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RESUMEN:

Este documento presenta un andlisis de la participacién de actores en la red que se consolidé en el proceso de disefio de politicas
publicas de atencién a la desercién escolar, las cuales surgen del Plan Decenal de Educacién (PDE) de Ecuador 2006-2016. El
interés en este estudio de caso se centra en que, a partir de la aprobacidn por consulta popular del PDE, el hecho se convirtié en un
hito del disefio participativo de las politicas publicas de educacién. En este sentido se parte de una indagacién de las redes de actores,
sustentada en la teorfa neoinstitucionalista socioldgica del analisis de politicas publicas, y busca identificar qué actantes se vinculan
en laarena publicay c6mo estos se agrupan a través del intercambio de recursos para posicionarse. Por tanto, y considerando que las
politicas educativas cuentan con un amplio abanico de actores intervinientes, el andlisis se basa en el Modelo Ideacional propuesto
por Kisby (2007) y en el papel de las ideas para identificarlos, describir el contexto, establecer el proceso participativo y definir los
resultados de politica. A través de este Modelo y de la metodologia de Actor — Red, es posible identificar si la construccion del
PDE, en cuanto a las politicas de atencién a la desercidn escolar, fue efectivamente participativa; si estas redes fueron heterogéneas
y generaron resultados innovadores, como las tres variables especificas que forman parte de este andlisis (Sandstrom y Carlsson,
2008).

PALABRAS CLAVE: Deserci6n escolar, Redes de politicas publicas, Disefio participativo.

ABSTRACT:

This document analyzes the participation of a network of stakeholders established to design public policies which address the
school dropout phenomenon within the frameworks of arising from Ecuador 's Ten-Year Education Plan (PDE) 2006-2016. This
study was conducted after the PDE was ratified in a public consultation process, which marked a milestone in the participatory
design of public education policies. The study probes at the stakeholder network based on the neoinstitutional sociological theory
of public policy analysis to identify which stakeholders are linked to the public arena and how they group together to exchange
resources and position themselves. Given that many stakeholders that contribute to the development of educational policies,
this study uses the Ideational Model proposed by Kisby (2007) to identify stakeholders, describe the context and decide the
participatory process for policy outcomes. Based on this model and the stakeholder network methodology, one can determine if
the PDE included a participatory process to address the school dropout phenomenon and if these networks were participatory,
heterogenous and produced innovated results, such as the three aforementioned variables which serve as the focus of this study
(Sandstrém y Carlsson, 2008).

KEYWORDS: School Dropout, Public Policy Networks, Participatory Design.

INTRODUCCION

Las politicas publicas son las decisiones que toman quienes han sido designados como autoridades
gubernamentales para intervenir o no en un problema socialmente acordado (Boussaguet, Jacquot y Ravinet,
2009). Este es un proceso social en el cual intervienen distintos grupos de interés para definir estrategias
de solucién, concebidas como ideales ante ciertas situaciones que se establecen como un problema publico
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(Fontaine, 2015). Por tanto, es importante considerar que el disefio de las politicas publicas es una
superposicion de la formulacién, la toma de decisiones y la implementacién de estas estrategias establecidas y
que, en cada una de estas etapas, se involucran distintos actores con sus respectivas ideas, intereses y recursos
(Howlett, 2011).

Los estudios tradicionales acerca del disefio de politicas publicas centraban su atencién en los actores
gubernamentales y los analistas de politicas escogidos por el gobierno para la definicidn de las probleméticas
que debian ingresar en la agenda publica (Howlett, 2014). Esto generaba un andlisis centrado en actores
estatales los cuales, a partir de las crisis democraticas y de la globalizacién, fue puesto en entredicho, pues
el nuevo orden institucional dejé en evidencia que los gobiernos no son los unicos participantes en el
disefio de politicas publicas (Sassen, 2010). Entre los afios sesenta y setenta, en la sociologia, surge la teoria
interorganizacional, esta plantea la interdependencia de los actores a través de sus recursos ¢ intereses (Adam
y Kriesi, 2007). A su vez, en la década de los ochenta, se propone el enfoque de redes para las politicas
publicas (Porras, 2001). En este marco, Heclo (1993) plantea el concepto de red de asuntos, el cual incorpora
el andlisis de actores distintos al tradicional tridngulo de hierro. Estas redes consideran a participantes que
cuentan con conocimiento en un campo especifico de politica publica y, por tanto, tienen capacidad de
agencia y se encuentran en interaccion con distintos niveles de toma de decisiones (Heclo, 1993). A partir
de estas primeras aproximaciones, se establece que una red de politicas publicas se estructura en funcion
de los vinculos entre distintos actores, en donde se produce un intercambio de recursos y una relaciéon de
dependencia (Porras, 2001). En definitiva, el andlisis de redes permite identificar el contexto, el proceso de
diseno de politicas publicas, las interacciones que se convierten en estratégicas para alcanzar determinados
intereses, asi como la institucionalizacién de actores, y se toma en cuenta que la interaccién prolongada genera
comportamientos y relaciones reguladas (Klijn, 1998).

