Capitulo 4

La utilizacion como empleo de conclusiones preestablecidas

En este enfoque la investigacion produce conocimiento que puede informar las
elecciones de politica. La cuestion central de esta aproximacion es ;qué puede
hacer el investigador como productor de conocimiento, para influir en el proceso
de formulacion de politica? Las perspectivas de esta aproximacion comprenden
desde las que proponen hacer esfuerzos por incrementar la efectividad de la
diseminacion, hasta aquellas que plantean la promocion y la mercadotecnia so-
cial como medios para persuadir a los formuladores de politica. Estas perspecti-
vas tienen en comun el supuesto de que la produccion y utilizacion de cono-
cimiento proceden en etapas. La primera etapa, en la que se crea el conocimiento,
es del dominio del investigador. En la segunda —diseminacion o persuasion— el
investigador intenta, por varios medios, captar la atenciéon de un tomador de
decisiones aparentemente pasivo para traducir, mas o menos de manera auto-
matica, los resultados de la investigacion en politica. Este capitulo analiza algu-
nas de las variaciones de este acercamiento y presenta la teoria de las decisio-
nes que retrata como operan los tomadores de decisiones de manera consistente
con esta vision del didlogo como comunicacion.

La utilizacién que depende de la difusion de informacion

La inicial toma de conciencia de que los resultados de investigacion no derivaban
automaticamente en cambios de politica condujo a explicar las diferencias entre
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las culturas de los investigadores y de los tomadores de decisiones (Dunn, 1980;
Webber, 1991). Debido a que el contenido y el significado eran considerados
propiedades del mensaje, la preocupacion era como presentar un mensaje para
que éste fuera recibido correctamente. Torsten Husen, una de la figuras clave
de la International Association for the Evaluation of Educational
Achievement (IEA) [Asociacion Internacional para la Evaluacion del Logro Edu-
cativo], que auspici6 estudios comparativos del logro educativo en varios paises
(los estudios de la IEA), explica por qué la investigacion educativa no influye en
las decisiones de politica:

Unarazon fundamental de las desarticulaciones entre investigadores y formuladores
de politica es la ineficaz difusion. Los hallazgos de investigacion no llegan por si
mismos a los tomadores de decisiones y a los practicantes. Los investigadores bus-
can reconocimiento, en primer lugar, entre sus pares. Otorgan una gran importancia a
los reportes que pueden acrecentar su reputacion académica y tienden a mirar con
escepticismo la popularizacion (Husen, 1994).

Los desajustes entre la investigacion y la politica eran explicados como fallas
de comunicacion, en términos de factores tales como la excesiva longitud de los
mensajes, el uso de terminologia poco familiar, la presentacion de datos en forma
tabular o empleando analisis sofisticados y las dificultades de sincronizar los
tiempos necesarios para los investigadores con los tiempos en que los formu-
ladores de politica necesitan resultados. Después de intentar varios formatos, los
investigadores aprendieron a emplear mas graficas, a evitar los términos técni-
cos y a conservar la sencillez del mensaje. Estas lecciones fueron aprendidas
observando qué mensajes eran mejor recibidos y pidiendo a los receptores que
sugirieran la manera 6ptima de presentar la informacion. El principal reto en esta
perspectiva es como compactar, de la mejor manera posible, el mensaje obtenido
de la investigacion para captar la atencion del formulador de politica.

Una revision de la experiencia en varios estudios de la IEA concluye que el
impacto fue mayor donde los investigadores habian establecido vinculos con los
formuladores de politica.

