Capitulo 10

La conduccion de una encuesta de escuelas en Colombia

Una de las funciones de la investigacion sobre la politica es definir soluciones
alternativas para problemas criticos. Para hacer esto, la investigacion debe ge-
nerar hallazgos definitivos. Debe mostrar que 4 esta relacionada con B, o que los
cambios en C afectaran a D. La investigacion que genera hallazgos no significa-
tivos es intil para el formulador de politica, aunque demuestre que no hay rela-
ciones entre los factores estudiados. Este caso ilustra la importancia de construir
un fuerte grupo de apoyo de los hallazgos de un estudio y de entregar hallazgos
definitivos y positivos.

En mayo de 1991, el ministro de Educacion invit6 al HIID a visitar Colombia
para explorar un posible acuerdo de apoyo al gobierno recientemente electo en
las siguientes actividades educativas:

1. Desarrollo de un sistema de informacion estadistica.

2. Asistencia técnica para desarrollar un sistema para medir la calidad de las
escuelas.

3. Desarrollo de un programa de formacion para el personal municipal a cargo
de la administracion escolar, con el fin de facilitar el proceso de descentrali-
zacion que transfirio la administracion escolar a las autoridades municipales.

4. Disefio e implementacion de un estudio sobre la repeticion de grados.

El estudio sobre repeticion fue, en cierto modo, una idea que se afiadié duran-
te las negociaciones iniciales de colaboracion. El equipo de Harvard estaba con-
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cluyendo el estudio de repeticion en Honduras y se mencion6 como un ejemplo
de actividad analitica que podia apoyar la reforma de la politica. Al director del
Ministerio de Planeacion y al viceministro de Educacion les agradé la aproxima-
cidn que se siguid en Honduras y solicitaron un estudio similar para Colombia.

En septiembre de 1991, el HIID inici6 actividades en Colombia. Un consultor
se reunio con el equipo de alto nivel de los Ministerios de Educacion y de
Planeacion para desarrollar un plan de trabajo. Un cambio significativo en el plan
de trabajo, derivado de las conversaciones que tuvieron lugar en mayo, fue la
eliminacion de la asistencia técnica para desarrollar un sistema para medir la ca-
lidad de las escuelas. El desarrollo de este sistema habia sido comisionado al
Instituto Ser, un centro local de produccion de investigacion y propuestas para la
solucion de problemas en materia de politica social. Este grupo y el personal
técnico no habian solicitado la asistencia del HIID y percibian la propuesta como
una expresion de falta de confianza del equipo técnico de alto nivel del Ministerio
en los consultores locales.

El equipo técnico del Ministerio solicito retroalimentacion sobre las pruebas
de logro que estaban desarrollando. Los consultores de Harvard indicaron que
era improbable que las pruebas fueran sensibles a los tipos de factores que son
afectados por las politicas del Ministerio de Educacion. Esta critica trascendi6 al
Instituto Ser, que prepard la prueba y fue interpretada como sefial de que la
relacion seria de competencia, mas que de colaboracion, disminuyendo posterio-
res posibilidades de cooperacion con el estudio sobre repeticion de grados.

En octubre de 1991, un consultor del HIID llegd a Colombia para coordinar el
estudio de repeticion de grados. A su llegada, encontré que las negociaciones
entre el HIID y el Ministerio se habian demorado y que todavia no se habia
firmado un contrato. Una vez maés, el viceministro de Educacion hizo mencion de
la necesidad de colaboracion entre las actividades del Instituto Ser y las del HIID;
el director del Instituto Ser indico que eso no seria posible, puesto que su proyec-
to se encontraba avanzado. Esto reforzo la percepcion de rivalidad entre las
actividades de asistencia técnica de los equipos locales y el de Harvard. Por
ejemplo, se habia obtenido una muestra representativa en el nivel nacional
para el estudio de calidad y el Instituto Ser desafio6 al equipo de Harvard a tener
una muestra igualmente grande y representativa, algo que estaba mas alla de los
objetivos del disefio original, y del nivel de recursos asignados a la actividad. El
viceministro sugirié que el HIID apoyara al Instituto Ser en el analisis de datos,
pero esta sugerencia fue rechazada sobre la base de que el HIID no tenia una
pericia particular, superior a la de los profesionales del Instituto Ser.
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Mientras que el Instituto Ser y el HIID concluian que no colaborarian en la
implementacion de los estudios, el equipo técnico de alto nivel del Ministerio
continuaba esperando que tuvieran lugar la coordinacion y la colaboracion. Pocos
meses después, cuando fue obvio que Harvard no estaba colaborando en el ana-
lisis de datos recolectados por el Instituto Ser, algunos miembros de alto nivel del
equipo técnico del Ministerio lo percibieron como una violacion al contrato por
parte de Harvard. Esto cre6 un clima desfavorable para el estudio sobre repe-
ticién que estaba en proceso.