Por otra parte, se debe considerar que el émbito de las politicas educativas constituye una arena publica
en la cual interviene un amplio abanico de actores. En este sentido, en el drea de las politicas educativas,
intervienen diversidad de ideas, recursos e intereses. En definitiva, en el dmbito educativo, por su amplitud
y la diversidad de necesidades, la participacién social es indispensable (Movimiento Ciudadano Contrato
Social por la Educacién en el Ecuador y Organizacién de Estados Iberoamericanos, 2013). El Ecuador, en
un amplio proceso de participacion social, propone en el afo 2002 la Agenda Basica para atencién de las
principales problematicas de la educacién nacional. En esta construccion participan organizaciones politicas,
internacionales, sociales, empresariales, académicas y medios de comunicacién. Para el ano 2006, se propone
la Agenda Ciudadana, que busca atender temas como acceso, permanencia, financiamiento y gestion de la
educacién (Contrato Social por la Educacién en el Ecuador, 2006). Esta segunda propuesta participativa se
convierte en un compromiso politico e instrumento bésico para el disefio de politicas educativas, a través de
su aprobacién mediante consulta popular nacional efectuada en el 2006. De esta forma, los ocho objetivos
aprobados pasan a conformar el Plan Decenal de Educacion 2006-2016y se constituyen en politica educativa
obligatoria.

Tanto a nivel local como regional, las politicas educativas estuvieron centradas en ampliar la cobertura
de los sistemas educativos (Moreno, 2013). Esto generd estrategias de universalizacién de la educacion
aglutinantes, homogeneizantes y que no atienden a la retencién, continuidad, promocién y culminacion
educativa (Samaniego, 2016). En este sentido, la desercidn escolar es el abandono del proceso académico
previo ala edad establecida por los niveles obligatorios en un sistema escolar (Torres, Gallo y Acevedo, 2005)
y este se constituye como indicador preponderante de la deficiencia de los sistemas y de la exclusion social
que se genera al interior de los ellos, de manera especifica hacia grupos sociales en situacién de vulnerabilidad
(Espindolay Ledn, 2002). Por tanto, la desercién escolar, a través de las distintas ideas e intereses de los grupos
de actores vinculados con la educacién, se define como uno de los principales problemas sociales del &mbito
educativo.
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Con estos antecedentes, la presente investigacion busca conocer si cuando la estructura de las redes
de actores del diseno de politicas publicas se califica como participativa, ¢sus resultados son también
innovadores? Se considera que la aprobacién por consulta popular de un Plan Decenal de Educacion
constituye un hito de la participacion social en la construccion de politicas ptblicas de educacién y que este
plan incorpora la necesidad de atencién a la permanencia educativa.

M£TODO

Para la presente investigaciéon se ha establecido que se utilizard el estudio de caso como estrategia
metodoldgica y, como técnica de andlisis, el caso tipico del disefo de politicas de atencién a la desercion
escolar establecidas en el Ecuador, a partir del Plan Decenal de Educaciéon 2006-2016. Esto conlleva un
analisis exploratorio que pretende alcanzar el acercamiento entre las teorias y la realidad del objeto de estudio
(Martinez, 2006).

Para determinar el caso de estudio, se ejecutd un andlisis sobre la situacién de la desercién escolar y se
evidencié que la regiéon de América Latina y el Caribe cuenta con mayor incidencia de esta problemética.
A su vez, en esta region se cuenta con tres idiomas oficiales y, al tomar en cuenta que el presente estudio se
desarrollé en espafiol, se selecciond a los 18 paises que cuentan con este idioma como oficial (Organizacién
de Estados Iberoamericanos para la Educacién, la Ciencia y la Cultura, 2007). A partir de esta seleccion, se
analizé la evidencia de un cambio en el enfoque de las politicas educativas hacia la atencién a la deserciéon
escolar. De esta forma, se evidencié la incorporacién de la retencién educativa como objetivo dentro de los
planes nacionales. En cuanto a reformas normativas y de politicas, se consideré como corte al ano 2002,
considerando que en este periodo los objetivos educativos mundiales pasan a centrarse en la calidad educativa
como enunciado internacional (Campana Latinoamericana por el Derecho a la Educacién, 2015). De igual
manera, se incorpora alos planes nacionales de educacién que ya concluyeron su fase de implementacién, con
la finalidad de poder evidenciar los actores participantes en todo el proceso de disefio. Con estos pardmetros,
son tres paises los que los cumplen: Ecuador, Pert y Venezuela. Finalmente, se seleccioné al Plan Decenal del
Ecuador como caso tipico, pues este cont6 con una aprobacién por consulta popular nacional.

El presente estudio parte del neoinstitucionalismo socioldgico y del enfoque de anilisis de redes sociales,
el cual busca establecer las formas en las que los grupos se encuentran conectados y su estructura. Para
determinar esto, es necesario medir y definir las posiciones en las cuales se ubican los actores y su capacidad de
toma de decisiones (Sanz, 2003). En este andlisis de redes, la estructura, entonces, se ve determinada a través
de la capacidad de agencia de los actores, la cual permite construir vinculos y relaciones, por tanto, determina
quién o qué debe estar incluido en la red (Latour, 2001). En este sentido, como lo menciona la Teorfa Actor-
Red, se debe considerar la existencia de actores no-humanos con agencia, pues cuentan con esta capacidad de
actuacion o agencia y que se denominan actantes (De Grande, 2013).

El anélisis de redes, en el campo de las politicas ptblicas se define a partir del Modelo Ideacional de Kisby.
Este es una critica al Modelo Dialéctico de Marsh y Smith, del cual se recoge el andlisis de la intervencién
de los actantes al interior de las redes de politicas para generar resultados a partir de las elecciones y la
necesidad de visibilizar los cambios suscitados en lared y en el resultado de politica por los factores endégenos
y exégenos (Kisby, 2007). A estos dos aspectos, el autor incorpora el papel preponderante de las ideas, a las
cuales denomina creencias programaticas. Desde esta perspectiva, el Modelo Ideacional evidencia que son las
creencias programaticas las que llevan a integrar la red; generan agencia y determinan el resultado de politica
especifico; entender el papel de cada actante y la estructura de la red (Albornoz, 2015).