Después de que la Encuesta de la IEA de seis asignaturas se concluyd y de que
habian pasado dos afios, fui constantemente inquirido acerca del “efecto” de los
estudios. {Habia mejorado realmente la practica educativa en los paises participan-
tes? Hablé con las cabezas de los Centros Nacionales de la IEA. De los veintitin
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paises, en quince habia ocurrido algo en términos del impacto en la legislacion, los
lineamientos curriculares o la accion de la politica, y nada ocurrid en los otros seis. Mi
evaluacion general de las razones de esta dicotomia fue que en los paises donde nada
habia ocurrido, los investigadores no tuvieron vinculo alguno con los formuladores de
politica (o eran demasiado inexpertos para intentar forjar tales vinculos). Una vez mas,
mi impresion fue que los investigadores fueron malos comunicadores para los
formuladores de politica, o eran muy buenos investigadores de la academia y desdefia-
ban la idea de comunicarse con meros administrativos, formuladores de politica. A
veces, la enorme tarea de comunicarse con los formuladores de politica, donde cada
uno de los centenares de distritos es autonomo, era un factor muy importante... En
algunos casos, pudo haberse dado la circunstancia de que los formuladores de politica
simplemente no querian conocer los resultados, o no tenian ningun canal establecido
para recibir los datos que ellos, en si, no habian solicitado (Postlethwaite, 1994: 197).

El resto de este capitulo analiza un enfoque acerca de como eligen los
tomadores de decisiones entre diferentes opciones y dos aproximaciones em-
pleadas para compactar el mensaje de investigacion, uno difundiendo el mensaje
a través de redes que enlazan a investigadores con tomadores de decisiones y
otra que combina, armoniosamente, esfuerzos de persuasion y cabildeo.

Teoria de las decisiones

La aproximacion de la teoria de las decisiones para utilizar la investigacion se
enfoca en el proceso por el cual los tomadores de decisiones seleccionan y usan
la informacioén. Difiere de los modelos de utilizacion del conocimiento que se
enfocan en las caracteristicas de la informacion y en la manera de mejorarlas; la
atencion, en cambio, se pone en la racionalidad del tomador de decisiones.

Los elementos de esa racionalidad se captan de manera sucinta captados en
la siguiente caracterizacion clésica:

Cuando nos encontramos con €l por primera vez en la situacion de tomar decisiones,
¢l (el tomador de decisiones) ya ha presentado... todo el conjunto de alternativas de
las cuales elegira su accion... Cada alternativa se vincula con un conjunto de conse-
cuencias... el tomador de decisiones tiene una funciéon de utilidad o un orden de
precedencia que distribuye en rangos todos los conjuntos de consecuencias, des-
de la de mayor, hasta la de menor preferencia. El tomador de decisiones selecciona la
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alternativa que lo conduce al conjunto preferido de alternativas (March y Simon,
1958:137-138).

Las elecciones son racionales en la medida que estén guiadas por la informa-
cion presentada. La tarea del tomador de decisiones es asignar valores a los
posibles resultados. Una vez que se ha hecho esto, la decision esta determinada
por las acciones del investigador, quien aporta la informacion sobre la relacion
entre las acciones y los resultados. El hecho de que el tomador de decisiones
cometa el error de no actuar con base en la informacion, es una falta de raciona-
lidad: es irracional.

La validez, o valor de verdad, de la investigacion depende de los métodos
empleados. Si son objetivos, los hallazgos de la investigacion son verdaderos. La
politica, el pensamiento politico, o cualquier otra insercion de subjetividad en el
proceso, se sustrae de la validez de la investigacion. Los investigadores se han
fortalecido con la evidencia de que los tomadores de decisiones parecen apoyar
su conviccion en la importancia de la objetividad (Caplan et al., 1975). Una
encuesta reportd que cuando los tomadores de decisiones rechazaban informacion
aportada por cientificos sociales, con frecuencia se debia a que la muestra del
estudio era inadecuada, o los métodos de analisis que emplearon eran cuestionables.

