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RESUMEN: Al articular los resultados de dos investigaciones centradas en el mismo objeto en
diferentes niveles, el presente articulo analiza aspectos de la implementacion de la politica de
correccion de flujo desarrollada en la red publica municipal de Rio de Janeiro entre 2009 y
2014, y discute las practicas de categorizacion y juicio realizadas por los agentes escolares sobre
los usuarios de la politica en una escuela seleccionada. Desde un enfoque cuanti-quali, y en
dialogo con autores del &mbito de la Ciencia Politica y la Administracion Publica (LIPSKY,
1980; MAYNARD-MOODY; MUSHENO, 2003, LOTTA, 2019), mostramos cémo la politica
estuvo marcada por una baja cobertura en relacion a la demanda de alumnos con distorsion de
edad/grado en la red, mientras que se atendid a alumnos sin el perfil esperado. También
analizamos como se ejercio la discrecionalidad de los directores y profesores a nivel local en
cuanto a la remision de estos alumnos a las llamadas "clases de proyecto".

PALABRAS CLAVE: Correccion de flujo. Discrecionalidad. Implementacion de politicas.
Desigualdad.

RESUMO: O artigo analisa aspectos da implementa¢do da politica de corre¢do de fluxo
desenvolvida na rede publica municipal do Rio de Janeiro entre 2009 e 2014, e discute as
praticas de categorizagdo e julgamento realizadas sobre seus usuarios. Além de andlise
documental, trabalhamos com dados quantitativos para compreender os perfis e as trajetorias
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dos estudantes atendidos. Em seguida, selecionamos uma escola para estudo de caso e
conduzimos entrevistas com 32 membros da comunidade. Destacamos o perfil de maior
vulnerabilidade social dos alunos inseridos em turmas de correg¢do de fluxo e a baixa cobertura
da politica, o que contrasta com o atendimento a alunos sem o perfil previsto. Discutimos,
ainda, o exercicio da discricionariedade dos agentes no encaminhamento desses alunos para
as chamadas “turmas de projeto”. Observamos que julgamentos morais impactaram decisoes
alocativas, numa constante tentativa de “salvar” os alunos mais “merecedores” por meio da
oferta de melhores recursos ou percursos escolares.

PALAVRAS-CHAVE: Corregdo de fluxo. Discricionariedade. Implementa¢do de politicas.
Desigualdade.

ABSTRACT: By articulating the results of two research projects focused on the same object,
though in different levels, the present article analyzes key aspects of the implementation of an
accelerated learning policy for overage students in Rio de Janeiro’s public school system,
between 2009 and 2014. It also discusses the processes of categorization and discretionary
Jjudgement exercised by school agents on the students targeted by the policy in a particular
school context. By combining a quantitative and qualitative approach and turning to
contributions from the fields of Political Science and Public Administration (LIPSKY, 1980;
MAYNARD-MOODY; MUSHENO, 2003; LOTTA, 2019), we conclude that few overage
students were served by the policy, while others who were not part of its target groups were
granted access to its benefits. We also discuss how school principals and teachers exercise
discretion as to which students are assigned to special classes at the local level.

KEYWORDS: Accelerated learning. Discretion. Policy implementation. Inequality.

Introduccion

Cuando mencionamos el tema del derecho a la educacion en Brasil, dificilmente
escapamos a la celebracion de la conquista democratica representada por la Constitucion
Federal (BRASIL, 1988). Junto con otros derechos sociales como la salud, la vivienda y la
seguridad, la ley mas alta del pais busca garantizar que, en medio de las profundas
desigualdades que caracterizan a la sociedad brasilefia, todos los ciudadanos tengan sus
necesidades esenciales satisfechas y su bienestar promovido a través de politicas publicas. Sin
embargo, la disposicion legal de los derechos es solo el nivel normativo para que estas
demandas se garanticen efectivamente.

Este proceso depende, de hecho, de la implementacion de estas regulaciones en los
servicios publicos entregados diariamente a la poblacion por los llamados "burdcratas a nivel
de calle", que materializan la imagen del Estado para los ciudadanos en la provision de politicas
publicas en sus diferentes agencias: escuelas, hospitales, centros de asistencia social, entre otros

(LIPSKY, 1980; LOTTA, 2019). Es en estos espacios habitados por personas reales, con
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diferentes identidades y trayectorias, que actian en medio de condiciones adversas, que las
desigualdades enfocadas por la mayoria de las politicas sociales son, de hecho, combatidas y/o
(re)producidas.

En el caso del derecho a la educacion, esto es especialmente significativo cuando se
trata de dos —de las tres— dimensiones que manifiestan este derecho: acceso, permanencia y
aprendizaje (OLIVEIRA; ARAUJO, 2005). En relacién con el primero, muchos estudios
muestran el caracter excluyente del bajo acceso a la escolaridad formal que histéricamente
caracterizo a Brasil (NUNES, 2000). Ante este escenario de desigualdad de oportunidades,
varios movimientos sociales comenzaron a organizarse en la lucha por la democratizacion del
acceso a la escuela, culminando en su progresiva (y tardia) expansion a partir de la década de
1960.

Sin embargo, las tensiones que se buscaban contener con la expansion de las vacantes
en el sistema educativo se agravaron cuando se observd que una parte de los nifios y jovenes
que ingresaban a la escuela presentaban una dificultad significativa de progresion dentro del
sistema (RIBEIRO, 1991), experimentada principalmente por estudiantes que antes incluso
accedian a ella. Asi, aunque el derecho a la educacion entendido en el acceso a la escuela esta
cada vez mas garantizado por la progresiva universalizacion de la oferta educativa, la
persistencia del llamado "fracaso escolar" (PATTO, 1999) indica que el derecho a la
permanencia y al aprendizaje atin no ha sido efectivo -o se ha materializado- con equidad.

En el movimiento para contener las desigualdades observadas por la expansion de la
matricula en la escuela primaria, se implementaron varias politicas educativas en los estados y
municipios del pais. Entre ellas se encuentran las politicas de correccion de flujo,
implementadas en programas y proyectos para acelerar el aprendizaje, que tienen como objetivo
corregir la distorsion edad-grado de los estudiantes con dos o mas afios de retraso escolar. De
acuerdo con el disefio de estas politicas, los estudiantes se organizan temporalmente en clases
especiales con un plan de estudios, material y enfoque didéctico estandarizados. Corregido el
retraso escolar, la politica prevé la posterior reorientacion de estos estudiantes en una clase
regular, en un ano escolar mas avanzado, adecuado al grupo de edad, corrigiendo su diferencia
de edad y grado y recuperando su aprendizaje.

Sin embargo, varios mapeos realizados sobre estos programas (intensificados en la
década de 1990), como el desarrollado por Parente y Liick (2007), apuntan a problemas
enfrentados a lo largo de su implementacion. Entre ellos se encuentran las fallas estructurales

relacionadas con la falta de material didactico adecuado y de formacion docente, la baja
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adhesion a la propuesta de progresion continua, el limitado alcance del publico objetivo de la
politica, ademas de una fuerte resistencia de la comunidad escolar en el trato con estudiantes de
repeticion multiple, generalmente reconocidos como indisciplinados, desmotivados y dificiles.

Considerando la relevancia y oportunidad de las politicas de correccion de flujo como
estrategia para combatir las desigualdades escolares, Lima (2016) y Oliveira (2017)
desarrollaron dos estudios articulados que buscaban comprender, en diferentes niveles, como
se implementan efectivamente en contextos subnacionales y cudles son las dindmicas que
aumentan las posibilidades de que las desigualdades preexistentes se reproduzcan en la primera
linea de implementacion. Con este fin, los autores eligieron el caso de la politica de correccion
de flujo desarrollada en la red de educacion municipal de Rio de Janeiro desde 2009, y buscaron
establecer un didlogo con los estudios de implementacion. Estos, originalmente concentrados
en los campos de la Ciencia Politica y la Administracion Publica, han sido cada vez mas
apropiados por diferentes areas de conocimiento, pero aln estan poco presentes en el campo de
la Educacion (OLIVEIRA, 2019).