En este sentido, se inicid el proceso de investigacién a través del analisis documental, para lo cual se utilizé
el método de la retroduccidn, el cual articula la induccién con la deduccién (Ragin, 2017). De esta forma,
se parte de un proceso de un anélisis bibliografico enmarcado en el neoinstitucionalismo socioldgico y en la
teorfa de redes, la cual permite generar, de forma central, la necesidad de identificacién de actores, ideas y los
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vinculos e intercambios que establecen. A partir de esta definicién, se desarrolla un proceso de investigacién
documental centrado en el recorrido histdrico, estos permite identificar los momentos en los cuales las ideas
y cada actante se va incorporando a la red, asi como a la arena de politica educativa ecuatoriana.

A través del método de retroduccion es posible evidenciar cémo se genera un didlogo constante entre
las ideas y las pruebas empiricas para contribuir a la construccion tedrica (Ragin, 2017). Este proceso de
construccion tedrico desencadena en la necesidad de triangulacién de la informacién, para la verificacion de
los datos obtenidos a través de la investigacién documental. Esto lleva ala seleccién de informantes clave, estos
son nombrados y citados, en varias ocasiones dentro de la revision documental, y a quienes se aplica una guia
de entrevistaa profundidad, cuyas preguntas se obtienen en el proceso de revision documental. Por tanto, una
vez que se contd con todos estos datos, estos fueron analizados de forma inductiva a partir del marco tedrico
establecido, de forma especifica considerando la Teorfa de Redes, ¢ ingresandolos en el esquema planteado
para el Modelo Ideacional de Kisby (Martinez, 2006).

Finalmente, para medir la red, el presente estudio se sustentd en tres variables. La primera es la cohesidn,
la cual hace referencia a las propiedades especificas de los vinculos generados entre actores: vinculos
mutuos, cercanfa entre miembros, frecuencia de los vinculos y frecuencia de los vinculos entre no miembros
(Wasserman y Faust, 1994). En este sentido, una red cohesionada es una que puede ser definida como bien
conectada y para esto se utiliza como medida la densidad (Sandstrom y Carlsson, 2008). Como segunda
variable se encuentra la influencia, que permite identificar la posicién que ocupan los distintos actantes,
ya que estos pueden ser considerados como mas importantes por su ubicacion. Para medir la influencia y
la participacion en la toma de decisiones se utilizan las medidas de centralidad y prestigio (Wasserman y
Faust, 1994). Por ultimo, la variable de innovacién implica que tanto las ideas vinculadas como las acciones
emprendidas y los objetivos a alcanzar, pueden ser considerados como nuevos y originales. Este andlisis
conlleva una interpretacién cualitativa de la accidn colectiva (Sandstrom y Carlsson, 2008).

(COMO SE ESTRUCTURO EL CONTEXTO DE LAS POLITICAS DE ATENCION A LA DESERCION
ESCOLAR DEL PDE 2006-2016?

El Modelo Ideacional parte de la capacidad de agencia con la que cuenta la red y sus actores, a partir del rol
fundamental de las ideas (Palacios, 2017; Kisby, 2007). Para desarrollar este andlisis, el modelo se sustenta
en el esquema planteado en la Figura 1.

1
! 1
i Contex ,
H ontexto H
1 Ideacional . . 1
1 Creencias 1
: L1 Programaticas N H
1 ctur: 1
I___,| Estructura del Estructura de -
Contexto | la Red 3 . 1
Recursos del Resultado de
Actor Politica
Habilidad » ‘ « r
Innata [} Interaccion de 1
- la Red 1
Habilidades [+ > ) :
Aprendizaje del Actor H
del Actor :
1
e ——— 1
—> Influencia Cansal =  =====—————- = Retroalimentacion

Esquema Modelo Ideacional
Fuente: Elaboracién propia a partir de la adaptacién de Marsh y Smith, 2000, p.10; Kisby 2007, p.84
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En cuanto al contexto ideacional, este es el que brinda un marco de referencia y que, posteriormente
otorgard una estructura al contexto (Kisby, 2007). Por tanto, este debe ser considerado en dos fases: la
primera, el contexto ideacional el cual evidencia el entorno y considera aspectos econémicos, ideoldgicos y
politicos que estdn en estrecha relacidn con la red especifica (Marsh y Smith, 2000). La segunda fase serd el
contexto estructural, que esta vinculado con el campo de la politica publica objeto de andlisis. De esta forma, el
contexto ideacional permite evidenciar cudles son las creencias programaticas que se desarrollan con respecto
al campo educativo especifico (Kisby, 2007).

Con respecto ala presente investigacion, el contexto ideacional del Ecuador, desde la década de los noventa,
se encontraba sumido en una situacién de inestabilidad politica y una supremacia de las politicas econdmicas.
Esto también se vio reflejado en el 4rea social, con acciones inestables y enfocadas en las transferencias
monetarias condicionadas y de organismos internacionales. En los anos 2000 esta situacion se estabiliza, en
gran medida por la dolarizacién que asume el pais y el incremento de remesas de la poblacién ecuatoriana en
situacion migrante (Echeverria, 2006). Sin embargo, la reducida inversion social se mantiene y se hace més
evidente en la falta de politicas educativas (Espinosa, 2011).