Cuando el anélisis de politica entr6 en el campo alrededor de 1968 (Friedmann,
1987), se introdujo como una nueva ciencia de disefio (Simon, 1969). La teoria
estadistica de las decisiones, los modelos lineales y la inteligencia artificial, apor-
tarian el ariete para abrirse paso hacia una nueva era de comprension y pro-
greso. Una importante barrera para ese progreso fue la falta de atencion en la
efectividad y eficiencia de las politicas y de los planes. Mas importante que lo
que se buscaba eran los medios empleados para encontrarlo. El anélisis de poli-
tica era un medio universalmente aplicable para descubrir la verdad.

La confianza de los analistas en métodos potentes pero sofisticados, redujo la
participacion de los clientes, que eran incapaces de entender los métodos utiliza-
dos y no recibian con agrado los métodos empleados en la prosecucion de la
objetividad.

A la economia aplicada a manera, generalmente, de analisis de costo-beneficio, se le
atribuyeron cualidades de talisman en uno de los principales textos de politica: “El
analisis de costo-beneficio es una metodologia con la que buscamos afanosamente la
eficiencia y que tiene el efecto de limitar los caprichos del proceso politico” (Stokey
y Zeckhauser, 1978, citado en DeLeon, 1992: 126).
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Una limitacion de la aplicacion inmediata de esta nueva manera de entender
la naturaleza del mejoramiento de la educacion, fue la falta de estudios rigurosos
sobre la contribucion de politicas especificas para alcanzar diferentes metas. Se
carecia de informacion sistematica acerca de lo que funcionaba. Antes de los
setenta, los planificadores de la educacion se enfocaron en la identificacion de
las metas que se esperaba que debian alcanzar los sistemas educativos. Se enfatizo
en la importancia de la educacion como una caja negra cerrada. La investigacion
hizo frente a las barreras de la expansion de la educacion para satisfacer la
demanda. La atencion cambio hacia el tipo de educacion que debia ser provista,
o0 a las cuestiones de la calidad, en lugar de la cantidad.

La investigacion comparativa se vio como un medio para identificar rapida-
mente como disefiar un sistema educativo efectivo y eficiente. El método compa-
rativo se adecud bien a la logica del analisis de la politica y a la ciencia newto-
niana. Asume que so6lo hay una mejor manera de organizar los recursos para
producir cosas tales como el aprendizaje de los estudiantes. Las variaciones en
los niveles de aprendizaje de los estudiantes a través de las escuelas, se toman
como evidencia de que debe haber diversidad, y por tanto ineficiencia, en los
patrones de organizacion de los recursos. La comparacion hace posible detectar
qué escuela estd mejor organizada, y este patron se convierte en la solucion de
las deficiencias del resto de las otras escuelas.

Los primeros dos estudios nacionales de este tipo, realizados por Coleman, en
los Estados Unidos, y por Plowden, en Gran Bretafa, no fueron de ayuda inme-
diata, puesto que sus primeras lecturas sugirieron que poco podia hacerse para
mejorar el logro de las metas establecidas para esos sistemas. Las escuelas
diferian unas de otras en los niveles de aprendizaje de los estudiantes, pero no
debido a las diferencias en sus recursos de insumo. La contribucion en el largo
plazo de esta investigacion pionera fue la generacion de una gran y creciente
cantidad de comparaciones de sistemas educativos (Heyneman, 1995).

El método comparativo asume la universalidad de, al menos, algunas de las pro-
piedades de estos sistemas. Solo tiene sentido la comparacion si comparten estructu-
ras y procesos similares. La nueva investigacion fue motivada por una preocupacion
por encontrar aquellas politicas que funcionan en todos los sistemas educativos. El
proyecto BRIDGES, por ejemplo, fue originalmente descrito en un documento del pro-
yecto USAID, motivado por una esperanza de encontrar el mismo tipo de receta
magica que los investigadores de la salud publica habian encontrado para el trata-
miento de la deshidratacion infantil. El equivalente educativo de un paquete de
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sales pueden ser libros de texto, nuevas maneras de formacion de maestros y
aun, quiza, software de computadora.

