes. La primera presenta una bre-
ve discusion y vision general de la literatura sobre educacién de adultos.
Enfatiza las dificultades y debilidades de los principales argumentos, y las
conceptualizaciones mas generalizadas. La segunda presenta una vision
tedrica alternativa sobre la educacion de adultos y sefiala los problemas de
investigacion que de ella surgen. El argumento fundamental de la segunda
parte es que se requiere una teoria del Estado para entender las actuales
practicas y la formulacion de politicas en educacion de adultos en las so-
ciedades capitalistas dependientes.

I. CONCEPTUALIZACIONES Y OBJETIVOS CONVENCIONALES
DE LA EDUCACION DE ADULTOS

Por definicion, las politicas de educacion de adultos y de alfabetizacion
tienen un amplio espectro de objetivos y utilizan diferentes métodos y es-
trategias. En general, la educacion de adultos se concibe como un medio
para proporcionar una amplia gama de destrezas, habilidades, pautas inte-
lectuales, valores sociales y politicos, a un sector creciente de la poblacion
nacional. En ocasiones yuxtapuesta a la nocion de “educacién basica”,
tal como la define el Banco Mundial (World Bank, 1974), la educacién de
adultos se concibe de manera distinta a la educacion primaria universal
en la medida en que se refiere a las necesidades minimas de aprendizaje
de un grupo especialmente identificado y, en particular, de los paises del
Tercer Mundo. Tiende a trascender la jerarquia del sistema educativo y se
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ofrece bajo diferentes modalidades, tanto formales como no formales, en
los diversos paises.

No obstante, el espectro de objetivos y metas asignados a las acti-
vidades de educacion de adultos, varia desde el desarrollo de actitudes
favorables a la cooperacion, al trabajo, al desarrollo de la comunidad y del
pais y al aprendizaje, hasta la alfabetizacion funcional y la ensefianza del
calculo elemental; desde proporcionar una visién cientifica de la salud, de
la agricultura y de otras areas, hasta la incorporacién de conocimientos y
destrezas practicas; desde la preparacion de los individuos para su ingreso
al mercado de trabajo o el fortalecimiento de su posicidén ocupacional, hasta
proporcionar conocimientos y habilidades necesarias para la participacion
civica (Coombs et al., 1973).

Desde una perspectiva diferente, mas radical, la alfabetizacion y la
educacion de adultos presentan grandes ventajas como campo para el
desarrollo de practicas educativas y politicas innovadoras. Paulo Freire
y los demas educadores para la liberacién, originalmente, desarrollaron
sus estrategias politicoeducativas en este campo mediante su trabajo en
América Latina y en Africa.’

A. VENTAJAS DE LOS PROGRAMAS DE EDUCACION DE ADULTOS

Desde esta perspectiva, hay varios factores significativos que resaltan
las ventajas de la educacién de adultos sobre la educacién formal, como
parte de una estrategia politica. En primer lugar, en la medida en que las
necesidades y problemas de la comunidad son utilizadas como base para
el disefio del vocabulario para los programas de alfabetizacién de adultos,
las implicaciones politicas de la educacién de adultos exceden a las de
la escolaridad formal. En segundo lugar, los programas de educacién de
adultos, generalmente, estan mejor vinculados con las necesidades de la
comunidad y responden mejor a las presiones comunitarias que el sistema
de educacion formal. Asi, en determinadas circunstancias, esta educacion
popular’ puede entenderse como una forma de educacion desarrollada

1 Ver, por ejemplo, Paulo Freire, Rosiska y Miguel Darcy de Oliveira, Claudious Ceccon.
Vivendo e Aprendendo —Experiences do IDAC em Educacéo Popular, 3a, ed; Sédo Paulo,
Livraria Brasiliense Editora, 1980. También Torres, 1982, 1984.

2 El concepto de educacion popular no es un término convencional en los paises avanza-
dos. En América Latina, sin embargo, el término ha tenido una amplia importancia y es ahora
objeto de un intenso debate. Por ejemplo en el caso de Nicaragua, la educacion sandinista
ha sido definida como una “educacién popular”. En primer lugar, este concepto significa que
la educacion es un derecho de todos los nicaraglienses, sobre todo, de aquellos procedentes
de clases inferiores que habian estado excluidos de los beneficios del sistema educacional
en el pasado. En segundo lugar, la educacion popular significa que esta educacion no puede
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por los oprimidos en lugar de para los oprimidos. En tercer lugar, esta
educacion tiene la flexibilidad curricular y organizativa de la que carece el
sistema formal. En cuarto lugar, los resultados de la educacién de adultos
son mas inmediatos que los resultados logrados por la escolaridad formal.
No es necesario esperar entre 10 y 15 afios, como en el caso de la esco-
laridad formal, para que el egresado se incorpore al mercado de trabajo o
a la actividad politica. En quinto lugar, de acuerdo con esta perspectiva,
los demandantes potenciales de la educacion de adultos en sociedades
capitalistas, tienden a ser los desposeidos. Esto se debe a su falta de po-
der, y muestra que el analfabetismo, lejos de ser una enfermedad social
como a menudo se sostiene, es un resultado de la lucha de clases en so-
ciedades organizadas jerarquicamente o de procesos historicos violentos,
como la colonizacién. Por ultimo, la educacion de adultos y los programas
de alfabetizacion han demostrado su importancia como instrumentos para
el desarrollo de la conciencia politica y critica en algunos procesos de
transicion al socialismo en paises como Cuba y Nicaragua (Fagen, 1969;
Torres, 1982).

B. ¢Terminologia ambigua o teoria confusa?

Incluso desde perspectivas opuestas, este amplio espectro de metas y
objetivos atribuidos a la educacién de adultos y a las politicas de alfabeti-
zacion, todavia genera una sensacion de indefinicidon sobre este campo de
estudio. Por un lado, existe un conflicto terminoldgico, y algunos términos
que pueden considerarse similares, sinébnimos o relacionados con la edu-
cacion de adultos, incluyen conceptos tales como: educacion no formal,
educacion a distancia, educacion abierta, educacion continua, educacion
permanente, educacion extraescolar o educacién popular.

construirse sin la participacion politicamente consciente y apoyo de las organizaciones de
masas. En tercer lugar, se considera a la educacion popular como una poderosa arma en
el proceso de lucha ideoldgica durante la transicién al socialismo. En cuarto lugar, significa
que la Revolucion es, en si y por si misma, un inmenso y continuo “taller politico”, donde la
politica revolucionaria se convierte en una especie de pedagogia para las masas y para el
liderazgo. Finalmente, la educacién popular significa, siguiendo los principios pedagdgicos
de Sandino, que un proceso de aprendizaje solo puede llevarse a cabo a través de la praxisy
la lucha y, por tanto, combinando el trabajo manual con el intelectual, la teoria con la practica,
las habilidades productivas con la elevacion de la conciencia politica (Tunnerman, 1983: 15;
Carnoy y Torres, 1985, manuscrito).