Desde esta perspectiva, el contexto general del pais, en el que se desarrolla el disefio participativo del PDE,
se centra en tres ideas programdticas. En primer lugar, se evidencia que existe un desinterés en la politica
social, lo cual se ve reflejado en la reducida inversion social que ejecuta el Estado y que lleva a un predominio
de programas y proyectos sociales con financiamiento externo. A su vez, el reducido gasto social desencadena
la segunda idea del contexto que se enmarca en la atencion a grupos poblacionales focalizados. Esto implica
que no se generen programas para toda la poblacién, sino que estas acciones se especializan para cumplir
con los parametros del financiamiento internacional. Finalmente, como tercera creencia programatica, se
desencadena la generacién de programas y proyectos remediales que buscan atender las consecuencias de las
problemdticas sociales a corto plazo.

A partir de este contexto ideacional, conforme a la propuesta de Kisby, surge el contexto estructural que
permite el analisis de las relaciones y se describe como aquel en el cual las redes operan, en este caso con
respecto alas politicas educativas de atencién ala desercion escolar (Marsh y Smith, 2000). Para Kisby (2007),
el contexto se interpreta a partir de las creencias programaticas de la red y esta delineado por la motivacion
que, a partir de las ideas, tienen los actores para integrarla. De esta forma, el contexto estructural se encuentra
definido por aquellos actores e ideas especificas de la politica educativa. En este escenario ideacional nacional
se inscribe un contexto educativo con una trayectoria que permite considerar la paulatina incorporacion de
ciertos actores especificos.

Entreladécadadelos cincuentay sesenta se generaron reformas educativas que evidencian el protagonismo
estatal y la incorporacién de dos actores: organizaciones indigenas y gremios de estudiantes y de maestras y
maestros (Luna y Astorga, 2011). La idea principal se centré en la busqueda de reformas educativas a partir
de las luchas sociales para expandir la cobertura y la universalizacién de la educacién primaria (Ponce, 2000).
A partir de la década de los afos ochenta se institucionalizan programas remediales para poblaciones rurales y
para poblaciones indigenas. De esta forma, laidea que prima esla instauracion de un sistema educativo alterno
y especifico para poblaciones previamente excluidas (Vélez, 2008). Asi se estructura el contexto educativoy,
paraladécadadelosafios noventa, se disminuye la inversién nacional en la educaciényy, junto con el constante
cambio de autoridades del Ministerio de Educacién, provoca que no se genere politica educativa a mediano
ni largo plazo. Las condiciones de este contexto provocan que la poca politica educativa existente se sustente
en un sistema educativo inflexible y homogeneizante, que replica las inequidades sociales (Ponce, 2000;
Contrato Social por la Educacién en el Ecuador, 2006). Para los anos 2000, distintos grupos de sociedad civil
empiezan a surgir en esta arena publica (Lunay Astorga, 2011).

Este contexto ideacional educativo, al igual que el nacional, se encuentra marcado por tres ideas
programaticas: la primera es una reducida inversion estatal en la politica educativa, que otorga protagonismo a
programas con financiamiento de organismos internacionales. Como segunda idea se evidencia una atencién
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focalizaday especificaa poblaciones indigenasy de zonas rurales. Esto conllevaala terceraidea, que se sustenta
en programas de corto plazo y ala poca o nula instauracién de politicas educativas. Finalmente, en el contexto
ideacional educativo, se incorpora una idea: la de un sistema nacional inflexible que, a través de los programas
de atencién focalizada y remedial, pretende que toda la poblacién se incorpore.

Con estos antecedentes se genera el contexto estructural, en el cual se evidencian las creencias
programaticas y los recursos de los actores propios de la red. La primera creencia programdtica que entra
en juego es la mercantilizacion de la educacién versus la defensa de la educacion publica. Aqui se plasman
dos ideas que se encuentran estrechamente vinculadas, en la que la primera idea es la mercantilizacién de
la educacién que se sustenta en el establecimiento de criterios de eficiencia y competitividad para concebir
la calidad educativa, la atencién focalizada con proyectos especificos financiados por actores privados y
organismos internacionales (Minteguiaga, 2014). La segunda idea se centra en la defensa de la educacién
publica, planteada desde el fortalecimiento de las maestras y los maestros y que centra la calidad en la
educacién a través de la mejora de condiciones laborales (Luna y Astorga, 2011).

Como segunda creencia programatica del contexto estructural se encuentra la interculturalidad en la
educacién (Luna y Astorga, 2011). Esta idea se articula a través de la implementacién del Modelo de
Educacién Intercultural Bilingiie-Moseib, en el cual se potencia la funcién de cohesion social de las escuelas
comunitarias (Vélez, 2008; Venegas, 2016). Esta idea se centra en el interés de la inclusién social y politica
para la poblacién indigena, en respeto a sus culturas (Ledn, 2011).