El trabajo mas amplio de este tipo se ha hecho bajo el auspicio general de la
IEA. Estos estudios comparan paises, empleando pruebas estandarizadas de lo-
gro y cuestionarios estandar que describen los insumos materiales y las practicas
escolares (ambos tipos de instrumentos apropiadamente traducidos). Comparar
la efectividad de las escuelas en Jordania y Suecia, inicamente tiene sentido si
asumimos que las escuelas de ambos paises son solo variantes de un tipo univer-
sal de escuela.

Quiza porque la educacion es mas lenta que otros sectores para generar el
tipo de datos comparativos mas utiles para el analisis de politica, el entusiasmo
por la aproximacion racionalista ha continuado atn hasta el presente. Las cri-
ticas a los elementos componentes del anélisis de politica, empezaron a surgir en
otros sectores a principios de los setenta. Una de las primeras victimas fueron
los Sistemas Programados de Planeacion y Presupuesto [ Programmed Planning
and Budgeting Systems (PPBS)]. EI PPBS solicitaba a los directores que especi-
ficaran objetivos mensurables para cada uno de los programas de los cuales eran
responsables. La comparacion de los insumos que se requieren para generar
varios niveles de resultados, indica inmediatamente qué programas necesitan
apoyo y cuales deben ser reformados o abandonados. Las aplicaciones del PPBS,
en especial en el sector publico, fracasaron basicamente porque las metas de la
mayoria de las organizaciones son mucho mas complejas de lo que puede medir-
se. Estas evolucionan a lo largo del tiempo, tanto como lo hacen los medios para
lograr esas metas (Wildavsky, 1975). Por lo tanto la informacion que los formuladores
de politica usan no puede ser anticipada. El PPBS y otras variantes de sistemas de
analisis solo funcionaron forzando a las organizaciones dentro un marco univer-
sal e inmodificable, quizas en un inicio relevante, pero crecientemente distante
de una realidad dinamica (Hoos, 1971).

El supuesto de universalidad permite razonar por deduccién aun cuando el
método de investigacion pretende ser inductivo. Para ajustar los datos locales a
un modelo general, es necesario interpretar los datos fuera del contexto en el que
fueron generados. El significado que se les da depende de la interpretacion del
analista, y no de las personas que produjeron los datos, ni la de quienes actuaran
con base en ellos (Braybrooke y Lindblom, 1963).

DeLeon describe el problema de la separacion del analista respecto a sus
clientes:

106



La utilizacion como empleo de conclusiones...

(Cémo puede el analista aislado en Washington saber lo que el receptor en (digamos)
Santa Fe quiere, especialmente si el analista y el receptor viven y representan culturas
vastamente diferentes? De acuerdo con esta demanda, no es de extrafiarse que el
analista haga consistentemente recomendaciones que el receptor encuentra extraor-
dinariamente inadecuadas o inapropiadas; en consecuencia, el programa marcha tor-
pemente y frecuentemente fracasa (1992: 125).

DeLeon contintia detallando de qué manera esta separacion erige barreras
para la realizacion de la democracia participativa. Este tema también es recogi-
do por Kelly y Maynard-Moody (1993), quienes atribuyen el distanciamiento de
los analistas respecto a los grupos portadores de intereses a quienes estan para
servir, a una confianza excesiva y a una metodologia positivista y popperiana
(véase capitulo 5).

Los tomadores de decisiones reales no se comportan de acuerdo con los
supuestos racionalistas de la teoria de las decisiones y del analisis de politica. La
observacion objetiva de los tomadores de decisiones hecha por March y Simon
(1958) termino con su rechazo al modelo racional. La mayor parte de los proble-
mas no estan bien definidos y los tomadores de decisiones no siempre pueden
ordenar sus preferencias segun las consecuencias de la accion. El proceso de
toma de decisiones, argumentaron, es como sacar respuestas de un basurero en
el que se ha arrojado todo tipo de informacion. En sus analisis del proceso
involucrado en la resolucion del conflicto de los misiles cubanos, Allison (1971)
ofrece dos modelos mas —burocratico y politico— de toma de decisiones, que
se ajustan mejor a los datos de esa serie de eventos. Benveniste (1991) sostiene
que la planeacion y la toma de decisiones que involucra es, necesariamente,
politica. El cambio de los sistemas requiere el ejercicio del poder.