Buscando contribuir en este sentido, traemos en este articulo los principales resultados
de estos dos estudios, partiendo de una visidon sistémica que reconoce la necesidad de
articulacion entre las fases de la agenda, formulacion, implementacion y evaluacion (SOUZA,
2006). Es importante destacar que esta division tradicional representa menos una delimitacion
clara de etapas secuenciales, y mas una forma de abordar el complejo proceso de produccion
de politicas. A partir de este esfuerzo conjunto, tratamos de sefialar algunos de los principales
desafios que se plantean a la garantia del derecho a la educacion en sus dimensiones de
permanencia y aprendizaje para todos, que pueden conducir a la (re)produccion de
desigualdades incluso en la materializacion de politicas que buscan combatirlas, como los
proyectos de correccion de flujo.

En este sentido, en los siguientes apartados, buscamos: 1) explicar el marco tedrico-
metodoldgico que guio nuestra vision sobre la implementacion de la politica en pantalla, tanto
a nivel "macro" como a nivel "micro"; 2) presentar una vision general de los principales
aspectos de la implementacion de la politica de correccion de flujo desarrollada en el contexto
de la red municipal de Rio de Janeiro, considerando sus antecedentes, su trayectoria, las
disposiciones establecidas y las indicaciones de discrecion observadas en la categorizacion del
publico objetivo de la politica; 3) explorar el potencial de los estudios sobre burocracia y gestion
de primera linea para comprender la accion discrecional en la punta; 4) profundizar el analisis

de las practicas de categorizacion y juicio realizadas en una escuela investigada, asociadas con
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la derivacion de estudiantes a clases especiales y la asignacion de recursos a los diferentes
beneficiarios; y, finalmente, 5) hacer breves consideraciones sobre como las condiciones
encontradas a nivel local, asociadas con representaciones negativas sobre el publico objetivo
de la politica, generaron un terreno fértil para que el derecho de todos a la educacion sea

resignificado como una recompensa para algunos.

Estudios de implementacion en el campo de las politicas publicas: relevancia y posibles
recortes

Las revisiones sistematicas de la literatura, como la presentada por Barrett (2004),
indican que la atencion prestada a los procesos de implementacion es reciente en comparacion
con los estudios tradicionales sobre politicas publicas. Estos, originalmente enfocados en las
fases de la agenda y la formulacion, buscaban comprender como ciertos temas encajan en la
lista de prioridades de un gobierno y como se estructuran los planes desarrollados para tratarlos.
El poco énfasis puesto en la materializacion de estos planes se debid a una vision clasica
weberiana de la burocracia implementadora, que implementaria fiel e impersonalmente las
directrices de los escalones superiores.

Esta vision, sin embargo, comenz6 a ser cuestionada por los hallazgos empiricos de la
investigacion realizada desde la década de 1960, cuando, en medio de un contexto de guerra
fria, la preocupacion por el modelo de Estado de Bienestar Social estimuld el desarrollo de
estudios que evaluaran las politicas sociales. Estos, a su vez, indicaron una distancia entre los
objetivos previstos por las politicas y los resultados alcanzados, generando en los investigadores
una curiosidad investigativa sobre la "caja negra" de la implementacion (LOTTA, 2019).

Esta primera generacion de estudios estuvo marcada por trabajos como el de Pressman
y Wildavsky (1973), que mostrd cudnto se cambiaron las decisiones centralizadas a lo largo de
la cadena de ejecucion, y se conocid como top-down para centrarse en los procesos de toma de
decisiones de alto nivel, es decir, llevados a cabo en la "parte superior". Dichos estudios
compartian una perspectiva normativa y entendian que los cambios en las decisiones de las
autoridades elegidas (que tenian legitimidad democratica), promovidas por una burocracia no
elegida, representaban una distorsion jerarquica y un obstidculo para una implementacion
exitosa, considerandose, por lo tanto, "fallas" que debian corregirse. Los analisis de este proceso
fueron comunmente seguidos por recomendaciones para reducir el espacio de toma de

decisiones en la punta.
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Entre las diversas criticas hechas a la perspectiva top-down, Bichir (2020) Destaca el
excesivo simplismo y racionalismo del modelo, que despreciaba el aspecto politico propio
inherente a las politicas publicas, marcado por puntos de conflicto y resistencia en las diferentes
etapas de su produccion. Ademas, se critico el énfasis predominante en los formuladores como
unicos titulares de legitimidad para la toma de decisiones, ignorando el trabajo creativo
realizado por los agentes implementadores, luego reducido a obstaculos en este proceso. Como
resultado de estas criticas, las décadas de 1970 y 1980 fueron testigos de una segunda
generacion de estudios de implementacion, que buscaron comprender este proceso de abajo
hacia arriba. El enfoque llamado botfom-up tuvo como elemento central de analisis ya no los
objetivos preestablecidos en la formulacion, sino mas bien "la politica tal como es" (LOTTA,
2019), es decir, las interacciones diarias que caracterizan lo que realmente sucede en la base,
durante la prestacion de servicios a los usuarios.

Una de las principales contribuciones aportadas por esta segunda generacion es la
resignificacion de la implementaciéon como un proceso creativo, y ya no como una etapa
meramente operativa y secuencial a la formulacion. El ciclo de produccion de politicas ahora
se entiende como un proceso continuo de toma de decisiones, en el que los burdcratas
implementadores, en sus diversas agencias locales, reaccionan a los planes elaborados en los
niveles superiores y, a partir de entonces, desarrollan e implementan sus propios programas
(MATLAND, 1995). El reconocimiento de que hay una toma de decisiones en la punta ha hecho
que muchos académicos dirijan su atencién a los llamados "burdcratas a nivel de calle”
(LIPSKY, 1980) y sus practicas diarias, que influyen directamente en la entrega de politicas.
Dada la centralidad de estos agentes en una de las investigaciones cubiertas en este articulo,
volveremos sobre este tema mas adelante.

El enfoque bottom-up Tampoco fue inmune a las criticas, entre las que se encontraba el
excesivo énfasis en la autonomia de los agentes locales, mientras que gran parte de este margen
de accion podria manipularse a nivel central, partiendo, por ejemplo, de la provision de
recursos. Las criticas mutuas y los choques entre los dos enfoques se extendieron a lo largo de
las dos décadas en cuestion, y condujeron a una tercera generacion de estudios en la década de
1990, que buscaban crear modelos sintéticos o alternativos, indicando contextos mas
apropiados para la adopcion de uno u otro. Entre ellos, podemos mencionar el modelo de
Matland (1995), que propone analizar como interactuan las variables ambigiiedad (grado de

incertidumbre sobre los medios y propdsitos de una politica) y conflicto (coémo estos medios y
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fines son objeto de disputa) en la produccion de contextos de implementacion mas o menos
favorables al analisis top-down o bottom-up.

En la actualidad, nos encontramos en una cuarta generacion de estudios de
implementacion (LOTTA, 2019), en los que conviven multiples enfoques y formas de anélisis.
Influenciadas por areas como la Sociologia, muchas de las investigaciones actuales se centran,
por ejemplo, en los nuevos modelos de gobernanza, cada vez mas presentes tras la Reforma del
Estado de 1995°, y que complican el analisis del "gobierno en accion" al traer nuevos actores y
arreglos para la realizacion de politicas publicas. Como sefiala Lotta (2019), los estudios de
implementacion llegan a Brasil ya incluidos en este marco de tiempo, especialmente desde los
anos 2010, pero que buscan responder diferentes preguntas, bajo diferentes enfoques.