Como ultima creencia programdtica se encuentra reconocimiento de la educacién como un derecho
integral que permite el ejercicio de otros derechos y de la ciudadania participativa. A partir de esta idea, la
calidad educativa se sustenta en la equidad para brindar igualdad de oportunidades y promueve la defensa de
la nifiez. Esta propuesta la sustentan las organizaciones de sociedad civil (Luna, 2013). Desde este contexto
nacional, ideacional y estructural educativo, las ideas se estructuran en tres niveles, conforme se plasma en
la Figura 2.
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FIGURA 2

Esquema de Ideas de Contexto
Fuente: Elaboracién propia

Como se evidencia, a través del contexto estructural, se plantean cuatro ideas, agrupadas en tres creencias
programaticas, las cuales permiten delinear los recursos y habilidades de los actores vinculados y estas son el
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punto de partida parala conformacién de la red (Kisby, 2007). De esta manera, a través de la mercantilizacion
surgen en la arena los organismos internacionales y privados, y que cuentan con recursos como modelos
pedagdgicos internacionales, financiamiento y asistencia técnica. Por su parte, la defensa de la educacién
publica provoca la participacién de agrupaciones de estudiantes y docentes, quienes tienen como recurso los
derechos laborales alcanzados y la unidad. Como parte de la creencia de educacién intercultural, planteada
por las organizaciones indigenas, se cuenta con la escuela comunitaria y rural que se constituye en articuladora
de la comunidad. Por ultimo, la idea de la garantia del derecho a la educacién incorpora a actores de las
organizaciones sociales, y su principal recurso se centra en los acuerdos desarrollados y en la propuesta de una
politica nacional.

¢(CUAL ES LA ESTRUCTURA DE LA RED DE POLITICAS DE ATENCION A LA DESERCION ESCOLAR
EN EL MARCO DEL PDE?

El segundo eje de analisis, conforme al Modelo Ideacional, es la estructura de la red y las variables
relacionadas con las medidas de esta. Para triangulacién de la informacién abordada y analizada previamente,
en esta seccion se incorporan datos de las entrevistas efectuadas a informantes claves, seleccionando a
tres representantes de los distintos sectores: Lic. Alfredo Astorga, como representante de la Academia,
investigador educativo y vinculado ala sociedad civil durante la construccién del PDE; M.Sc. Freddy Penafiel,
como representante del Gobierno y quien desempend distintos cargos en el Ministerio de Educacién entre
2011y 2017; Esp. Mario Bustos Rosero, quien participd en la construccién del PDE como miembro de la
Ecuarunari, organizacién indigena vinculada a la educacién, y como dirigente del pueblo Cayambe.

La primera de estas ideas programaticas se estructura a partir de la creencia de privatizacién de la educacién
versus defensa de la educacién publica. Esta creencia programatica, en la que la primera via se estructura
a partir de los programas educativos especificos, en los cuales la educacién se encuentra tercerizada y
condicionada alos organismos no gubernamentales, agencias de cooperacién internacional, la banca nacional
y otros (Echeverria, 2006). El principal recurso de estos actores es la relacion directa de sus propias unidades
ejecutoras con los gobiernos locales, escuelas rurales y comunitarias y con el Ministerio de Economia y
Finanzas (Minteguiaga, 2014). Ninguno de los entrevistados hace referencia a la participacién de estos
actores durante la etapa de formulacién del PDE, lo que permite interpretar que no existia una idea unificada
sobre la desercién escolar. Asi mismo, Astorga (A. Astorga, comunicacién personal, 10 de abril de 2019)
menciona que las agencias tuvieron una participacién intermitente en la construccién del PDE, sin embargo,
asumen un rol participativo y estable en la implementacién de politicas educativas a través de los programas
aplicados previamente y el financiamiento. Con respecto a estos mismos actores, Pefiafiel (F. Pefafiel,
comunicacién personal, 14 de mayo de 2019) expresa que existid una amplia participacién de la cooperacion
internacional en la fase de implementacion, en especial de agencias como Unesco y Unicef.

Como segunda via de esta primera idea programitica se encuentra la defensa de la educacién publica,
sustentada en la defensa de derechos laborales de las maestras y los maestros. Esta secciéon vincula a la
Unién Nacional de Educadores - UNE, la Federacién de Estudiantes Universitarios del Ecuador-FEUE- y
la Federacién de Estudiantes Secundarios del Ecuador-FESE (Luna y Astorga, 2011). Su principal recurso
es la articulacién como un bloque unificado, aunque estas organizaciones no vinculan a la totalidad de
docentes ni estudiantes. Como otro recurso se encuentra la estrecha relacién con las escuelas més grandes a
nivel nacional, institutos normalistas y la universidad ptiblica (Zamora, 2009). Conforme lo plantea Astorga
(A. Astorga, comunicacién personal, 10 de abril de 2019), en el momento de construccién del PDE estos
gremios se encontraban presentes, sin embargo, su propuesta se centrd en la defensa de temas laborales
docentes. Durante el proceso de implementacidn, la participacién de estas organizaciones se bloquea por la
intervencion directa del gobierno. Por otro lado, Pefiafiel (F. Penafiel, comunicacién personal, 14 de mayo de
2019) menciona que se contd con la participacion de estudiantes y maestras y maestros en la implementacion
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de las politicas educativas a través de otros grupos que, mas adelante, se conformaron en nuevos gremios,
entre estos: la Red de Maestros, como la organizacién mas grande de representacién de docentes desde
2006, el Frente Unionista de Trabajadores de la Educaciéon-FUTE, la Organizacién de Profesores de
Educacién General Basica de Guayaquil y muchas otras. Con respecto a esta participacion, Bustos (M. Bustos,
comunicacidn personal, 23 de mayo de 2019) plantea que, al momento de la implementacidn, esta fue
manipulada por el gobierno, ya que no existié una conformacién orgénica de estos nuevos organismos.