Asi, en este ejemplo, hasta cierto punto extremo de una perspectiva politica de la edu-
cacion popular, puede verse cémo difiere de las visiones convencionales de la educacién
extraescolar; y como la educacion popular, como una perspectiva educacional versatil, no
puede restringirse a enfoques no formales de la educacion, ni puede ser entendida fuera del
contexto de una teoria dialéctica de la pedagogia y sus relaciones con movimientos sociales
y politicos de masas en América Latina (Bruno-Jofre, 1984; La Belle, 1985).
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Cualquier intento de clarificacién que implique una revision terminoldgi-
ca, generalmente, resulta en documentos que toman postura sobre el tema
(ver, por ejemplo, Titmus et al., 1979), con definiciones vacias, abstractas,
categoricas y taxondémicas, las cuales difieren de su aplicacion practica
y de la racionalidad concreta que subyace a la formacion de politica en
educacion de adultos y alfabetizacion.

Hasta la fecha, el intento mas detallado por definir en términos inter-
nacionales lo que significa la educacién de adultos fue realizado por la
UNESCO:

[La educacion de adultos] denota a todo el cuerpo de procesos educativos,
cualquiera sea su contenido, nivel y método, sean formales o de otro tipo, es-
tén orientados a prolongar o sustituir la educacion inicial en escuelas, centros
de educacion superior y universidades asi como en instancias de aprendiza-
je, mediante los cuales las personas, consideradas por la sociedad a la que
pertenecen como adultos, desarrollan sus habilidades, enriquecen sus conoci-
mientos, mejoran sus competencias técnicas o profesionales o las reorientan
hacia una direcciéon nueva y modifican sus actitudes o comportamientos en la
perspectiva doble de desarrollo personal integral y participacion en un desa-
rrollo social, econdmico y cultural equilibrado e independiente (UNESCO, Reco-
mendacién del Desarrollo de la Educacion de Adultos, Conferencia General de
la UNESCO, 19a. sesion, Nairobi, 26 de noviembre de 1976).

Debido a la complejidad de las formaciones sociales contempora-
neas, y sobre todo a la gran cantidad de intersecciones entre modos de
produccion precapitalistas y capitalistas avanzados en las sociedades
capitalistas dependientes, a las crecientes vinculaciones de interdepen-
dencia-dependencia entre sociedades industriales avanzadas y socie-
dades del Tercer Mundo, y a la crisis econdémica vy fiscal de la década
de los ochenta en estas sociedades, han habido cambios sustanciales
no solo en el ritmo de crecimiento en la oferta de educacion no formal
de adultos, sino también en la calidad de las oportunidades educativas
para los adultos.

Por tanto, si bien una definicion no es una taxonomia, es cada vez mas
dificil ofrecer una definicién general e “internacional” de la educacién de
adultos, que dé cuenta de la variedad de propésitos perseguidos por las
cambiantes instituciones de educacion de adultos, sus diversas politicas,
practicas y pedagogias; es decir, seria dificil proporcionar una definicion
comprensiva que diera cuenta y sintetizara coherentemente lo que de he-
cho ha venido sucediendo en este campo internacionalmente, durante la
ultima década.
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Por otra parte, como John Lowe ha enfatizado, la confusién tradicional
y la ambigliedad sobre los propdsitos, funciones y medios de la educacién
de adultos son:

[...] agravados por el hecho de que el término generalmente se usa con tres
connotaciones separadas: primero, para designar la educacion de adultos (sin
tomar en cuenta como se define a un adulto); segundo, para describir colecti-
vamente a todas las personas y agencias en un pais o globalmente que ofre-
cen educacion para adultos; tercero, para especificar un area de especialidad
académica (Lowe, 1975: 20).

Se discute actualmente sobre el grado de formalidad de la educacion
de adultos. Algunos autores sostienen que las practicas actuales de ésta
difieren totalmente del sistema de educacion formal, mientras que otros ar-
guyen que los programas de educacion de adultos reflejan procedimientos
burocraticos, mecanismos de produccion de conocimientos y transmision
de informacién, valores y supuestos que son idénticos a los que se usan
en cualquier sistema de educacion formal. Pretendo demostrar que la con-
figuracion institucional de las practicas y politicas de educacion de adultos
y de alfabetizacion difieren notablemente de las del sistema escolar. Sin
embargo, por lo que respecta al curriculo oculto o explicito o a la cultura
politica hegemonica en la educacién de adultos, puede observarse que los
programas gubernamentales difieren poco de la agenda que domina en el
sistema de educacion formal. Asi, cualquier alteracién en las prescripciones
y organizacion formal de los servicios podria, en efecto, alterar la calidad del
curriculo y el servicio como un todo; esta diferencia debe ser analizada.

C. Educacién de adultos, ¢para quién?

Las principales diferencias entre la educacién de adultos y la educacion
escolar estriban en la edad y la experiencia del alumno, en el caracter
general de la red de programas de educacion de adultos y sus fuertes vin-
culos con los procesos de legitimacion del Estado, en la modalidad de la
organizacion y en ocasiones en la administracion del sistema, pero sobre
todo en las caracteristicas socioecondmicas y politicas de la clientela a la
cual estos programas deben servir (Torres, 1982; 1984). Las edades entre
las cuales uno puede incorporarse a los servicios de educacion basica tie-
nen un limite mas alla del cual una persona puede ser considerada adulta
y beneficiaria de estos servicios. Explicitamente, este limite de edad por
lo general se situa a los 15 afios en América Latina, lo que corresponde
a una decision convencional en la jurisprudencia educativa, basada en la
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edad estimada de término de la educacion formal basica. En casi todos
los paises de América Latina, la educacion obligatoria se extiende entre
seis y nueve afios de escolaridad —estos numeros corresponden al tiempo
que lleva completar un programa de educacioén primaria y secundaria, res-
pectivamente. Conviene mencionar que este limite de edad convencional
coincide con la edad estimada de entrada a la fuerza de trabajo como parte
de la poblaciéon econdmicamente activa. En algunos casos, este umbral se
estima a partir de los 15 afios; en otros, a partir de los 12 (UNESCO, 1974;
Altimir, 1975; Torrado, 1978; CEPAL, 1977).3

A pesar de los objetivos contrastantes que se le atribuyen a la edu-
cacion de adultos, la mayoria de sus funciones sociales esperadas son
similares en diferentes formaciones sociales. No obstante, la clientela a la
cual se dirigen sus politicas difiere notablemente entre estas formaciones.
Para ilustrar lo anterior, una encuesta sobre educacién de adultos, capa-
citacion recurrente y programas de educaciéon permanente en sociedades
industriales avanzadas, indicé que las politicas de educacién de adultos
deberian disefarse para personas que rebasan la edad correspondiente a
la terminacion de la educacién obligatoria, estimada en 15 o 16 afios.*

Estos programas han definido a los diferentes sectores de poblacion
que son los beneficiarios, de la siguiente forma:

1. Trabajadores, tanto obreros como empleados, una categoria que es
practicamente sindbnima a la de empleados, si bien el estudio también
se preocupa por los procesos de capacitacion de los adultos que bus-
can empleo;

2. Personas mayores, definidas como personas de mediana edad a
edad avanzada;

3.  Mujeres que se incorporan a la fuerza de trabajo, definidas como
mujeres adultas que buscan reincorporarse al trabajo después de
haber abandonado la educacion o el trabajo;

4. Padres de familia, incluyendo hombres y mujeres con hijos hasta los
18 afios en el hogar, que buscan programas de orientacion familiar;

3 A este respecto resulta interesante mencionar que, de acuerdo con la CEPAL, casi la
mitad de la poblacién econémicamente activa (poblacién de 15 a 60 afios) en América Latina
debe ser considerada analfabeta funcional; esto es, con menos de 4 grados de escolaridad
(CEPAL, 1976).