Procedimiento del estudio de repeticion

El consultor del HIID que dirigia el estudio establecié contacto con un grupo de
investigadores del centro de investigacion de la Universidad Pedagogica que ha-
bia estado trabajando en el tema de la promocion automatica. El viceministro, sin
embargo, no confiaba en la competencia técnica de este equipo y obstaculizo su
incorporacion al proyecto.

A fines de octubre, el consultor del HIID entrevisto al equipo técnico de varias
oficinas del Ministerio de Educacion para incorporar sus preocupaciones y nece-
sidades de informacion al estudio. Se disefié un conjunto de cuestionarios y se
probd en campo. Justo cuando los instrumentos estaban listos, el ministro y el
viceministro renunciaron, junto con la persona que habia sido asignada por el se-
gundo como contraparte del estudio.

El nuevo ministro y viceministro no tenian un particular interés en el estudio.
Las negociaciones sobre el contrato y la incorporacion de investigadores de la
Universidad Pedagdgica se demoraron atin mas. A pesar de esto, el estudio
continud.

El trabajo de campo se inicié en marzo de 1992, con la participacion de la
Universidad Pedagogica y de la Unidad de Evaluacion del Ministerio. Los datos
fueron levantados con éxito, lo cual gener6 un interés renovado del Ministerio en
los resultados del estudio; fueron computarizados en el Ministerio en un mes y
fueron llevados a Harvard para el analisis. A partir de ese momento, el analisis
de datos se dividio: el cualitativo fue conducido por los investigadores de la Uni-
versidad Pedagodgica, y el cuantitativo se realizé en Harvard. Un representante
del Ministerio fue invitado a participar en el analisis en Harvard y el ministro
eligid a su secretaria personal para este proposito. Esta eleccion enemistd a las
divisiones técnicas del Ministerio que habian colaborado con el estudio. Debido a
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que esta actividad no se habia previsto en el plan de trabajo y en el presupuesto,
Harvard no pudo destinar tiempo para colaborar con los investigadores que esta-
ban haciendo el analisis cualitativo en el Universidad Pedagogica; éstos sintieron
que se les dejo fuera del proyecto.

En el verano de 1992, el Ministerio solicitd que se hiciera una presentacion de
los resultados preliminares del estudio en un seminario en Colombia para discutir
la calidad de la educacion. A esta reunion asistieron representantes del Banco
Mundial, investigadores de la educacion y miembros del equipo técnico del Mi-
nisterio. Atn no se concluia el analisis de los datos y la presentacion decepciond
a varios de los participantes. Esta mala experiencia inicial de difusion redujo el
interés en el estudio y las oportunidades para la divulgacion posterior de sus
resultados.

Después, se presentaron los resultados finales del estudio al ministro, al
viceministro y al equipo técnico de alto nivel del Ministerio. Estas personas no
encontraron elementos para apoyar un cambio de politica. Sus criticas al estudio
fueron como sigue:

» Los resultados del estudio no son concluyentes.

» Los resultados del estudio no tienen poder explicativo.

* El estudio estd basado en datos de muy baja calidad, pero tiene buenas reco-
mendaciones que no se basan en los datos.

* El estudio no incluyo el anélisis cualitativo preparado por los investigadores
locales, lo que se percibe como una falta de confianza en la capacidad local.

» Se siente que los resultados del estudio no estan a la altura de las expectati-
vas generadas por una universidad del prestigio de Harvard.