Como segunda creencia programdtica se encuentra aquella centrada en la educacién intercultural, en la
que participan como actantes principales las organizaciones indigenas (Vélez, 2008). Esta también vincula
a gobiernos locales donde la poblacién indigena es mayor y a su propio partido politico, denominado
Pachakutik. En esta idea, cada actor participa también como veedor de aquellas politicas o programas
educativos (Echeverria, 2006), por lo que su principal recurso es la capacidad organizativa de los pueblos
y nacionalidades, quienes generan mecanismos de exigibilidad y establecen procesos de participacién
permanente. Conforme lo menciona Bustos (M. Bustos, comunicacién personal, 23 de mayo de 2019),
el movimiento indigena inicié el proceso de exigibilidad de politicas de educacién con la agenda de la
nifiez, en la cual se planteaba que la desercidon escolar debia ser evaluada de manera integral y donde se
considere que la problematica escolar no es exclusiva de la educacién, pues tiene causas estructurales. El
planteamiento de las organizaciones indigenas se centré en la atencién al desarrollo integral de la nifez,
desde una perspectiva de pertinencia cultural. En cuanto a la implementacién de politicas de atencién a la
desercién escolar, Bustos refiere que se evidencié que estas no daban respuesta a las necesidades de pueblos y
nacionalidades. Astorga (A. Astorga, comunicacién personal, 10 de abril de 2019) refiere que la participacion
de las organizaciones indigenas, durante la fase de construccién del PDE, tuvo dificultades. A su vez, al
momento de la implementacidn, el gobierno copta y funcionaliza los intereses de la poblacién indigena. En
contraposicion, Pefiafiel (2019) menciona que las politicas si tuvieron pertinencia cultural y, para esto, el
Estado generd la Subsecretaria de Educacién Intercultural Bilingiie al interior del Ministerio de Educacion.

Como tercera creencia programatica se encuentra aquella fundamentada en la educacién como un derecho
que, como menciona Astorga (A. Astorga, comunicacién personal, 10 de abril de 2019), parte de abordar
la problematica como el abandono escolar, para devolver la responsabilidad de este hecho al sistema escolar.
Esta diferencia en el concepto permite pasar de la cobertura y la tasa de matricula a un enfoque multicausal
para establecer medidas de retencién al interior del sistema. Dentro de esta creencia y durante la fase de
formulacién, el rol protagénico lo tienen las organizaciones de sociedad civil. Este mismo protagonismo pasaa
ser asumido por el Estado durante la implementacion pues la sociedad civil que particip6 en la formulacién de
las propuestasy se retird, sin entender que la participacién involucra el proceso completo. En esta misma linea,
Penafiel (F. Pefiafiel, comunicacién personal, 14 de mayo de 2019) afiade que en la fase de implementacion
se contd con la participacion de varios movimientos y grupos, entre los que se destaca a docentes, estudiantes,
rectores y se nombra también a Grupo Faro, como unica organizacion de sociedad civil. En este sentido, el
protagonismo oscila entre actantes de la sociedad civil y del Estado. Como parte del Estado, se encuentra
un actor que cobra relevancia en tres momentos especificos, aunque su nombre cambia en cada periodo:
inicialmente, como Congreso Nacional es quien aprueba la consulta popular sobre el PDE en 2006; en un
segundo momento, como Asamblea Nacional Constituyente de 2008, incorpora ciertos aspectos del PDE en
la Constitucién de la Republica del Ecuador; y finalmente, como Asamblea Nacional genera la Ley Organica
de Educacion Intercultural (LOEI) como una legislacién educativa especifica que se sustenta en la propuesta
del PDE (Echeverria, 2006).

Con respecto a la participacion del Estado, las entrevistas manifiestan que esta actuacién se centrd en
un cambio de la estructura del propio Ministerio de Educaciéon. En este sentido, Pefiafiel (F. Penafiel,
comunicacidn personal, 14 de mayo de 2019) plantea que el rol protagénico del Estado se asume dado que
la implementacién de politicas publicas tiene un costo de oportunidad que debe ser evaluado y que esta
es una responsabilidad tnica del Ministerio de Educacién. Asimismo, Astorga (A. Astorga, comunicacidn
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personal, 10 de abril de 2019) argumenta que en la construccion del PDE se plantearon acciones sobre el
financiamiento, aspectos de responsabilidad del Estado. Para la fase de implementacién, y considerando la
necesidad de financiamiento, solo se convoca a las organizaciones de cooperacion internacional. Finalmente,
desde la perspectiva de las organizaciones indigenas se plantea que la implementacion del sistema educativo
nacional respondié a las necesidades ideoldgicas y econémicas de quienes manejaban el poder, no a las de
los distintos actores vinculados (M. Bustos, comunicacion personal, 23 de mayo de 2019). Por su parte,
el gobierno defiende un proceso de implementacién participativo, en el cual se incorporaron sectores
previamente excluidos, como es el caso de la poblacién afroecuatoriana, quien se incorporé a través del
programa de etnoeducacion (F. Pefafiel, comunicacién personal, 14 de mayo de 2019).