4 En Australia, Canada, Dinamarca, la Republica Federal de Alemania, Francia, la Union
Soviética, Suecia, Gran Bretafa y los Estados Unidos de América. Ver Richard E. Peterson
et al., Adult Education and Training in Industrialized Countries, New York, Praeger Publishers,
1982.
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5. Adultos subeducados, categoria que incluye, en general, a aquellos
que no terminaron la secuencia ordinaria de educacién obligatoria,
aunque esto difiere entre paises (Peterson, 1982).

Asi, dada la naturaleza amorfa del campo, como la califica John
Minnis, implica que bajo la denominacién de “educacion de adultos” se
agrupan programas tan diversos como la educacion de migrantes (edu-
cacion para la americanizacién), programas orientados a la comunidad
y/o programas para los ancianos o mayores de 65 afios, programas
de entrenamiento en el trabajo, programas de educacion de segunda
oportunidad, programas no tradicionales en educacion postsecundaria
y superior (por ejemplo, la Universidad Abierta en Gran Bretafia o la
Universidad Simén Rodriguez en Venezuela), alfabetizacion funcional,
campafas masivas de alfabetizacion, programas de educacién profesio-
nal continua, programas de educacién comercial, programas de ciencias
del comportamiento aplicadas, programas para quienes cambian de
trabajo, programas para padres de familia, programas orientados a la
autoafirmacion, a la planeacién de vida e incluso programas orientados a
las actividades al aire libre (Minnis, 1984, Coombs et al., 1973; Hayden,
1982; La Belle, 1985).

¢, Pero es util teéricamente describir a los demandantes potencia-
les de educacion de adultos en las lineas sefialadas arriba? Por un
lado, definirlos en esos términos nos dice poco respecto a su perfil
socioldgico en las diferentes sociedades capitalistas avanzadas. La
ausencia de un analisis especifico de clases sociales y de los seg-
mentos sociales particulares que demandarian educacién de adultos,
quizas se explique por la existencia de un supuesto subyacente, en
el sentido de que las sociedades capitalistas tienden, a la larga, a
conseguir un cierto grado de integracién y armonia social, y que los
educadores de adultos han intentado “gestar un camino intermedio
entre aquellos que quieren imponer un determinado curriculo y los
que desean que la educacion desencadene un cambio social radical”
(Minnis,1984: 127). Por tanto, para algunos autores, la composicién
de clase de la clientela de educacion de adultos no tiene mucha im-
portancia ya que, tarde o temprano, todos quedaran incluidos en el
crisol (“melting pot”) de las sociedades capitalistas. Por otro lado, la
clasificaciéon mencionada arriba tampoco nos dice si esta clientela
educativa puede encontrarse en instituciones ocupacionales, organi-
zaciones especificas o escenarios corporativos particulares. Tampoco
estas categorias son mutuamente excluyentes.
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D. La clientela de la educacion de adultos en América Latina

En los Estados dependientes de América Latina, las politicas de educacion
de adultos, aunque resultan formalmente similares en términos de juris-
prudencia educativa en los objetivos fijados para completar la educacion
obligatoria, generalmente tienen notorias diferencias con las politicas y
experiencias de las formaciones sociales en paises de capitalismo avan-
zado.5 En estos Estados dependientes, la educacion de adultos tiende
a tener una clara orientacién de clase, tanto en su poblacion destinataria
como en la formulacién de sus politicas y en sus relaciones y vinculos con
el desarrollo econémico, politico y social.

Como ha sido sefialado en otro trabajo (Torres, 1984), a pesar del ar-
gumento de que no existen datos disponibles sobre las caracteristicas de
los alumnos adultos analfabetos (Burke y Chappetta, 1978: 45), hay amplia
evidencia de que la clientela de la educacion de adultos en las sociedades
latinoamericanas esta compuesta fundamentalmente por campesinos e
indigenas, marginales urbanos, autoempleados en posiciones de escasa
calificacion, trabajadores urbanos de bajos salarios, generalmente ubicados
en industrias competitivas y en el sector de servicios (por contraposicion

5 Desde las primeras formulaciones de la teoria de la dependencia, se ha desafiado el con-
cepto de que la dependencia internacional se sostiene en un grupo de paises que constituyen
un cuerpo central (formaciones sociales industriales de capitalismo avanzado) y en un grupo
de paises que constituyen la periferia (de hecho, el denominado Tercer Mundo). Fenémenos
recientes contemporaneos en la periferia capitalista han causado que los tedricos identifiquen
ciertos paises que han aumentado su participacion en el terreno internacional. Estos paises,
conocidos como los “paises recientemente industrializados”, han asumido nuevas funciones
en la division internacional del trabajo al constituir plataformas industriales de desarrollo debido
a sus ventajas de bajo costo de mano de obra. Han mostrado —hasta que surgio la crisis
financiera causada por el crecimiento de la deuda publica— una tasa sostenida de crecimiento
en medio de un mundo en recesion. Otras caracteristicas de los “paises recientemente indus-
trializados” son que poseen recursos minerales estratégicos abundantes, y que usualmente
presentan una modificacién especial en la forma del Estado (i. e., su autonomia) identificable
en el proceso de negociacion politica con las corporaciones transnacionales y el pais imperial.
Para ilustrar, éste puede ser el caso de México, Brasil, India, Singapur, Korea, Hong-Kong
y Pakistan en los ultimos 15 afios. Para la teoria de la dependencia, ver la obra clasica de
Cardoso y Faletto (1979). Para el surgimiento de los “paises recientemente industrializados”,
las politicas de comercio internacional y el ajuste econémico, ver Frobel et al., 1980, y Turner
y MacMullen, 1982. Para un argumento coherente y prestigioso sobre la nocion de sociedades
semi-periféricas ver Immanuel Wallerstein (1979).