Experiencias con redes de comunicacion como
medio para difundir datos e informacion

La aproximacién de las redes de comunicacion para informar la politica educati-
va asume que los hallazgos relevantes de investigacion estan disponibles o pue-
den ser generados, y que los formuladores de politica estdn dispuestos y son
capaces de actuar con base en esos hallazgos.

Entre aquellos que deciden no solo se incluye a funcionarios de gobierno de
los paises, sino también a empleados de agencias de asistencia bilateral e inter-
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nacional y a fundaciones que dan asistencia y algunas veces alientan a los paises
para que adopten politicas particulares. Un objetivo importante de las redes de
investigacion y politica educativa ha sido incrementar el intercambio de informa-
cion entre los miembros de varios grupos, por ejemplo, entre investigadores uni-
versitarios y gerentes de proyectos del Banco Mundial, o entre investigadores y
formuladores de politica de un ministerio. Se considerd que los investigadores
tenian respuestas para problemas criticos en educacion. Por otra parte, se pre-
sumid que los formuladores de politica eran capaces de definir los problemas
para los que estaban buscando respuestas.

Las redes son tan antiguas como la civilizacion humana, pero la atencion
formal a las redes para la politica educativa se inici6 a finales de los cincuenta.
Por ejemplo, el International Development Research Centre de Canada, fi-
nancio la creacion de Northern Research Review and Advisory Groups
(NORRAG) [Grupos del Norte de Revision de Investigacion y Asesoria] que com-
pilarian la investigacion existente, encargarian nueva investigacion y buscarian
difundirla hacia los formuladores de politica.

Para los miembros de NORRAG, al igual que otros miembros de redes anterio-
res a ellos, la vision inicial del proceso de informar era un proceso de transmision
de mensajes de un emisor a un receptor, similar al descrito previamente en este
capitulo. A lo largo del tiempo, varios acercamientos diferentes al trabajo en
redes evolucionaron con base en las discusiones entre investigadores y formu-
ladores de politica.

Las conversaciones con formuladores de politica acerca del uso que dan a la
investigacion hicieron que fuera posible aprender para la educacion lo que C. P.
Snow habia mostrado para las ciencias fisicas. Snow (1959) sostuvo que la cien-
cia tenia un impacto relativamente pequefio en la politica porque los cientificos y
los politicos viven en diferentes mundos, con diferentes valores, lenguajes e inte-
reses. Solo reduciendo esas diferencias la ciencia puede ser utilizada mas plena-
mente. Shaeffer y Nkinyangi (1983) aportaron numerosos ejemplos de que la
falta de comunicacion limita el uso de la investigacion educativa en la formu-
lacion de politica.

Experiencias con redes en América Latina

Una de las redes mas efectivas de investigacion educativa se inici6 hace unos 25
afios en América Latina como un intento de poner a disposicion de estudiosos y
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de formuladores de politica los resultados no publicados de investigacion. Ac-
tualmente, la Red Latinoamericana de Informacion y Documentacion en Educa-
cioén (REDUC) incluye a 26 centros de investigacion de 18 paises. Los centros
producen resimenes de la mayor parte de la investigacion y de los documentos
no publicados sobre educacion. Los resumenes son puestos en microfichas y en
CD-ROM, con un programa de coémputo que permite buscar en todos los docu-
mentos. La coleccion actual de resimenes cubre 28 000 documentos.