Teniendo en cuenta que las politicas de correccion de flujos aparecen con fuerza en la
escena nacional en la década de 1990, un periodo de estimulo a las asociaciones entre el Estado
y las organizaciones sociales, su implementaciéon generalmente prevé arreglos entre
instituciones publicas y privadas, e interacciones entre actores estatales y no estatales para la
prestacion del servicio. Al analizar aspectos "macro" de la implementacion, como la cobertura
de politicas, el perfil de los usuarios atendidos, la definicién de los criterios para referir a los
estudiantes a las clases del proyecto, la decision sobre las escuelas que recibirian estas clases y
sus capacidades locales, la investigacion de Lima (2016) sefalé varios desafios que
posiblemente podrian enfrentarse a nivel local y reflejado en los datos observados en la esfera
"macro". A partir de estos hallazgos, Oliveira (2017) desarroll6 una investigacion centrada en
el desempefio de los trabajadores de primera linea de la politica, los llamados "burdcratas a
nivel de calle" y sus gerentes directos: maestros, directores y otros agentes que hicieron la
traduccion local de regulaciones integrales y a veces contradictorias de la politica de correccion

de flujo adoptada en la red municipal de Rio de Janeiro.

Correccion de flujo a nivel de red: arreglos, instrumentos y capacidades

Segun Souza (2006), el inicio de un nuevo gobierno se caracteriza como el momento

mas prospero para los cambios en la agenda politica y la presentacion de nuevas soluciones a

5 Inspirada en el Nuevo Modelo de Gestion Publica (NGP), la experiencia reformista en Brasil comenzé en 1995
a través del Plan Maestro de Reforma del Estado. El Plan buscaba, entre otras cosas, reducir el nimero de
procedimientos burocraticos y aumentar el desempefio y la rendicion de cuentas de los burédcratas. Entre los
principales mecanismos utilizados para lograr estos objetivos se encuentran: el establecimiento de modos plurales
de gobernanza a través de contratos de gestion entre entidades publicas y organizaciones sociales; gestion orientada
a los resultados, respaldada por objetivos e indicadores; y la adopcion de formas institucionales de control (SANO;
ABRUCIOQ, 2008).

RIAEE — Revista Ibero-Americana de Estudos em Educagdo, Araraquara, v. 17, n. esp. 3, p. 2294-2321, nov. 2022 e-ISSN: 1982-5587

DOI: https://doi.org/10.21723/riace.v17iesp.3.16687 2300



Marina MEIRA; Maria de Fatima Magalhdes de LIMA y Jodo Carlos GINO

los problemas sociales. Posiblemente, una de las mejores expresiones para traducir esta
dindmica en relacion con la formulacion de politicas es "ventana de oportunidad”, utilizada por
Kingdon (2006), para explicar como la eleccion y el cambio de gobierno tienen el potencial de
integrar un conjunto de restricciones que favorecen los cambios en la politica o la entrada de
nuevos temas en la agenda gubernamental.

En la ciudad de Rio de Janeiro, las elecciones municipales de 2008 estuvieron marcadas
por las criticas a la politica del ciclo, identificada por los docentes y amplios sectores de la
sociedad como "aprobacion automatica". Este argumento gand opinion publica, motivando a
todos los candidatos opuestos al gobierno municipal de Rio de Janeiro a incorporar a sus
respectivas plataformas electorales el fin de la "aprobacion automatica", y a definir la mejora
de la educacion como uno de los puntos principales de la agenda del proximo gobierno, siendo
la extincion de ciclos el objetivo de la mayoria de las solicitudes al ejecutivo municipal. En este
contexto, en enero de 2009, uno de los primeros actos del alcalde electo fue derogar la politica
educativa anterior, a través del Decreto 30.340 del 1 de enero de 2009 (RIO DE JANEIRO,
2009), como respuesta a la crisis educativa instalada en lo que se reconoce como la red publica
municipal méas grande de América Latina, una referencia para la implementacion de politicas
educativas innovadoras, y algo vanguardistas, como el Laboratorio Curricular en la década de
1970 y el Programa de Educacion Especial, que origind los Centros de Educacion Integrada
(CIEPs) en la década siguiente.

Segtin informacion de la pagina web de la Secretaria Municipal de Educacion, en 2009,
la red municipal garantizo6 la oferta de Educacion Infantil, Escuela Primaria (inicial y altimo
ano), Educacion Especial y Educacion de Jovenes y Adultos (EJA), y tenia 705.659 estudiantes
matriculados en unidades escolares ubicadas en areas urbanas, que comprenden 1062 escuelas
regulares, guarderias publicas, conveniadas guarderias y espacios de educacion infantil.

El énfasis dado a las evaluaciones externas en el sitio web de la PYME, como punto
principal de la agenda educativa de ese afio, expresa un aspecto fundamental del modelo de
gestion que comenzd a guiar la estructura y operacion de la red, que se basé en la
implementacion de un sistema de evaluacion, con el establecimiento de metas y bonificaciones,
caracterizando una politica de rendicion de cuentas y acuerdo de resultados.

En el contexto de la administracion publica, el gobierno municipal comenzo a destacar
la necesidad de promover un "Choque de Gestion", basado en el modelo de gestion publica de
la New Public Management (CARRASQUEIRA, 2013), cuyo objetivo es la reestructuracion de

la maquinaria administrativa a través de la adopcion de tres mecanismos fundamentales:
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fijacion de metas y evaluacién permanente de resultados mediante la rendicion de cuentas,
doble planificaciéon (corto y largo plazo) y alineacion con organizaciones sociales, personas y
sistemas administrativos (gobernanza), incluso a través de asociaciones publico-privadas
(ARAUJO; PEREIRA, 2012). Segin Abrucio y Gaetani (2006), estas practicas, inspiradas en
el gerencialismo, expresan la coalicion en torno a una agenda de reformas.

En Educacion, la agenda de reforma marco las diferencias entre el plan de gestion que
se desarrollaria y la politica anterior, y se anuncid a través de una politica que integraba:
planificacion estratégica apoyada en datos empiricos; un mayor dinamismo en la gestion de la
red, a través de multiples arreglos y acciones que involucraron particularmente asociaciones
publico-privadas; implementacion de un sistema de evaluacion para el monitoreo y medicion
de la calidad educativa; establecer objetivos basados en evaluaciones externas; Responsabilidad
y bonificacion.

En la busqueda de apoyo para la implementacion de esta agenda, el Departamento
Municipal de Educacion (SME) comenz6 a divulgar publicamente, ademas de la baja tasa de
aprendizaje y analfabetismo funcional medida en la evaluacioén diagnostica aplicada en la red,
la distorsion edad-grado como un problema integrado con el bajo rendimiento de los
estudiantes. Los datos del Censo Escolar de 2009 indicaron que, en la red publica municipal de
Rio de Janeiro, 39,9% de los estudiantes matriculados en el 6° grado de la escuela primaria
tenian una brecha edad-grado. En el mismo afio, la distorsion edad-grado acumul6 35% en los
ultimos afios de la escuela primaria (INEP, 2009).

Con el fin de reducir el analfabetismo funcional y la distorsion del grado de edad, el
EMS present6 el Programa de Refuerzo Escolar como la politica central del primer afio de
gestion. De conformidad con la Ley N° 5.215 de 2 de agosto de 2010, que prevé la revision del
Plan Plurianual 2010-2013%, el objetivo general del Programa de Refuerzo Escolar,
implementado entre 2009 y 2014, fue "reducir la tasa de analfabetismo funcional y el rezago
edad-grado con el consiguiente aumento del IDEB en la red publica municipal”, y los objetivos
especificos fueron: "promover la erradicacion del analfabetismo funcional, el rezago edad-
grado y calificar el aprendizaje" (RIO DE JANEIRO, 2010, p. 81).