Me interesaba llamar la atencion del lector sobre el concepto de dependencia y del Esta-
do dependiente porque resulta esencial clarificar los escenarios sociales, en los que se de-
sarrolla la educacion de adultos, desde el punto de vista tedrico, para una sociologia politica
de la educacion de adultos. Para entender las peculiaridades de la educacion de adultos en
sociedades periféricas y semi-periféricas, debemos entender el desarrollo de la educacion
publica y las reglas de la formulacion de politicas en el Estado dependiente (Carnoy, 1984).
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a los que se ubican en industrias monopdlicas y en los niveles medios y
superiores de la burocracia gubernamental), y por los niveles mas bajos de
la pequefa burguesia urbano-industrial, particularmente en aquellos paises
con menores niveles de desarrollo industrial (Gajardo,1982: 2-54; Torres,
1982: 9-17; Mufioz Izquierdo, 1982: 91-110).

Algunos resultados de investigaciones realizadas en México también
parecen confirmar esta descripcién.®Las caracteristicas de los alumnos
matriculados en un programa de educacion de adultos durante 1979-1980
eran las siguientes: dos terceras partes de los alumnos declararon que el
trabajo asalariado era su principal actividad —aproximadamente la mitad
de ellos eran empleados del sector publico en ocupaciones rutinarias y de
bajos salarios. La gran mayoria de los estudiantes (75%) de los programas
de educacién primaria para adultos fueron clasificados como trabajadores
y empleados. El sector servicios resulto la actividad econémica mas impor-
tante. En general, dos de cada cinco alumnos no trabajaban; uno de cada
cuatro trabajaba en el sector servicios; y uno de cada nueve trabajaba en
industrias manufactureras (Torres, 1980).

En América Latina, la poblacion que requiere educacién de adultos y
alfabetizacion es altamente especifica y se compone fundamentalmente
de poblacidn rural o de poblacion de migrantes recientes a las ciudades;
estas personas son numerosas en los paises menos desarrollados de la
region o viven en las zonas mas atrasadas de cada pais; algunas perte-
necen a minorias étnicas, son monolingles y acusan tasas mas altas de
analfabetismo, sobre todo entre las personas mayores de 25 afios y entre
las mujeres.

De acuerdo con teorias convencionales de educacion y desarrollo,
estas caracteristicas sectoriales de los grupos que demandan educacién
de adultos y programas de alabetizacion, podrian ser consideradas como
altamente relevantes para propédsitos econémicos y politicos. Sin embargo,
en general, las principales caracteristicas sociales de estos adultos en las
sociedades dependientes no son tomadas en cuenta cuando se disefian
los programas gubernamentales.

6 Con el apoyo del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, la Facultad Latinoameri-
cana de Ciencias Sociales (FLACSO) en la ciudad de México, esta conduciendo un estudio
longitudinal de dos afios a través de una investigacion de graduados de un programa de
alfabetizacion gubernamental. Este estudio arrojara luz sobre las caracteristicas de los neo-
letrados y el impacto de la alfabetizacion sobre los niveles de ingreso, el capital cultural, las
habilidades de comunicacién y la conciencia politica de los mismos.



50 REVISTA LATINOAMERICANA DE ESTUDIOS EDUCATIVOS VOL. XV, NUM. 3, 1985

E. La contribucién de la educacion de adultos al desarrollo

Una cuestiéon fundamental se refiere a la contribucién de la educacion de
adultos al desarrollo socioeconémico. ¢ Cuales son los beneficios sociales
y econémicos de la educacion de adultos? Varios estudios sintetizan com-
prensivamente las investigaciones mas importantes sobre el tema (Waiser,
1980: 4 ss.; IDRC, 1978). Waiser muestra que algunos autores creen que la
educacion basica de adultos contribuye al desarrollo econdmico de varias
formas: 1) al aumentar la productividad de los neoalfabetas; 2) al aumen-
tar la productividad de los individuos que trabajan con analfabetas —el
llamado “beneficio por derrame” de la alfabetizacion; 3) al ampliar el flujo
de conocimientos generales a los individuos (por ejemplo, instruccién en
salud y nutricién), y contribuir a reducir el costo de transmitir informacion
util; 4) al actuar como mecanismo para seleccionar a los individuos mas
aptos y por tanto mejorar su movilidad ocupacional; y 5) al fortalecer los
incentivos econémicos, es decir, la tendencia de las personas a responder
positivamente a un aumento en la tasa de recompensa por sus esfuerzos
(Waiser, 1980; Blaug, 1966: 393-394; Phillips, 1970; La Belle y Verhine,
1978: 7-27; Fuller, 1984). Particularmente en las actividades agricolas,
las mejores decisiones en la asignacion de recursos disponibles ayudan a
aumentar las ganancias procedentes de esta actividad. Se ha arguido que
el cambio de la produccién de cultivos de autosubsistencia a la produccién
de grano o fruta para el mercado puede, a la larga, aumentar la producti-
vidad y el bienestar de los agricultores; y los programas de educacion de
adultos pueden jugar un rol importante en dicho proceso de cambio (Mufioz
Izquierdo, 1982).

La contribucion de la educacién de adultos al crecimiento es menor de
lo que pensaban los primeros tedricos de capital humano y los economistas
del desarrollo. La correlacion entre ingreso y educacion recoge muchas
otras influencias sobre el ingreso, las cuales también se correlacionan con
la escolaridad, pero no pueden atribuirse a ella (Carnoy, 1982). Por tanto,
gran parte de la investigacion reciente ha provocado algunas dudas sobre
la validez de las premisas anteriores. En primer lugar, la evidencia dispo-
nible tiende a sugerir que la estructura del salario depende de variables
exdgenas a la productividad individual. Estas variables incluyen sexo, raza,
la naturaleza del mercado de bienes de una empresa, el mantenimiento
de la estructura de clase frente a reglas meritocraticas, el grado de poder
monopdlico sobre el mercado y/o los antecedentes de clase (Carnoy et
al., 1979; Carnoy, 1977: 39). Asi, las tasas diferenciales de retorno de la
educacion no son el resultado de la desigualdad en la distribucion de la
escolaridad, sino que se refieren a las estructuras basicamente inequita-
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tivas de las sociedades que producen bienes basicos (Carnoy, 1975: 5-6;
Levin, 1980; Bowles, 1980: 207; Bowles, 1975: 47).

En segundo lugar, el rol del Estado en la politica educativa y del ingreso
es una variable crucial en la determinacién de la distribucién del ingreso.
En este sentido, la estructura fiscal, la determinacion de salarios, el control
de precios, la inflacion y las politicas de empleo son los medios por los que
el Estado ejerce este poder —politicas que estan fuera del alcance de los
programas de educaciéon de adultos.

En tercer lugar, un punto de partida decisivo desde el cual estudiar las
relaciones entre educacion, distribucién de ingresos y acumulacion del
capital, es la teoria de la segmentaciéon de los mercados de trabajo. A la
luz de esta teoria, las condiciones de éstos pueden entenderse como los
resultados de cuatro procesos de segmentacion: 1) la segmentacion entre
el mercado primario y secundario; 2) la segmentacion al interior del mercado
primario; 3) la segmentacion por raza; y 4) la segmentacion por sexo. Los
segmentos primario y secundario se diferencian como sigue:

Los empleos del sector primario requieren y desarrollan habitos de trabajo
estables; las destrezas a menudo se adquieren en el trabajo; los salarios son
relativamente altos, y existen escalafones claros. Los empleos del sector se-
cundario no requieren, y a menudo desalientan, habitos de trabajo estables;
los salarios son bajos; la rotacién es alta, y son escasas las posibilidades de
movilidad escalafonaria. Los empleos secundarios son principal, aunque no
exclusivamente, ocupados por trabajadores procedentes de las minorias, por
mujeres y por jévenes (Reich et al., en Carnoy, 1975: 1).