Considerando el analisis de las tres creencias programaticas, la red se estructura a partir de un total de 60
vinculos establecidos entre 51 actantes. En esta se evidencia que se incorporan distintas categorias de actores:
un 21,57% representan a organismos internacionales, otro 21,57% a organizaciones de sociedad civil y un
ltimo 21,57% a entidades del Estado. A su vez, existe un 13,73% de gremios, otro 13,73% de instrumentos
de politica, un 3,92% de miembros de la Academia y otro 3,92% de partidos politicos. Para establecer la
estructura de esta red se han ubicado las ideas programaticas conforme se plantea en la Figura 3.
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Red de Diseno Conforme a las Creencias Programaticas
Fuente: Elaboracién propia, a partir de los datos de esta incorporados en Gephi.

A partir de esta estructura, es posible definir los actores que tienen un mayor grado nodal de acuerdo con
su dimension en el grifico y que son quienes tienen una mayor influencia en la toma de decisiones y asumen
centralidad. Como se evidencia en esta red, el Ministerio de Educacion se posiciona como el actor con mayor
grado nodal, asume el protagonismo y la traduccién de las tres ideas en la implementacién. A su vez, otro
actante tiene una segunda posicién conforme al grado nodal, este es el propio PDE que ejecuta el proceso
de traduccion de las ideas en la fase de formulacion. En este sentido, el Ministerio de Educacién y el PDE
son los actores més prestigiosos, dado que son quienes estin vinculados con el mayor numero de actantes
(Wasserman y Faust, 1994).

En cuanto al andlisis cuantitativo de la centralidad, los datos evidencian que la red tiene un grado de
distribucion de 1,176, lo que indica que la centralidad se encuentra condensada en un solo actor, que es el
Ministerio de Educacién. A su vez, esta estructura cuenta con un didmetro de 5, lo que denota que en los
puntos mds lejanos se encuentran a 5 actores del centro y un radio de 3, que sefala la distancia de aquellos mas
cercanos al centro. Ademas, todos los actantes tienen una distancia promedio de camino de 2,67 entre unos
y otros. Estos valores evidencian que es una estructura concentrada, en donde pocos actantes participan en
el proceso de toma de decisiones y que deben pasar por otros actantes que son quienes traducen y posicionan
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sus ideas (Wasserman y Faust, 1994). En cuanto a la heterogeneidad de esta red, se ha obtenido el dato de
la densidad que permite evaluar qué tan cohesionada se encuentra una estructura (Sandstrom y Carlsson,
2008). En este sentido, y considerando que la densidad de esta red es de 0,047, se puede evidenciar que esta
tiene un alto nivel de heterogeneidad.

¢LLOS RESULTADOS DE POLITICA SON INNOVADORES?

Como ultimo eje de analisis del Modelo Ideacional se considera al resultado de politica. Es el resultado de
politica el que permite evidenciar las ideas, los intereses y los actores que se posicionaron en una red. Para
evaluar si un resultado de politica es innovador se requiere considerar dos criterios: el primero conlleva
verificar que la incorporacién de la politica surja a partir de la deteccidn de la necesidad especifica, es decir
en el marco de la discusion y formulacién de la necesidad pablica que requiere ser atendida y que involucra a
ciertos actores en la arena publica. En segundo lugar, para que este resultado sea calificado como innovador,
se requiere calificar que este no se haya implementado antes del diseio o no cuente con trayectoria previa.

Considerando estos dos factores, tanto en la bibliografia y en las entrevistas se enuncian una serie
de politicas publicas que cuentan con una trayectoria previa y que no pueden ser consideradas como
innovadoras. Este es el caso del fortalecimiento de la educacion técnicay del Moseib, resultados de politica que
surgen en la década de los setenta y con la finalidad de impulsar la ampliacién de la cobertura y de incorporar
dentro del sistema educativo a la poblacién indigena y rural (Lunay Astorga, 2011; Minteguiaga, 2014). Lo
mismo sucede con laincorporacién de la obligatoriedad de diez anos de educacion bésicay la implementacion
de las pruebas Aprendo para evaluar los niveles de aprendizaje. Ambas politicas publicas implementadas en
distintos momentos en el Ecuador, si bien estuvieron centradas en atender la calidad de la educacién como
foco central para atender la desercién escolar, contaron con una trayectoria previa al PDE y en los anos
noventa (Ponce, 2000; Luna y Astorga, 2011). En los afios 2000 se implementa otra serie de programas
educativos, como las escuelas saludables y los proyectos medio ambientales, que, aunque se plantean como
estrategias para atender a la desercién escolar, no responden a ninguna de las creencias programaticas de la
red. Por tltimo, se plantean dos politicas sociales que buscan garantizar la permanencia educativa y que, sin
embargo, fueron implementadas en la década de los anos noventa. La primera es el Programa de Alimentacion
Escolar (PAE) el cual atiende la nutricién como incentivo para la permanencia escolar y el Bono de Desarrollo
Humano (BDH) que se incorpora como una transferencia monetaria para mujeres con hijos menores de
edad y que pretende otorgar un soporte econdmico para que nifas, nifos y adolescentes no abandonen la
escuela por la necesidad de trabajar (Ponce, 2000).

En definitiva, conforme al analisis desarrollado a la trayectoria de politicas educativas de atencién a la
desercién escolar, al diseno participativo y al PDE 2006-2016, existe una sola politica educativa que cumple
con ser innovadora. Esta se centra en el incremento de presupuesto del Estado destinado a educacién y la
eliminacién del pago de cuotas extraordinarios o gastos secundarios de las familias en la educacién publica.
Esta politica permite que las y los estudiantes de instituciones publicas dejen de cubrir todos los costos
que limitaban su continuidad educativa, resultado de la politica que posiciona la creencia programética de
garantia de derechosy de calidad y equidad, sostenida por las organizaciones de sociedad civil (Lunay Astorga,
2011).