Los proyectos de correccion de flujo se integraron en el Programa de Refuerzo Escolar

con el fin de corregir la brecha edad-grado y desbloquear el flujo escolar, a través de las

® De acuerdo con lo anterior en el Plan Plurianual, el Programa de Refuerzo Escolar tuvo como objetivos
principales la reduccion de la tasa de rezago edad-grado para los estudiantes de 6° grado, de 22% a 10% y la tasa
de analfabetismo funcional de 14% a 5%. Sin embargo, segun informaciones del MEC/INEP, en 2010, la tasa de
distorsion edad-grado en el 6° grado alcanzo el 38,6% de los estudiantes matriculados en la red publica municipal
de Rio de Janeiro, lo que demuestra la inconsistencia del objetivo establecido.
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asociaciones establecidas entre SME, el Instituto Ayrton Senna (IAS) y la Fundacion Roberto
Marinho (FRM), centrandose en la alfabetizacion y la aceleracion del aprendizaje. En el analisis
de la formulacion y/o reformulaciones del Programa de Refuerzo Escolar, no se encontraron
documentos oficiales que hayan explicado o, todavia, que presentaran, en el &mbito de la EMS,
los objetivos del Programa. A pesar de la adopcion declarada del modelo de gestion anclado en
el New Public Management, Cabe destacar la ausencia de indicadores, plazos y definicion de
metas claras y medibles a alcanzar por el Programa de Refuerzo Escolar y los proyectos de
correccion de flujo. Aunque los proyectos estan estructurados, como lo registra ampliamente la
literatura (CHAVES, 2012; PERONI, 2009), llama la atencion que el SGA no ha establecido,
para la politica, mecanismos externos de control de procesos e informacion de resultados,
aunque ha incorporado, desde el cambio de gestion, mecanismos de rendicion de cuentas en la
politica educativa.

Las entrevistas realizadas con las técnicas responsables de los proyectos de correccion
de flujo en los niveles central e intermedio de gestion confirmaron la estandarizacion de la
politica y destacaron que la implementacion estaria condicionada a las prescripciones de las
entidades que tienen las tecnologias, lo que implico la correccion de la serie distorsion-edad a
través de la aceleracion del aprendizaje (LIMA, 2016). Entre los criterios establecidos por el
Instituto Ayrton Senna y la Fundacion Roberto Marinho, estuvieron: la organizacion de clases
homogéneas, exclusivamente con estudiantes con dos afios o mas de retraso escolar; el limite
de 25 estudiantes en las clases de proyecto de los primeros afios de la escuela primaria y 30
estudiantes en las clases de los ultimos afios; participacion de los docentes en la formacion con
alineacion en los tres niveles de gestion; Uso de material pedagogico estandarizado y adopcion
de maestros generalistas en los Ultimos afios de la escuela primaria.

En el punto de la politica, los directores de las escuelas y los equipos pedagogicos tenian
la libertad de seleccionar a los maestros de los proyectos y distribuir a los estudiantes en las
clases, de acuerdo con la edad, el afio de escolaridad asistida y el objetivo del proyecto
(alfabetizacion o aceleracion del aprendizaje), en un escenario de escuelas estructuralmente
diversas. Segin Lima (2016), entre 2009 y 2014, las escuelas que ofrecieron la politica fueron
predominantemente las que concentraron el mayor nimero de estudiantes con distorsion edad-

grado. En este sentido, la distribucion de las clases del proyecto en la red municipal se produjo
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con asentimiento en escuelas grandes y grandes’, caracterizados como aquellos con un alto
nivel de complejidad de gestion (OLIVEIRA, 2015).

En cuanto a la cobertura de la poliza en el periodo investigado, se observo, a partir de
los datos del Censo Escolar, que la matricula en proyectos de correccion de flujo correspondio,
en promedio, a 23% de los estudiantes que constituyeron el publico objetivo de la politica en la

red.

Grifico 1 - Relacion demanda-oferta de matricula en proyectos de correccion de flujo en el
sistema de escuelas publicas municipales de Rio de Janeiro (2010-2014)%
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Fuente: Lima (2016)

Paradogjicamente, dentro de los limites de la atencion realizada, Lima (2016) observo la
inscripcion en clases de proyectos de aceleracion de estudiantes que no presentaban distorsion
de edad-grado, o cuya distorsion era de 1 afio, en oposicion al alcance de la politica. También
se encontraron discrepancias entre el limite maximo de matricula en las clases del proyecto en
los ultimos afos de la escuela primaria, con clases con mas de 35 estudiantes. Estas
incongruencias entre la formulacion y la implementacion de la politica son similares a las
encontradas en el estudio de Parente y Liick (2004; 2007), y muestran los amplios margenes de
discrecién en la implementacion por parte de los agentes a nivel de calle.

El autor también observo cambios sucesivos en el disefio de la politica al comienzo de

cada afio escolar, en relacion con el afio anterior, incluida la incorporacion de nuevos grupos de

7 Para ilustrar la complejidad de la gestion de las diferentes unidades escolares que forman parte de la red publica
municipal de Rio de Janeiro, LIMA (2016) presenta una categorizacion de las escuelas segun el nimero de
matriculas. Los cuatro tipos de establecimientos distinguidos son: unidades pequefias (con hasta 300 registros),
medianas (entre 301 y 700 registros), grandes (entre 701 y 900 registros) y de gran tamafo (mas de 900
inscripciones).

8 Azul: Estudiantes con 2 afios 0 més de retraso / Rojo: Matriculas en correccion de flujo
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estudiantes. El redisefio parece haber tenido el sentido de dar mayor dinamismo a la politica y
adaptarla a las demandas de las escuelas y los estudiantes, requiriendo que los gerentes,
maestros y otros involucrados en la implementacion se apropien de los cambios y reconozcan
en ellos mejores condiciones para lograr los objetivos establecidos.

El estudio de las trayectorias de los estudiantes, que involucré el analisis de los cursos
de trayectoria escolar entre 2010 y 2014, mostro que los estudiantes matriculados en las clases
de los proyectos de correccion de flujo eran en su mayoria hombres, no blancos, mas pobres,
con madres menos educadas y con niveles mas altos de distorsion de edad-grado que los
estudiantes que se mantuvieron en clases regulares (LIMA, 2016). Ademas de sefialar un patrén
de reproduccion de las desigualdades, y reforzar la mayor vulnerabilidad al fracaso escolar
(entendido como repeticion) a la que esta sujeto cierto grupo: los nifios negros (ORTIGAO;
AGUIAR, 2013) — el investigador observo un posible indicio de un posible efecto de la politica
sobre la recuperacion del aprendizaje de estos jovenes, a partir de los resultados de sus
trayectorias escolares en 2014. Al final de la escuela primaria, los estudiantes que se habian
sometido a proyectos de correccion de flujo se centraron en resultados considerados menos
prometedores: clases para jovenes y adultos, nueva inscripcion en proyectos de correccion de
flujo en la escuela secundaria o nuevas desaprobaciones enfrentadas en esta etapa. Con respecto
a este ultimo resultado, cabe destacar que, entre los 1062 estudiantes que habian pasado por
clases de proyecto en la escuela primaria y que estaban matriculados en el ler grado de la
escuela secundaria en 2013, 634 (59,7%) fueron desaprobados al afio siguiente, permaneciendo
en este mismo grado en 2014 (LIMA, 2016, p. 191).