La teoria de los mercados de trabajo segmentados, aun cuando ten-
ga particular relevancia para el contexto de las sociedades industriales
avanzadas,’ nos permitird comprender que la educacion de adultos, en las
sociedades capitalistas dependientes, simplemente prepara a las personas
para mejorar sus oportunidades de ingreso al mercado de trabajo secunda-
rio. A partir de estas premisas tedricas, es posible considerar criticamente el

7 El concepto de mercados de trabajo segmentados se asume en el contexto del capita-
lismo monopdlico, y por tanto otorga un alto grado de homogeneidad para una determinada
formacion social. En América Latina, el proceso de segmentacion puede ser considerado
simultaneamente como un proceso horizontal y vertical. En el nivel vertical, la segmentacién
se debe a la combinacion de modos de produccion (precapitalistas y capitalistas), que impli-
can diferentes mercados de trabajo para diferentes trabajadores. En el nivel horizontal, sin
embargo, el proceso de segmentacion de los mercados de trabajo, particularmente en los
modos mas avanzados de produccion, es hasta cierto punto similar a lo que se indica para
las sociedades capitalistas avanzadas vis-a-vis especificidades historicas de las sociedades
dependientes.
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supuesto de que la educacién y la capacitacion conducen automaticamente
a una mejor distribucion del ingreso mediante la elevacion de la producti-
vidad per capita, lo que a su vez conduce a mayores ingresos. Y quizas,
mediante una teorizacion adecuada, seria posible ligar una teoria de la
segmentacion del mercado de trabajo con la teoria de la combinacion de los
modos de produccion, y por tanto explicar de una forma mas precisa como
la educacion de adultos se vincula con formas precapitalistas y capitalistas
de produccion en una sociedad dependiente determinada.’

Los tedricos de la modernizaciéon han enfatizado el supuesto de que la
educacion basica de adultos es util para mejorar las destrezas entre cam-
pesinos y obreros no calificados, particularmente aquellos con tendencia a
emigrar; y que con esto los hace mas “empleables”, reduce el desempleo, el
subempleo y la migracién de la fuerza de trabajo —lo cual, a su vez, tiene
consecuencias demograficas. Otros autores han identificado tipos de dife-
renciales producidos por la alfabetizacion, distinguiendo entre los efectos
puramente cognoscitivos, los sociales y los instrumentales (Bhola, 1981:
9-11). Sin embargo, otros autores son escépticos respecto a la utilidad,
productividad y “bondad per se” de los programas y politicas de educacion
de adultos (Giroux, 1983; Mackie, 1981; Levine, 1982: 249-266).

8 Un analisis de los programas de capacitacion artesanal en Guyana realizado por K.
Bacchus le permite sostener que el mercado de trabajo para los artesanos no es homogéneo,
y que estaba segmentado en un mercado de trabajo con altos salarios y un mercado de trabajo
con bajos salarios en términos de demanda y oferta de trabajo calificado. Esta heterogeneidad
se refleja también dentro del sector moderno de altos salarios. Sin embargo, enfocando el
sector de bajos salarios, Bacchus arguye persuasivamente que mientras el efecto de elevar
las habilidades a través de programas de capacitaciéon sin duda resulta en una tasa mas
elevada de inversién privada en su capacitacion por parte de estos artesanos el efecto de
esta capacitacion es que estaban vendiendo su trabajo a precios que se disparaban de los
que regian en el sector de bajos ingresos y puesto que las demandas en el sector de altos
ingresos no aumentaban con suficiente rapidez como para absorberlos, un alto porcentaje
permanecié desempleado (Bacchus, 1976: 120). Asi analizando las relaciones entre los modos
de produccion pre-capitalistas y capitalistas en el capitalismo periférico es importante notar que
a pesar de las esperanzas de los planificadores y de los politicos, la capacitacion de adultos
no puede facilmente enfrentar las necesidades econémicas de los crecientes sectores sociales
pobres y marginalizados. Particularmente cuando se trata de una situacién de estancamiento
econdémico y de desempleo crénico creciente, y cuando la economia no puede crecer al mismo
ritmo que la fuerza de trabajo de manera que pueda ofrecer suficientes empleos en el mercado
de trabajo primario mientras que, al mismo tiempo, la misma combinacién de modos de pro-
duccién esta minando las bases tradicionales de los campesinos de subsistencia, artesanos
y demas. Es obvio que los programas de educacion de adultos no pueden cerrar la brecha
entre modos tradicionales y avanzados de produccion ni pueden contribuir significativamente
a las necesidades de corto plazo de los pobres. Asi, no debe sorprender que la educacion de
adultos y los programas de capacitacion son cada vez menos llamativos para los hombres y
mujeres que buscan empleo: la inversion privada es alta pero el beneficio econdmico resulta
insignificante en el sector de bajos salarios de la economia.
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Il. REFLEXIONES TEORICAS PARA CONSTITUIR UNA AGENDA
DE INVESTIGACION Y PRACTICA ALTERNATIVA
EN EDUCACION DE ADULTOS

A. Lacomprension de las politicas de educacién de adultos
requiere una comprension del rol del Estado

¢, Qué le falta al marco convencional desarrollado en la primera parte de
este trabajo? En primer lugar, no ofrece ninguna teoria de las reformas en
educacion de adultos ni de la racionalidad politica subyacente a las politicas
reformistas en esta area de investigacion y formulacion de politicas. Esto
se debe, en parte, a la falta de una teoria explicita del Estado que permita
comprender el proceso de toma de decisiones politicas publicas en los
Estados capitalistas dependientes.

En segundo lugar, los programas de educacién de adultos no son vis-
tos (como quizas deberian serlo) como parte de una serie de respuestas
factuales a la crisis de legitimacion de las sociedades capitalistas (pidiendo
prestado el término a Habermas), y por tanto relacionados a las necesida-
des de legitimacion politica del Estado capitalista. Paraddjicamente, esto
se debe al excesivo énfasis que le han dado los investigadores y los plani-
ficadores a las determinantes econdmicas de las politicas educacionales,
sea desde una perspectiva funcionalista (que siempre busca una politica
funcional para mejorar la marcha de la economia y la productividad de la
fuerza de trabajo), sea incluso desde una perspectiva marxista ortodoxa,
que estudia la realidad solamente a través de los lentes relativos al papel
de la educacion en la extraccion de plusvalia, y de este modo no ha podido
captar el verdadero significado de las actividades superestructurales para
la reproduccion social.