De acuerdo con lo argumentado por Astorga (A. Astorga, comunicacién personal, 10 de abril de 2019),
esta se podria considerar como una politica innovadora y que, efectivamente, surge de las propuestas y
planteamientos del PDE. Esta eliminacién de barreras econdmicas de acceso y permanencia permiti6 cubrir
aspectos multicausales de la desercion escolar y se vincula con la eliminacién de cuotas de ingreso, asi como la
dotacién de uniformes, textos escolares y transporte. Con respecto a esta misma politica, Pefiafiel (F. Pefafiel,
comunicacién personal, 14 de mayo de 2019) argumenta que, desde el Estado, se la evalué como innovadora.
Esto considerando que se eliminan las barreras y se permite la retencién escolar a poblaciones histéricamente
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excluidas, sobre todo de zonas rurales y urbanas marginales, a través de la dotacién focalizada de uniformes
y universal de libros de texto, eliminacién de cuotas extraordinarias y que incluyé otras politicas asociadas
como la del desarrollo profesional docente, que permitié que el Estado asuma la remuneracién de todos las
y los docentes de las instituciones publicas a nivel nacional. Por otro lado, Bustos (M. Bustos, comunicacién
personal, 23 de mayo de 2019) plantea que esta no tuvo pertinencia cultural, pues los uniformes no siempre
respondian a la vestimenta de cada pueblo y nacionalidad; lo mismo sucedia con los textos escolares y con las
y los docentes, quienes no conocian la cultura ni la lengua de las comunidades a las que eran asignados, por
lo que esta politica no incluyd la demanda de las organizaciones y poblaciones indigenas.

De esta forma, a través del anélisis de politicas publicas ejecutado conforme ala descripcion de la variable de
innovacion, esta politica educativa cumple con los todos los requisitos para ser considerada como tal: no tiene
una trayectoria previa en el pais; atiende a la necesidad social de la retencion escolar; incorpora las distintas
creencias programaticas con respecto a la atencién a las causas estructurales de la desercién, también atiende
a solicitudes laborales de las y los docentes y, adicionalmente, considera a la educacién como un derecho.

D1SCUSION Y CONCLUSIONES

Con respecto a la intencién de conocer si cuando la estructura de las redes de actores del disefio de politicas
publicas se califica como participativa, ¢sus resultados son también innovadores?, el analisis previamente
planteado permitié identificar que la estructura de la red de politica publica para la atencién a la desercién
escolar es heterogénea, se basa en tres creencias programaticas y esta red generd un solo resultado de politica el
cual fue posible calificarlo como innovador. De esta manera es posible evidenciar que, a partir de la pregunta
planteaday el anilisis desarrollado desde los enfoques tedricos previamente presentados, se puede identificar
que el diseno participativo generado en esta red de politicas publicas cont6 con una amplia gama de actores en
el momento de la formulacién y, sin embargo, a partir de la implementacién, el proceso de toma de decisiones
se centré en el Estado. De esta forma, y como se evidencia a partir del anélisis elaborado de las politicas
publicas de atencién a la desercion escolar, en el marco del PDE de Ecuador 2006-2016, solo se identificé un
resultado de politica que fue posible calificar como innovador.

Adicionalmente, en el proceso de formulacién de politicas de atencién a la desercién escolar, se evidencié
que los actores se integran a partir de las creencias programaticas y que la centralidad esta liderara por el
PDE que incorpora a cada una de estas. Al pasar a la etapa de implementacidn, la participacién de actores
se restringe, y la toma de decisiones pasa a ser de las instituciones del Estado. Incluso, segun lo argumenta
Astorga (A. Astorga, comunicacién personal, 10 de abril de 2019), muchas de estos actantes son retirados
o se retiran. De esta forma se alcanza, una implementacién centralizada desde el Estado y en la que solo
intervienen ciertos actores seleccionados directamente por quien cumple con la funcién de traductor y punto
de paso obligado, es decir del Ministerio de Educacién. Esto evidencia que, aunque el proceso de aprobacion
del PDE mediante consulta popular nacional fue un hito histérico, este hecho no se constituy6 un ejercicio
real de la democracia deliberativa, como una nueva propuesta de gobernanza.

Finalmente, y como conclusién, se puede mencionar que la red de politicas publicas de atencién a la
desercién escolar, en el marco del Plan Decenal de Educacién 2006-2016, inicialmente fue participativa
y cont6 con la presencia de gremios de maestras y maestros, estudiantes, organizaciones internacionales,
empresas privadas nacionales e internacionales, organizaciones de sociedad civil, organizaciones politicas
y entidades del Estado. Todos estos actores estuvieron presentes a partir de organismos incorporados
previamente en el dmbito de las politicas educativas. Como se puede evidenciar, en este escenario no se
encuentran incorporados estudiantes, docentes y familias que no estuvieran organizados. Posteriormente,
como lo mencionan los informantes clave, la centralidad en la toma de decisiones la asume el Estado y
sus distintas entidades, y esto conlleva que ciertos organismos ya no se encuentren incluidos en la red de
politicas de atencién a la deserciéon escolar, en la fase de implementacion. A su vez, esto conlleva que sean
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nuevos organismos de estudiantes, docentes y familias quienes se incorporan. Lo cual, al decir por parte de
los informantes clave, estas entidades se encuentran sistematizadas en la propia estructura del Estado.
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