En relacion con el resultado de la politica, hay una reduccion insignificante entre las
tasas de distorsion de las series de edad observadas en el afio inicial de su implementacion

(2009) y en el ultimo afio del analisis (2014).
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Grifico 2 - Distorsion edad-grado en el primer y ultimo afio de la escuela primaria en la red
municipal de educacion publica de Rio de Janeiro (2009-2014)°
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Fuente: Elaboracion propia a partir del INEP (2009-2014)

Aunque no es posible establecer una relacion causal, parece plausible considerar
algunos elementos que se presentan como posibles hipotesis para este resultado: la ausencia de
normas claras sobre aspectos de la politica, los sucesivos cambios observados en su disefio, la
alta complejidad de la gestion observada en la implementacion de las escuelas, y la discrecion
de los directores para la definicion de los beneficiarios de la politica, eso finalmente fue
magnificado por estos mismos factores. Este margen de libertad en el punto de implementacion
fue precisamente el foco de la investigacion de Oliveira (2017), que utilizd estudios sobre la

burocracia a nivel de calle para comprender mejor las l6gicas que motivaron su ejercicio.

Burocracia a nivel de calle: una mirada a la "primera linea" del piso de la escuela

En la breve trayectoria de los estudios de implementacion presentados anteriormente,
mencionamos el punto culminante que los agentes locales reciben de la llamada segunda
generacion. Estos agentes (maestros, policias, trabajadores sociales, entre otros) fueron
nombrados como "burdcratas a nivel de calle" en el trabajo seminal de Michael Lipsky (1980),
y definidos como trabajadores de servicios publicos de primera linea que interactiian
directamente con los usuarios / beneficiarios de politicas y servicios. Un elemento clave para
entender su relevancia es el margen de libertad que tienen para determinar cuales, cuantos y
como se entregaran derechos, beneficios y sanciones a los ciudadanos. Esta libertad relativa se
llama en la literatura de discrecion, y puede referirse tanto al espacio de accion mismo, dejado

abierto por la politica, como a la accién misma.

® Azul: Afios Iniciales / Rojo: Afios Finales
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Entre los diversos elementos que unen a estos profesionales de diferentes areas,
sistematizados por Lipsky (1980) y representados por Lotta (2019), estd el hecho de que
materializan la imagen del Estado para los ciudadanos, siendo su rostro mas evidente. Ademas,
son los principales responsables de transformar normas integrales y abstractas en practicas
concretas, generalmente en medio de situaciones impredecibles y en un contexto de escasez de
recursos y trabajo intenso, dando lugar a diversas improvisaciones e innovaciones. Finalmente,
estos trabajadores estan bajo una doble presion: de "arriba", para aumentar su productividad y
eficiencia, y de "baja", para ofrecer un servicio mas personalizado a cada usuario.

Este contexto a menudo conduce al desarrollo de mecanismos de afrontamiento o
estrategias de afrontamiento, como priorizar casos mas faciles o que ofrezcan mayor posibilidad
de retorno. Otras actividades comunes a los diferentes burdcratas a nivel de calle, que implican
altos niveles de discrecion, son: 1. seleccion, clasificacion y categorizacion de usuarios ("quién
es quién" o donde cae bajo la politica); 2. distribucion de beneficios y sanciones ("quién recibe
qué"); 3. estructurar los contextos de interaccion ("quién recibe qué, cuando, con qué frecuencia
y de qué manera"); y 4. socializacion de los ciudadanos como usuarios del Estado (el acto
disciplinario de ensefar a ser un "buen ciudadano", merecedor de servicios publicos). Ninguno
de estos procesos es neutral o restringido a reglas formales, ya que no pueden predecir la
totalidad de situaciones encontradas a nivel de calle, ni su complejidad. Por el contrario, muchos
de estos juicios estdn permeados por estigmas sociales, y pueden terminar reproduciendo
desigualdades a medida que los grupos en situaciones de mayor vulnerabilidad son
categorizados como "dificiles" (LOTTA; PIRES, 2020) o "menos merecedores" (OLIVEIRA;
PAES DE CARVALHO, 2019), recibiendo entonces menor prioridad en la distribucion de
recursos o acceso a derechos.

En relacion con este tltimo aspecto, es importante mencionar que otros autores después
de Lipsky (1980) profundizaron su comprension de los factores explicativos de la accion
discrecional en primera linea mas alla de la necesidad de adaptacion o autoconservacion. De
hecho, los casos elegidos para recibir un tratamiento prioritario o mejor pueden ser incluso los
mas dificiles, siempre que los usuarios en cuestion sean considerados dignos de estos esfuerzos.
Autores como Maynard-Moody y Musheno (2003) sefialan la relevancia de la dimension moral
en los juicios de los burdcratas implementadores, que pueden desplegarse para ofrecer un
servicio extraordinario a los ciudadanos "merecedores" (extrapolando prondsticos politicos

formales), o "golpe de celo" y ofrecer lo minimo a aquellos que se consideran "indignos".
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Esta percepcion del mérito, a su vez, estaria atravesada por representaciones culturales
a menudo estereotipadas, y resultaria de la evaluacion (in)consciente del agente ejecutor sobre
el beneficiario basada en cinco factores principales: 1) cuanto necesita el ciudadano-usuario la
politica (cudl es su "falta" o necesidad genuina); ii) su grado de responsabilidad o culpa por la
situacion en la que se encuentra (causa del problema); iii) su motivacién para el cambio; 1v) su
honestidad / caracter (si estd siendo "inteligente" al buscar algun beneficio indirecto para si
mismo a través de la politica o servicio en cuestion); y, finalmente, v) su oportunidad de
volver a los esfuerzos realizados por los burdcratas ejecutores. Esta evaluacion de soda de

merecedores se puede ilustrar con la siguiente figura.

Figura 1 - La percepcion de merecedor por parte de los agentes de primera linea
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Fuente: Oliveira (2017, p. 150), con sede en Maynard-Moody y Musheno (2003)

En el caso de la politica educativa analizada, estas dindmicas no solo participan en estas
dinamicas los burdcratas "prototipicos" a nivel de calle —es decir, docentes que tienen contacto
directo y diario con los estudiantes (beneficiarios finales)— sino también los agentes que
podemos llamar sus gestores directos (GASSNER; GOFNER, 2018), en este caso, directores
de escuelas. Estos burdcratas, cominmente identificados en la literatura como "de rango medio"
(LOTTA; PLATILLO; OLIVEIRA, 2014; OLIVO; ABRUCIO, 2018), son responsables tanto
de la gestion de los equipos publicos (recursos, estandares, etc.) como de las personas
(burdcratas a nivel de calle), mediando entre el alto escalon y la punta, y coordinando la
implementacién de la politica a nivel local. Por presentar un perfil hibrido (LIMA, 2019;
MOTA, 2018), ahora comparten tareas de coordinacion con los escalones superiores, 0 asumen

un contacto mas directo con los estudiantes. En el caso de la investigacion en pantalla,
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destacamos el papel de los directores en una actividad tipica a nivel de calle: la clasificacion y
categorizacion de los usuarios, y la distribucion de beneficios y sanciones de los mismos. En
otras palabras, al ser responsables de la organizacién de las clases y la distribucion de los
profesores en la escuela, estos agentes asumen un papel clave en la decision de quiénes son
"estudiantes del proyecto" y su referencia a clases especificas, asociadas con la asignacion de
recursos a estas clases. Dada esta especificidad, los directores son tratados por las
investigaciones articuladas en este articulo como agentes a nivel de calle, junto con los
maestros.