Sostengo, en cambio, que puesto que todo Estado capitalista tiene un
contenido de clase que se refleja en sus decisiones de politica, las politicas
de educacién de adultos si constituyen un ejemplo de politicas determina-
das por criterios de clase, orientadas a confrontar las demandas sociales y
politicas de los sectores desposeidos y empobrecidos de cualquier socie-
dad capitalista. El asunto es, entonces, ¢ cémo y por qué responde el Estado
capitalista a las necesidades de las masas con programas de educacién de
adultos, en lugar de simplemente dejarlas sin atender? En efecto, la eco-
nomia politica del Estado esta organizada para apoyar el desarrollo de una
formacion social que produce mercancias. El intervencionismo econémico
del Estado esta, por tanto, orientado hacia la realizacién de aquellas funcio-
nes que el Capital no puede realizar por el hecho de que esta compuesto
por muchas partes fraccionadas y mutuamente antagonicas. Sin embargo,
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el intervencionismo del Estado tiende a orientarse hacia el fortalecimiento
de la legitimidad de la alianza en el poder como prerrequisito para sostener
un patron determinado de acumulacion de capital.

Por tanto, cualquier forma de intervencion del Estado y la mayoria de sus
politicas estan ligadas a un patron cambiante de amenazas potenciales o
reales, 0 a problemas estructurales que surgen del proceso de acumulacion
de capital. Asi, las formas de actividad del Estado pueden verse como res-
puestas a estas amenazas y problemas sociales (Wright, 1978; O’Donell,
1978a; 1978b; Offe, 1975: 137-147).

A este respecto, es importante notar que las politicas de educacion de
adultos como cualquier politica educacional, también estan sujetas a una
intensa lucha interburocratica en sistemas educativos centralizados y, por
tanto, muchos de los resultados de las politicas reflejarian estos conflictos
burocraticos. De hecho, el proceso de toma de decisiones en educacion,
en las sociedades dependientes, parece ser fundamentalmente politico,
conflictivo y técnicamente poco racional (McGinn y Street, 1982: 179). s Qué
significa esto para la educacion de adultos?

Es decir, ¢, como se relacionan las politicas de educacion de adultos con
el proceso de acumulacién de capital y de dominacion politica en socieda-
des capitalistas dependientes? ;Ha resultado mas importante la raciona-
lidad politica que la racionalidad técnica en la promocion de reformas en
educacion de adultos en estas sociedades? Y a este respecto, ¢cual ha
sido el rol de las distintas ideologias burocraticas en la elaboracién de las
politicas de educacién de adultos?

Las preguntas planteadas arriba son mucho mas provechosas para la
investigacion sobre politicas de educacién de adultos que la vision con-
vencional de los programas de educacion de adultos como instrumento
para el desarrollo o como agente de cambio, en la medida que la evidencia
empirica disponible dificilmente muestre alguna contribucion significativa de
los programas y politicas de educacion de adultos para estos fines.

Entender la racionalidad interna de los programas de educacion de
adultos nos ayuda a comprender bajo qué condiciones politicas y sociales
y para qué propositos se emprenden, por parte de los Estados capitalistas,
nuevas y sustanciales reformas en los programas y en las politicas de
educacion de adultos. ¢ Hasta qué grado pueden relacionarse las nuevas
politicas en este campo —como pieza menor de las politicas educaciona-
les del Estado— con el espectro del conflicto politico en la sociedad civil?
¢,Puede concebirse una nueva estrategia de educacién de adultos como
una forma efectiva, implementada por las clases dominantes, para lograr la
integracion nacional de las masas y moldear a la poblacion y a los grupos
marginales en el proyecto de un Estado-Nacion? 0O, en cambio, podria ser
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concebida una politica tal como instrumento para contrarrestar la pérdida
del caracter de mercancia® de la fuerza de trabajo?

En este mismo sentido, ¢ hasta qué grado representarian las nuevas
politicas de educacién de adultos, en sociedades dependientes, algun tipo
de respuesta a nuevas demandas por parte del mercado de trabajo de tra-
bajadores calificados —como a menudo sostienen los planificadores? O, en
cambio, ¢ hasta qué grado representarian una expresion de una burocracia
educacional que actua en forma independiente de las necesidades del
desarrollo capitalista? ¢ Existe una racionalidad interna a la burocracia de
la planificacién educativa que puede ser concebida como una ley de movi-
miento de la burocracia? ; Hay otras leyes que operan en la formulacién de
politicas publicas que subyacen a las reformas en educacion de adultos?

B. ¢Es el Estado un agente de soluciéon de problemas?

Un hilo de pensamiento comun a la investigacion educativa marxista o
con influencia marxista, es el analisis de la educacién como parte de los
mecanismos administrados por el Estado para la reproduccién de las re-
laciones sociales capitalistas fundamentales (Broady, 1981: 143). Aunque
la cuestion de las relaciones entre Estado y educacion se encuentra en el
centro de la definicion de las funciones de la educacion en las sociedades
capitalistas, rara vez ha sido analizada por los actuales teéricos marxistas.
Las preguntas relacionadas con el Estado capitalista, sus politicas clasistas
y su impacto sobre las estructuras, practicas, codigos educativos, y espe-
cialmente sobre la planificacion y formulacién de politicas educativas, aun
adolecen de la falta de una comprension tedrica sélida y de procedimientos
metodoldgicos apropiados para su estudio.

Como sostiene Poulantzas, una de las funciones especificas del Estado
es la de servir como factor de cohesién entre los niveles de una forma-
cion social. Sin embargo, al hacerlo, el Estado es también la estructura o
instancia en la que las contradicciones entre estos diferentes niveles se
condensan (Poulantzas, 1969). Como han enfatizado varios autores, la

9 Este término se refiere a la tesis de que las formas que pierden el caracter de mercancia
de la organizacién de la fuerza de trabajo y del valor producido por la sociedad estan creciendo
cuantitativamente. Estas formas de vida “desmercantilizadas”, desde la perspectiva de Claus
Offe, tienden cada vez mas a convertirse en un problema de estabilidad social a la que hay
que enfrentar con medios politicos, en la medida en que dichos grupos sociales, excluidos
de la forma de vida social del trabajo asalariado, no obstante son sujetos a las relaciones de
dominio capitalistas, y representan un potencial de rebelion (Offe, 1984).
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intervencion estatal en la sociedad civil se ha convertido en uno de sus
aspectos cruciales, que asume diferentes formas en diversos paises.” La
funcién de varias instituciones publicas que mantienen hegemonia ideol6-
gica se ha modificado. Esto, a su vez, ha tenido varias consecuencias en
el desarrollo de la conciencia de clase. La creciente internacionalizacion
del capital ha modificado el marco en el cual se implementan las politicas
economicas y sociales del Estado. La estructura de la fuerza de trabajo y
las relaciones entre las clases han cambiado debido al enorme crecimiento
experimentado por el sector publico. La burocracia se ha convertido en una
fuerza social en si, y el proceso de toma de decisiones dentro de ciertas
formas del Estado ha quedado sujeto a un creciente encapsulamiento bu-
rocratico. Al mismo tiempo, la burocracia se concibe, en ocasiones, como
capaz de buscar y promover intereses propios. El interjuego de intereses
entre las diferentes fracciones del capital y las diferentes clases y estratos
de la sociedad determinan politicas tanto internas como internacionales.
Estas politicas han venido siendo reinterpretadas y apropiadas por el Es-
tado capitalista, cuya autonomia relativa de la sociedad civil ha resultado
ser esencial en el mantenimiento del sistema como un todo, especialmente
cuando las condiciones hacen necesarios el consenso y el refuerzo de la
legitimidad.