En contraste con las limitadas actividades de difusidon organizadas por el HIID,
el equipo de la Universidad Pedagogica llevo a cabo sus propias actividades para
difundir la seccion del estudio sobre calidad. Presentaron el estudio en un simposio
nacional sobre calidad de 1a educacion y en varias reuniones con los secretarios de
los departamentos de educacion. En estas reuniones, el énfasis se puso en los
resultados del analisis cualitativo puesto que el equipo no habia participado en
el analisis cuantitativo y no entendia estos resultados lo suficientemente bien para
presentarlos de manera apropiada. La Universidad Pedagogica prepard un repor-
te especial sobre repeticion, dirigido a los maestros de las escuelas primarias. Se
imprimieron alrededor de 26 000 copias de este reporte, pero no pudieron ser
distribuidas como se pretendia por falta de fondos.
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Entre los factores que habian sido sefialados como limitantes del impacto del
estudio, estan los siguientes:

* Solo se entregaron tres copias del reporte final a las autoridades del Ministe-
rio. Muchas personas que colaboraron en el estudio nunca vieron el reporte
final.

* Losinvestigadores de la Universidad Pedagdgica no recibieron copia del es-
tudio.

* Elreporte final de Harvard no daba reconocimiento a la participacion de los
investigadores de la Universidad Pedagogica.

» Lasecretaria privada del ministro que participd en el analisis cuantitativo en
Harvard, no contribuy6 con la difusion de los resultados.

Impacto del estudio

Dentro del Ministerio de Educacidn, el estudio no tuvo impacto en la politica y
fue olvidado. Todos los miembros del equipo técnico del Ministerio entrevistados
en 1994, en la preparacion de este caso, fueron incapaces de recordar un solo
hallazgo del estudio. El tema de la repeticién de grados, sin embargo, se incorpo-
r6 al debate sobre calidad de la educacion. El anterior director de evaluacion del
Ministerio expreso que, hasta que el estudio no se hizo, el tema de la repeticion
no habia sido considerado un problema relacionado con la calidad de la educa-
cion. Esta division habia trabajado de cerca con la politica de la promocion auto-
matica, pero la habia centrado en torno al tema de la evaluacion de los estudian-
tes como un problema de eficiencia interna; la posibilidad de que los repetidores
indicaran una falta de oportunidades para aprender, no habia sido considerada.

Un efecto mas significativo tuvo lugar entre la comunidad de investigadores
de la educacion, particularmente de la Universidad Pedagogica, quienes empe-
zaron a reconocer la importancia de la investigacion para orientar la politica. Dos
de los investigadores que participaron en el estudio decidieron proseguir estudios
de posgrado en politica educativa en Harvard. Casualmente, uno de ellos llegd a
ser asesor del viceministro de Educacion y, més tarde, funcionario de alto nivel
del Ministerio. Esta persona revivio el reporte sobre repeticion, lo hizo publicar por
el Ministerio y lo distribuyé ampliamente en el sistema.

Entre los investigadores que colaboraron cercanamente en el estudio, éste
generd un nuevo sentido de estandares de calidad. Este grupo de investigadores
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vio el estudio como una oportunidad de transferencia de tecnologia y “aprendiod
haciendo” en el proceso de disefio de instrumentos, seleccion de la muestra y
recoleccion de datos.

Discusion

El estudio de repeticion de Colombia ilustra la importancia de hacer una carto-
grafia politica y un analisis de los portadores de intereses al inicio de las acti-
vidades de investigacion. El centro local de investigacion y de propuestas de
politica era un portador de intereses muy importante que fue apartado de la
colaboracidn en la tarea de informar las politicas del Ministerio de Educacion. Al
mismo tiempo, el equipo de Harvard fracaso en la constitucion de un grupo de
apoyo para este estudio entre el equipo técnico del Ministerio de Educacion.

La dinamica organizacional y politica del Ministerio de Educacion también
cre6 un ambiente dificil para conducir la investigacion. La escasa comunicacion
entre las unidades, la falta de confianza de las autoridades de alto nivel en los in-
vestigadores de la Universidad Pedagogica y el padrinazgo en la nominacion de
contrapartes para los viajes al extranjero fomento las divisiones existentes, dificul-
tando la construccion del didlogo hacia una vision comiin del problema de la repeticion.

El caso ilustra cdmo se construye la confianza, con el tiempo, y muestra la
significacion de todos los eventos en la conformacion de una historia de confian-
za. El equipo del HIID fue arrastrado a presentar los resultados del estudio pre-
maturamente, socavando la credibilidad del reporte, aun después de que el ana-
lisis se habia concluido.

198