Analizar la implementacion de una politica educativa basada en el enfoque en la
burocracia a nivel de calle y su gestion directa, frente al tema de la desigualdad, significa elegir
como elemento central la discrecionalidad ejercida por los agentes implementadores, sus
factores explicativos y sus efectos materiales y simbdlicos sobre los usuarios: estudiantes multi

repetidores, que generalmente acumulan marcadores de exclusion social.

Correccion del flujo a nivel escolar: categorizacion, juicio y (re)distribucion

A partir del amplio mapeo realizado por Lima (2016) — que sefial6 la prevalencia de
escuelas grandes o grandes entre los que organizaron, durante el periodo seleccionado, clases
de correccion de flujo (las llamadas "clases de proyecto") en la red publica municipal de Rio de
Janeiro — Oliveira (2017) seleccion6 una unidad escolar con este perfil para profundizar en un
estudio de caso sobre la implementacion de la politica. Asi, la escuela seleccionada tenia mas
de 900 matriculas, asistia a mas de una etapa de escolaridad y habia organizado clases de
(re)alfabetizacion!® y la aceleracion del aprendizaje desde 2010, es decir, el primer afio de
aplicacion efectiva de la politica. Ademas de los desafios de gestion que su tamafio y tipo de
atencion ya le imponian, la escuela no tenia un coordinador pedagdgico en ese momento, que
pudiera articular las diversas etapas de la ensefianza y los frentes de trabajo.

El contexto de implementacién que se presentd a nivel local estuvo marcado, por lo
tanto, por la escasez de recursos (humanos y materiales) y la consiguiente sobrecarga de trabajo
experimentada por el equipo docente y de gestion. Asi, los procesos de categorizacion,
priorizacion y asignacion ya comunes a la primera linea adquirieron alin més una dimension

moral, implicando juicios sobre qué usuarios merecerian los pocos recursos disponibles. Esta

10 Aunque el término no parece apropiado, ya que los estudiantes que han sido alfabetizados no necesitan volver a
ser alfabetizados, la resignificacion del término alfabetizacion asume, segin LIMA (2016), un sentido politico,
demarcado por el Departamento de Educacion. En ese momento, después de identificar las tasas de analfabetismo
funcional, informo en entrevistas que "la red de Rio sabia cémo alfabetizar, pero no "volver a alfabetizar".
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situacion de racionamiento y disputa se vio agravada por la llegada de los proyectos, que
introdujeron una demanda adicional de trabajo, considerada especialmente desafiante al lado
del publico atendido.

El principal instrumento utilizado para el analisis cualitativo de los procesos de toma de
decisiones que caracterizaron la implementacion de la politica a nivel local fue la realizacion
de entrevistas semiestructuradas con 32 miembros de la comunidad escolar, descritas en la

siguiente tabla:

Tabla 1 - Sujetos participantes en el estudio de caso

Funcion/descripcion Sujetos entrevistados

Gerentes e  Gerente General
e  Subdirector
Agente Educador 1
Agente Educador 2
Profesor de la clase de proyecto de fin de carrera
Profesora de inglés de la clase de proyecto de los ultimos afios
Ex profesor de inglés de la clase de proyecto en los tlltimos afios
Ex profesor de clase de proyecto de los ultimos afios
Ex profesor de clase de proyecto de los ultimos afios 1
Ex profesor de clase de proyecto de los tltimos afios 2
Ex profesor de clase de proyecto de los ultimos afios 3
Ex profesor de clase de proyecto de los primeros afios
Profesor de matematicas de clases regulares, entre ellas, una clase de 6°
grado cuyos alumnos eran en su mayoria de proyectos de los primeros afios
Profesor de matematicas de clases regulares
Profesor de portugués de clases regulares
Profesor de musica de clases regulares
Profesor generalista de los primeros afios
Estudiantes regulares de 8° 3 nifias
grado 6 nifios
Estudiantes de clase del e 2 nifas
proyecto de correccionde | e 4 nifios
flujo!!
Fuente: Oliveira (2017, p. 86)

Agentes educadores

Profesorado

Las entrevistas duraron un promedio de 40 minutos en el caso de profesores y directivos,
y 10 minutos en el caso de los estudiantes, y todas se realizaron dentro de la propia escuela
durante los meses de junio, julio y septiembre de 2016 (ya que agosto fue el mes de receso de

ese afio, debido a los juegos olimpicos en la ciudad). Después de ser transcritas por el

"' La clase en cuestion fue la tnica que quedd entre las "clases de proyecto" en 2016, y correspondié a la
terminalidad de la escuela primaria (aceleracion del aprendizaje programada para el 8° y 9° afo). Hay una
excepcion a la descripcion de los participantes en este grupo: uno de los estudiantes entrevistados era un graduado
de este mismo proyecto, que habia completado el afio anterior a la entrevista (2015). Estaba visitando la escuela
el dia en que los otros estudiantes fueron entrevistados, y accedié a grabar una entrevista con nosotros, habiendo
sido incluido en este grupo.
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investigador, las entrevistas fueron analizadas con la ayuda del software Atlas T.I, a través del
cual fueron codificadas bajo cuatro temas principales de interés para la investigacion:
percepciones sobre la politica; percepciones sobre los usuarios; percepciones sobre la escuela;
y ejercicio de discrecion (relacionado con la referencia de los estudiantes a los proyectos y otras
decisiones de asignacion que involucran a este publico objetivo).

Ademas de permitir una aproximacion a las acciones concretas que caracterizaron la
implementacién de la politica — reconstruida por los sujetos participantes en sus narrativas — la
realizacion de entrevistas fue fundamental para mapear "creencias, valores y sistemas de
clasificacion de universos sociales especificos" (DUARTE, 2004, p. 215), que son precisamente
la base del ejercicio discrecional por parte de los agentes de primera linea, y, por lo tanto, ese
deberia ser el foco de atencion en los analisis de campo (LOTTA, 2014). A la luz de la literatura
sobre burocracia a nivel de calle, buscamos comprender qué tipo de categorizacion sobre los
beneficiarios de la politica surgié de los informes de los agentes entrevistados, y como las
clasificaciones presentadas podrian relacionarse con la evaluacion sumativa del meérito
propuesta por Maynard-Moody y Musheno (2003). Luego, a partir del titulo simbolico de
"merecedor" o "no merecedor" resultante de este proceso, que influye en la distribucion de
beneficios y sanciones entre los usuarios, buscamos comprender el ejercicio de la discrecion de
estos agentes en relacion con el publico objetivo de la politica a partir de la accidon o decision
asignativa tomada. Esto, de nuevo en didlogo con la literatura, podria asociarse con ofrecer un
servicio extraordinario a los merecedores (en un intento de "salvarlos"), o minimo para los que
no lo merecen (como una forma de "castigarlos" o disciplinarlos).

Esta categorizacion del publico objetivo de la politica por agentes implementadores

aparece mas explicitamente en el siguiente informe de un miembro del equipo de gestion:

El estudiante del proyecto, tienes un estudiante que tiene un problema
emocional, tienes un estudiante que tiene un problema cognitivo, y tienes al
estudiante que estd, digamoslo asi, ordenado de una manera incorrecta y
perezosa. Tienes tres tipos de personas en esta clase. Entonces, para el que
tiene dificultades para aprender, puedes hacer algo. El que es perezoso puede,
pero ... Esta alli. Pero el que tiene un problema en el comportamiento ... Es
dificil. Entonces este lo toma. Y esto, ya veo, puedo estar equivocado, pero
pongamoslo de esta manera, esa es mi opinion personal [...] en un proyecto
de clase de 20, les digo que mdas del 50% tiene problemas de comportamiento
(Equipo de gestion, 2016, nuestros grifos).