Derivando nuestro analisis de estas premisas, es posible rechazar la
nocion de que el Estado capitalista es un agente de solucion de problemas,
un enfoque que en general pone demasiado énfasis en el analisis del con-
tenido de las politicas. Los supuestos fundamentales de este enfoque a la
formulacion de politicas son los siguientes:

10 Para organizar un cuerpo muy complejo y creciente de literatura, los principales temas
de discusién pueden identificarse como sigue: a) la articulacion y/o independencia del Estado
capitalista y el bloque en el poder (usando el concepto de bloque en el poder como lo desa-
rrolla Poulantzas (1969: 237-241). Se relaciona directamente con configuraciones concretas
de las clases sociales, sus organizaciones corporativas y su rol preponderante en el manejo
de la politica nacional. b) La articulacion de las relaciones entre Estado y clases subordinadas
(en ocasiones denominando las segundas “movimientos populares”). c) El grado de accion
directa e indirecta del Estado en la regulacion de la acumulacién del capital (el rol del Esta-
do en la economia). d) La relacion Estado-Nacion, como una condensacién macrocosmica
de dinamicas y tensiones mas amplias interconstruidas en esta relacion estructural; en el
caso de los estados periféricos dependientes, el enfoque se centra en las relaciones entre
el Estado dependiente y el Estado metropolitano. e) Por ultimo, la cuestion de la crisis del
Estado plantea un componente final pero igualmente esencial: el aspecto de la legitimacion
y representacion frente al Estado capitalista, lo cual a su vez introduce el complejo aspecto
de la ideologia del Estado.
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* que el Estado parece estar analizando los procesos que ocurren en el
terreno politico, y a través de un diagnostico de los problemas principa-
les, organiza su agenda politica de accion;

» desde esta perspectiva, es importante que los investigadores se cen-
tren sobre los intereses que estan involucrados en la determinacion de
la formulacién de politicas;

» tan pronto como se logre esta identificacién, el corolario del analisis
sera el de revisar esos intereses contra los resultados materiales y la
distribucion de beneficios tangibles, que son consecuencia de las poli-
ticas y de su implementacion (Lindblon,1968: 12-31).

En general, estos supuestos compartidos se usan en los enfoques basi-
cos al estudio de la planificacion politica en educacion en areas tales como
la estimacion de la demanda social, la planificacién de recursos humanos,
analisis de tasas de retorno y de costo beneficio (Russel y Hudson, 1980:
1-5; Weiler,1980; Simmons,1980: 15-33).

C. Lanecesidad de marcos de referencia analiticos para el estudio
de la formulacién de politicas publicas

Es evidente que se necesita un analisis organizacional de las politicas pu-
blicas a partir del cual puedan estudiarse las decisiones sobre educacion
de adultos o sobre cualquier otro campo. Goran Therborn (1980: 37-48)
propuso un esquema muy estimulante, que puede representarse como
sigue:

1. Mecanismos de insumo:
a) principios que regulan el tipo de tarea asumida por el Estado;
b) criterios para el reclutamiento de personal al aparato de Estado;
c) formas de asegurar ingresos publicos.

2. Procesos de transformacion:
a) formas de toma de decisiones y desarrollo de tareas;
b) patrones de posiciones organizacionales y las relaciones entre ellas;
c) formas de asignacion y utilizacion de recursos materiales.

3. Mecanismos de producto:

a) patrones de decisiones y practicas del Estado: hacia otros Esta-
dos, hacia la sociedad de la que forma parte;
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b) patrones de las relaciones del personal del Estado entre si: con
el personal de otros Estados, con otros miembros de la misma
sociedad;

c) formas de flujo hacia afuera de los recursos materiales del Estado.

Con el fin de hacer analiticamente mas potente este marco esquematico,
es de fundamental importancia conocer cuales son las diferentes formas de
interaccioén funcional y de interdependencia dentro de formas organizativas bu-
rocraticas que puedan ser diferenciadas analiticamente. De la misma manera,
debe notarse que la forma que asume esta interaccién variara de acuerdo con
el tipo de régimen politico considerado. Por ejemplo, Oscar Oszlak presentd
tres tipos principales de regimenes politicos al analizar el Estado latinoame-
ricano: a) burocratico-autoritario, b) democratico-liberal, y ¢) patrimonialista.
A éstos corresponden tres tipos principales de interdependencia burocratica
—ijerarquica, funcional y material o presupuestal (Oszlak, 1980). Conviene, al
trabajar con estas distinciones, evitar el riesgo de considerar al Estado sélo
como un agente neutral de solucién de problemas. Un analisis de las politicas
publicas con estos esquemas puede arrojar luz sobre el proceso de formulacion
de politicas y sobre algunos de sus efectos sobre la sociedad.

Regresando al papel de las practicas educativas en la reproduccion social,
las instituciones educativas han sido concebidas como un aparato versatil
que contribuye a la legitimacion politica del statu quo, a la reproduccion de
las relaciones de produccion existentes y de la cultura politica dada, y a la
creacion de la Nacion o, alternativamente, a la elevacion de la conciencia
politica. La educacion, a menudo, ha sido concebida también como un pre-
rrequisito para la formacion de capital humano y la acumulacién de capital.
Vista desde esta perspectiva, es importante sefialar que la educacion, como
una actividad normada, financiada y supervisada por el Estado, es un aparato
del Estado como cualquier otra agencia gubernamental.

Sin embargo, no se puede entender la funcién de la educacién en la
sociedad capitalista —planes y programas educativos, codigos, practicas
y politicas— si no se enfatiza que la educacion capitalista, como el Estado
capitalista, tiene un caracter dual. Por un lado, la educacién capitalista es
utilizada para proporcionar medios para contribuir a la reproduccion del
sistema capitalista, sea como instrumento para aumentar la acumulacién
de capital y la reproduccion de la fuerza de trabajo, sea como instrumento
para mejorar las estructuras, las practicas y los codigos de dominacion
politica. Por otra parte, la educacion expresa con fuerza la nocion de la
soberania nacional y las demandas de la sociedad civil al Estado. Es decir,
la educacion tiene que ver con la conciencia de la gente y con sus expec-
tativas de movilidad social, con el logro de mayores habilidades personales
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con las cuales obtener mejores puestos en el mercado de trabajo, o con
esfuerzos organizados que buscan una mayor democratizacion social,
econdmica y politica. La educacién también tiene que ver con la construc-
cion, transmision y reproduccion del conocimiento, el que constituye en si
mismo una experiencia gratificante de aprendizaje social e individual. Y en
estas funciones, la educacion de adultos no difiere de la educacion que se
proporciona a otros grupos de edad o por otros medios institucionales para
el resto de la poblacion.

Al mismo tiempo que la educacion capitalista tiene una fuerte correspon-
dencia con la organizacion social del trabajo y con las relaciones sociales
de produccidn, constituye en si misma una expresion moral y empirica de
la democracia en las sociedades capitalistas. En este sentido, casi cada
institucion educativa es mucho mas democratica, abierta al cambio y a
la innovacion y sujeta al control comunitario potencial que cualquier otro
aparato de Estado o lugar de trabajo. La educacién es potencialmente, y
en algunos casos realmente, mucho mas democratica que cualquier otra
instancia juridica o politica del modo de produccién capitalista.

Dos ejemplos lo ilustran. La educacion de adultos habia sido propor-
cionada en América Latina aun antes de que el Estado controlara este
campo especifico de actividad educacional después de la Segunda Gue-
rra Mundial. A principios de siglo, muchos programas relevantes para la
educacion politica de trabajadores y campesinos se llevaron a cabo en
Ameérica Latina, conducidos por sindicatos y pequefios partidos politicos;
en algunos casos, estos programas fueron centrales al movimiento de
formacion de cooperativas para la distribucidn de bienes y de crédito, y
para la expansion y puesta en practica de la legislacion laboral. En otros
casos, contribuyeron a la consolidacion de algunos partidos socialistas,
particularmente en el cono sur.

Un segundo ejemplo son los vinculos que existieron entre estudiantes
universitarios con extraccion de clase media en América Latina, y proyectos
alternativos de desarrollo (o proyectos politicos radicales), particularmente
durante los afios sesenta y setenta. Este activismo politico mostraria que
aunque las universidades auténomas son apoyadas financieramente por
el Estado, la vida académica no se encuentra necesariamente ligada del
todo a la ideologia dominante o al partido en el poder, ni a la cultura he-
gemonica prevaleciente. Asi, las practicas educativas y las instituciones
educacionales pueden, de hecho, ser bastante independientes, politica y
socialmente, de las clases sociales dominantes. De la misma manera, la
educacion publica es relativamente auténoma, lo cual constituye una de
sus caracteristicas principales como terreno en el que se pone en juego
el conflicto social.
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D. Hacia una nueva agenda de investigacion
sobre educacion de adultos

Relacionando el papel del Estado con sus actividades de educacion de
adultos, sostengo que el analisis de las razones, detras del crecimiento
de los programas de educacioén de adultos, de las formas como han sido
disefiadas histéricamente, por quién, para qué propositos, y como se re-
lacionan con su clientela educativa, es una busqueda de una explicacion
respecto a los determinantes de la formulacion de la politica educativa, de
una manera que trascienda y supere el enfoque simplista y desviante del
Estado como un agente de solucion de problemas. Expresado en términos
mas convencionales, este enfoque implica descubrir y explicar las variables
independientes y las variables intervinientes que conducen a la compren-
sion de las diferencias en las politicas.

En sintesis, considero que es necesario indagar sobre la formulacion
de politicas a la luz de las siguientes dimensiones:

* los principales actores de la formulacion de politicas, incluyendo a la
burocracia, los agentes administrativos y las clientelas;

* en términos organizacionales, es menester considerar los principales
elementos sistémicos que pueden encontrarse en un determinado es-
cenario de formulacion de politicas (siguiendo la lista de Therborn);

» las fases institucionales principales, las etapas y las unidades de la
formulacion de politicas, es decir, los niveles de la planificacion, la formu-
lacion de politicas, la operacion de politicas e incluso sus resultados; y

* el ambiente intelectual, institucional e ideoldgico donde se toman esas
decisiones, que denominaré “marco de politicas”.

Ademas, sostengo que esas dimensiones surgen de o son moldeadas
por el marco general de las reglas organizacionales, las cuales son a su vez
plasmadas histéricamente y superimpuestas en una estructura organizativa.
Siguiendo a Steward Clegg, la estructura organizacional puede conceptualizar-
se como una estructura de reglas de seleccion sedimentadas. Estas prescriben
los limites dentro de los cuales la estructura organizativa puede variar (Clegg,
1979: 97). Finalmente, es importante identificar las reglas de produccion de
las politicas publicas con las cuales entender las relaciones educativas entre
la sociedad politica y la sociedad civil en un momento determinado.
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E. Conclusiéon

La finalidad fundamental de este trabajo ha sido evaluar criticamente los ob-
jetivos contradictorios que se le asignan a la educacion de adultos y mostrar
algunas formas posibles de abordar y estudiar el proceso de formacién de
politicas de educacién de adultos en un Estado capitalista dependiente.

Como intento preliminar, puntualiza dimensiones analiticas diferencia-
das como: 1) los objetivos del Estado y sus objetivos de politica como se
revelan en la historia social del aparato de Estado; 2) las dimensiones y el
tipo de organizacién burocratica; 3) las ideologias de la burocracia educa-
cional relacionada con la planificaciéon —como determinantes internos de
la elaboracion de politicas; 4) resultados materiales y no materiales de las
politicas; 5) el rol de las politicas educativas dentro de la politica publica
general del Estado; y 6) las luchas de los grupos y de las clases sociales por
resistir las practicas hegemonicas del Estado capitalista. Sin embargo, si
se encuentran insertas dentro del aparato de Estado, la tarea sera estudiar
cémo han tratado de consolidar o fortalecer posiciones.

También planteo algunas preguntas e interrrogantes que implican in-
vestigacion empirica concreta sobre las politicas y los programas de edu-
caciéon de adultos en sociedades del Tercer Mundo. Al mismo tiempo, esta
agenda de investigacion sefiala la necesidad de una teoria dialéctica de
la educacion de adultos en sociedades dependientes; una teoria que aun
tiene que desarrollarse con el fin de superar las debilidades analiticas de
las perspectivas convencionales sobre educacién de adultos y desarrollo.

Concluyo sugiriendo que la ambigledad del campo y su naturaleza
amorfa no se debe a la ausencia de una definicion precisa de los objeti-
vos y de las funciones sociales de la educacion de adultos; sino a la falta
de una teorizacién historica y estructural consistente sobre las politicas y
programas de educacion de adultos a la luz de hallazgos recientes de la
politica econdémica de la educacion y de la emergente sociologia politica
de la educacion. Sin teoria, sin investigacion empirica y sin evaluacion, las
politicas y los programas seguiran teniendo el sabor dominante de la lite-
ratura convencional sobre educacion de adultos: especulaciones y buenos
deseos. Pero, lo que es peor, dicha investigacion educativa seguira siendo
s6lo instrumental para los intereses y las necesidades de burdcratas, plani-
ficadores y politicos que toman las decisiones en educacion sin considerar
las necesidades reales de las comunidades y de las clases sociales subor-
dinadas, para quienes supuestamente se desarrollan estos programas.
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