Esta categorizacion tripartita de los beneficiarios de la poliza puede analizarse a la vista
de los elementos que conforman la evaluacién del mérito de la soda. En este sentido, con la

excepcion de los estudiantes que tendrian una verdadera dificultad (y por lo tanto necesidad) de
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aprendizaje (un "problema cognitivo"), para quienes se podria hacer algo, los otros estudiantes
del proyecto podrian incluso ser considerados responsables de su propia situacion de fracaso
escolar en la medida en que presentarian un problema moral (pereza) — que también acompaiia
a una baja motivacion para el cambio — y emocional (mal comportamiento), lo que resulta en
una baja probabilidad de volver a los esfuerzos realizados para su recuperacion. Si la mayoria
de los estudiantes en las clases de proyectos se identifican con este ultimo perfil, por quien poco
se puede hacer, concluimos que la creencia en el potencial de la politica para lograr su objetivo
en la implementacion es baja. De hecho, el entrevistado refuerza esta percepcion mas adelante
en la entrevista: "Asi que es mas dificil, no es que no crea en el trabajo del proyecto, no creo
que pueda funcionar tan bien por eso". (Equipo Directivo, 2016).

La asociacion de la categoria "estudiante de proyecto" con usuarios "no merecedores"
generalmente resultd en la atribucion de un menor grado de prioridad para satisfacer sus
demandas. En cuanto a la distribucion de los beneficios que caracterizan el servicio educativo
escolar, la asignacion de recursos a los diferentes estudiantes parecid favorecer a los de las
clases regulares. Los escasos materiales didacticos, por ejemplo, como ocurria con el libro de
inglés en el momento de la investigacion, comenzaron a ser reservados por el profesor de la
asignatura para las clases regulares, ya que no tenia sentido "malversar estas clases" para "usar
material en una clase que no tendra el retorno que tendria otra clase", y eso presentaba "una
consternacion con el material"." (Discursos del profesor de inglés que habia ensefado en clases
de proyecto, 2016, nuestro grifo)

Esta percepcion negativa también se aplico a la propia politica, considerada un
"maquillaje" hecho por la pyme para "limpiar" las clases regulares (concentrando a los
"estudiantes problematicos" en las clases del proyecto), ya que solo ellos serian sometidos a
evaluaciones externas, impactando los indices educativos de la red. En cuanto a la recuperacion
efectiva del aprendizaje, sin embargo, la politica "se debe, sin lugar a dudas" (Discurso de un
antiguo profesor de proyecto, 2016), debido a una serie de problemas estructurales que se le
atribuyen, incluida la metodologia didéactica considerada obsoleta (el uso de teleclases ofrecidas
por la Fundacion asociada) y el formato de polivalencia docente, en el que solo un profesor
experto se encargd de ensefar las diversas disciplinas del plan de estudios, incluso en los
ultimos afos de la escuela primaria.

En este sentido, cabe destacar las redes de cooperacion que los docentes crearon como
estrategia para enfrentar el reto de ensefar contenidos que no dominaban. Por ejemplo, un

profesor de matematicas que asistid a clases regulares dedico algo de tiempo libre a ir a las

RIAEE — Revista Ibero-Americana de Estudos em Educagdo, Araraquara, v. 17, n. esp. 3, p. 2294-2321, nov. 2022 e-ISSN: 1982-5587

DOI: https://doi.org/10.21723/riace.v17iesp.3.16687 2312



Marina MEIRA; Maria de Fatima Magalhdes de LIMA y Jodo Carlos GINO

clases de proyecto y responder preguntas de los estudiantes y / o apoyar al maestro regente en
la ensefanza de la disciplina. En cuanto a la metodologia didactica estandarizada, considerada
poco atractiva por los docentes, pero cuya adopcion era obligatoria de acuerdo con las
directrices de la politica, también observamos el ejercicio de la discrecion de los docentes, que
producian, compartian y utilizaban materiales alternativos en sus clases, a pesar del riesgo de
supervision de los drganos superiores.

Sin embargo, aunque un punto fuertemente criticado de la politica fue precisamente la
concentracion, en la misma clase, de los casos mas dificiles, hubo situaciones en las que esta
logica de limpiar las clases regulares parecia repetirse en la accion organizativa de la propia
escuela, como un intento de "salvar" a los estudiantes merecedores. Un caso simbolico fue la
agrupacion, en la misma clase regular de 6° grado, de estudiantes provenientes de proyectos
sucesivos en los afios iniciales, junto con estudiantes repetidores de este grado en el afio
anterior, y con estudiantes transferidos de otras escuelas. Segun el informe de un educador
entrevistado, esta decision incluso habia sido cuestionada en una reunion de padres: "si fue una
clase que tuvo un problema el ario pasado y el aiio pasado, ;por qué volvieron a juntar a todos
en sexto grado?" (Habla de uno de los responsables, 2016). Habiendo escuchado que la idea
seria que se hiciera un trabajo diferenciado con ellos, la entrevistada reconoce que esta
agrupacion perjudica mucho "no solo en lo pedagogico, sino también en la disciplina", en sus
palabras. Sin embargo, dice que la escuela todavia estaba tratando de encontrar la mejor
"formula" para organizar las clases, porque si por un lado la mezcla de estudiantes seria positiva,
por el otro, "esta clase que no es muy buena dificulta el rendimiento de aquellos nifios que
realmente quieren aprender, que podriamos hacer un mejor trabajo y tener un mejor resultado
en la escuela" (Discurso del agente educador entrevistado, 2016).

Una logica similar que busca preservar a los usuarios "merecedores" de situaciones
potencialmente desfavorables también se encontré6 como la base de acciones discrecionales
relacionadas con la derivacion de estudiantes a las clases del proyecto. En relacion con este
punto, es importante recordar que la discrecionalidad en la punta termin6 ampliandose debido
a las sucesivas transformaciones que atraves6 la politica, implicando cambios en los criterios
de inclusion de los estudiantes en los diferentes proyectos. La respuesta del director a la
pregunta sobre como se hizo esta remision ilustra como se interpretan las reglas integrales y se
traducen en acciones frente a casos imprevistos o regulados. Después de responder inicialmente
que "no es la gente la que elige, es la regla: son dos arios de retraso", el director (2016, nuestros

grifos), agrega:

RIAEE — Revista Ibero-Americana de Estudos em Educagao, Araraquara, v. 17, n. esp. 3, p. 2294-2321, nov. 2022 e-ISSN: 1982-5587

DOI: https://doi.org/10.21723/riace.v17iesp.3.16687 2313



La implementacion de politicas como espacio de (re)produccion de desigualdades: Investigando la politica de correccion de flujo en Rio de
Janeiro

Incluyendo con esto también el uso del niiio. A veces el estudiante puede ser
indicado para un proyecto debido a la edad, pero esta muy bien alfabetizado,
fue algun otro problema de viaje alli que ... Habia uno aqui que era mayor,
pero no comenzo la escuela hasta demasiado tarde. Asi que no tenia un perfil
de proyecto, solo era mayor porque algo sucedio alli al principio, entonces
podemos sacarlo del proyecto. [...] Lo estaba siguiendo, estaba bien, asi que
no habia necesidad. Pero sin conocer a nadie, la regla es dos aiios de retraso.

Considerando que la politica en cuestion estaba destinada a resolver dos problemas, al
principio articulados — la distorsion de la serie de edad, resultante de las repeticiones, y el bajo
aprendizaje que mostrd — ;qué hacer en situaciones mas complejas, cuando, por ejemplo, un
estudiante tenia retraso en la edad, pero no tenia dificultades de aprendizaje? Los resultados
indican que esta decision dependid de la percepcion que el agente tenia sobre la poliza, el
usuario en cuestion y la medida en que se beneficiaria o seria perjudicado por el servicio
ofrecido. En el discurso del director, el estudiante es presentado como un ciudadano
"merecedor"”, que no es responsable ni culpable de la situacion en la que se encuentra. Aunque
presentaba un problema de retraso escolar que lo encajaba en la categoria a cumplir por la
politica, esta condiciéon no era el resultado de repeticiones (asociadas a la pereza o mal
comportamiento). Por el contrario, su retraso se debi6 a factores externos, a algo que sucedio
"alli al principio", perjudicando su acceso a la escuela a la edad adecuada. Ademas, parecia ser
un buen estudiante, que estaba bien alfabetizado. En otras palabras, lo contrario del perfil de
"estudiante de proyecto" descrito anteriormente, por lo que su insercidn en estas clases
"problemadticas" podria perjudicarlo mas que contribuir a su €xito escolar.

Sin embargo, en las (raras) circunstancias en las que predominaba una percepcion
positiva de los proyectos, como por parte de una maestra que estaba disponible para hacerse
cargo de estas clases, creyendo en el trabajo que hacia, el esfuerzo de "salvacion de los
merecedores" siguid el camino opuesto: la busqueda de su inscripcion en estas clases, incluso
cuando ya no habia un retraso de edad. Aunque no tuvo éxito en su intento de referir a un
estudiante (que ya habia estado en una clase de proyecto en los primeros afios) a la clase de
proyecto en los tltimos anos de los cuales fue regente, el maestro en cuestion le ofrecid clases
de refuerzo adicionales después de las horas de sus clases regulares. La estudiante, considerada
"merecedora", fue descrita por su buen caracter y su necesidad genuina (""Era una persona, una
estudiante maravillosa, pero [para quien] le faltaba todo"), externalidad de la causa de su
problema ("la arrojaron de 4° a 6° grado", un "absurdo"), y su motivacion para el cambio
"Estudiaba por la manana, y cuando terminaba, no se iba, se quedaba conmigo hasta la 1:00

p-m. arriba".), segiin la maestra regente.
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Finalmente, si el titulo de "merecedor" garantizaba a los estudiantes un trato mas
considerado o prioritario en la (re)distribucion de los beneficios escolares, la categorizacion
como "no merecedor" podria ir acompafada de atin mas sanciones, como en el caso de aquellos
que buscaron "engafiar" al sistema, buscando ventajas indirectas (por ejemplo: "el estudiante
que tuvo el desplante de repetir, pensando que iba a Acelera y no hacer nada, y pasar de todos
modos", en el discurso de uno de los agentes educadores entrevistados en 2016). En este sentido,
era notable la situacion de un alumno regular de 8° grado que llegaba con mas de dos afos de
retraso, y que siempre decia pedir ser incluido en proyectos de aceleracion, sin poder ingresar.
Segun el estudiante (2016), "dicen que es la computadora la que elige bien, la computadora se mueve
sola. Nunca lo he visto, la computadora se mueve sola". Aunque cayo en la categoria prevista
por la politica, es posible que este estudiante fuera considerado "inteligente" al intentar un atajo
a la terminalidad mas rapida de la escuela y, en consecuencia, castigado con la imposibilidad
de acceder a las clases del proyecto. Esta hipdtesis explicativa dialogaria con una de las
actividades tipicas a nivel de calle mencionadas en el apartado anterior: la disciplina de los
ciudadanos como buenos usuarios del Estado, ensefiandoles quién merece recibir qué, de qué

manera y bajo qué circunstancias.

Consideraciones finales

Al articular dos estudios que se centraron en la implementacion de una politica educativa
en dos niveles: el macro, la red de educacion publica y el micro, de una escuela que forma parte
de esta red, buscamos arrojar luz sobre un tema reciente en los estudios de la burocracia a nivel
de calle: la (re)produccion de desigualdades en la primera linea de implementacion. Esta agenda
en construccion busca comprender como incluso las politicas formuladas con el objetivo de
reducir las desigualdades, como la correccion de flujos, terminan (re)produciéndolas cuando se
materializan en los encuentros cotidianos de los ciudadanos con el Estado.

Entre los mecanismos que explican este proceso, Pires (2019) destaca tres: la resistencia
de los agentes locales en relacion con una politica, eligiendo consecuentemente no
implementarla; las dindmicas de clasificacion y juicio realizadas por burocratas de primera
linea, quienes, atravesados por estereotipos sociales, terminan excluyendo o no priorizando a
los grupos mas vulnerables de acceso a bienes y derechos; y el control moral sobre la
permanencia de los usuarios como beneficiarios de una pdliza, que en ocasiones tiene la
prestacion de un servicio descontinuado, al presentar comportamientos inesperados. El caso

explorado en este articulo estd relacionado con el segundo tipo de mecanismo, centrado en los
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procesos de categorizacion de los usuarios y el grado de prioridad atribuido a sus demandas, en
el contexto del servicio educativo.

Es importante destacar que el enfoque en los burdcratas callejeros y sus gerentes directos
no busca culpar a estos servidores publicos que constituyen la mayoria en el pais — y que
trabajan en un contexto de imprevisibilidad, pocos recursos, multiples presiones y sobrecarga
de trabajo — por los resultados de las politicas atravesadas por diversos conflictos y problemas
estructurales. El énfasis en estos agentes busca mostrar que, aunque a menudo devaluados, son
importantes tomadores de decisiones cuando se trata de "gobierno en accidon", y, precisamente
para esto, necesitan ser el foco de atencidn, capacitacion y la provision de mejores condiciones
de trabajo.

Mediante el andlisis de los aspectos macro de la politica de correccion de flujo
implementada en la red municipal de Rio de Janeiro, buscamos una mejor comprension de los
desafios enfrentados en la punta. Fue posible percibir, por ejemplo, que las reglas poco claras
y a veces contradictorias abrian un gran margen de discrecionalidad a nivel escolar, sin que
hubiera una direccion para su buen uso, entendido como uno que genera mas equidad e
inclusion, el objetivo final de cualquier politica social. Ademas, la priorizacion de mas criterios
administrativos (por ejemplo, nimero de estudiantes con distorsién de edad y aulas disponibles)
que pedagogicos (escuelas que cumplian con mejores condiciones de implementacion, como
un equipo de gestion completo) generd un terreno fértil para que se activaran juicios morales
basados en estereotipos sociales en las decisiones de asignacion sobre los pocos recursos
disponibles. También hubo una falta de incentivos para que los gerentes directos de primera
linea elijan la "plata de la casa" (LIMA, 2016, p. 94) para trabajar con proyectos de
(re)alfabetizacion, como lo espera la politica, en lugar de impartir estas clases a maestros que
son nuevos en la escuela, como generalmente se observa en la investigacion. De hecho, la
distribucion de los maestros en las clases suele ser tarea de los directores de las escuelas, que
pueden guiarse por principios de mayor o menor equidad. Sin embargo, también dependen de
un mayor poder de persuasion cuando se trata de la asignacion de maestros en clases mas
desafiantes, como proyectos. La ausencia de cualquier gratificacion (simbolica o material), en
este sentido, hizo que pocos maestros se sintieran estimulados a asumir una funcién que
requeriria mas trabajo y agotamiento emocional.

El didlogo constante entre las especificidades de una politica educativa y el campo mas
amplio de estudios de implementacion buscado en este trabajo nos permite comprender mejor

qué acerca a los agentes educativos a otros trabajadores que materializan la imagen del Estado
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para el ciudadano. Ademas, arroja luz sobre las dinamicas que transforman los derechos
universales, como la educacion, en recompensas para algunos, en un escenario de escasez de

recursos y arraigo de estigmas sociales.
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