El problema de REDUC ha sido como hacer uso de esta enorme fuente. Se
han intentado varias estrategias, incluyendo las siguientes:

1. Invitaciones a tomadores de decisiones a reuniones y conferencias.

2. Redaccion de revisiones del estado del arte sobre asuntos vigentes de politica.

3. Produccion de resimenes breves, o sumarios de politica, que sintetizan en un
lenguaje no técnico lo que sabemos acerca de los problemas y de las maneras
de resolverlos.

4. Programas de capacitacion para investigadores, educadores y formuladores
de politica, a menudo todos juntos.

Cariola (1996) concluye que todos estos esfuerzos han tenido algun efecto,
pero menor al deseado. Esta impresionado con el impacto en la politica educati-
va de quienes, recientemente, se han incorporado al campo, profesionales de
otras disciplinas que no han formado parte de los esfuerzos previos del trabajo en
redes. Las politicas mas importantes en educacion ahora son decididas, con base
en la investigacion, por economistas ajenos a la corriente principal de la investi-
gacion educativa.

Cariola ve que este cruce de lineas es favorable para la educacion. Los eco-
nomistas y directores del sector empresarial introducen en la educacion nuevas
perspectivas que pueden regenerar la creatividad en la investigacion educativa 'y
conducir a soluciones para los problemas que antes nos confundieron. Cita va-
rios ejemplos de la intervencion de los recién incorporados al campo.

Al mismo tiempo, Cariola sostiene que también hay una atencion creciente
hacia una nueva perspectiva del conocimiento. Distingue entre el conocimiento
presentado como hecho y el conocimiento generado en el proceso de la activi-
dad; como conocimiento-como-destreza. Esto sugiere el valor de vincular a los
investigadores convencionales con directores y practicantes para aumentar nuestra
comprension de los procesos en educacion.
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Cariola sintetiza las lecciones aprendidas de la experiencia de REDUC al in-
tentar incrementar la utilizacion del conocimiento cientifico por parte de los to-
madores de decisiones. Entre las conclusiones que extrae se encuentran las
siguientes:

1. No es dificil construir una base de datos de la investigacion educativa. Los
principales requerimientos son una institucion estable y un documentalista
dedicado.

2. Los tomadores de decisiones no buscan el tipo de datos que los investigado-
res pueden presentar. Ellos no leen y pueden no entender las formas de pre-
sentacion empleadas por los investigadores para comunicarse uno con otro.

3. Los tomadores de decisiones si usan informacion. Ellos confian en asesores
que son reconocidos y que, ademas, hablan el lenguaje del tomador de deci-
siones.

Cariola también piensa que las nuevas tecnologias de comunicacion pueden
incrementar el uso de informacion por parte de los tomadores de decisiones.
Esto es mas probable en la medida que la tecnologia presente la informacion de
manera accesible.

Experiencias con redes en Africa

Los esfuerzos por desarrollar redes que vinculen investigadores y formuladores de
politica han tenido menos éxito en Africa que en América Latina. El modelo
de trabajo en redes, transferido del norte, de la experiencia del Research Review
and Advisory Group (RRAG), no ha sido apropiado en algunos paises africanos.
Los investigadores africanos carecen de la infraestructura basica requerida para
el nivel de frecuencia de comunicacion que sostiene a una red. Es dificil conse-
guir que la investigacion se haga, por no hablar de encontrar los medios para
compartirla, con otros investigadores y formuladores de politica.

Pero esto es un problema individual mas que institucional. Algunas institucio-
nes han tenido éxito desarrollando y manteniendo redes. El modelo RRAG, proce-
dente del norte, retine a individuos autdnomos, no a representantes institucio-
nales. En Africa, las limitaciones politicas y econémicas hacen que esta opcion
sea menos efectiva que la de vincular a instituciones. Las instituciones en cues-
tién son principalmente universidades financiadas por el Estado. Puede ser que
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en Africa, el desarrollo de redes de comunicacion trabaje mejor con instituciones
estatales que con asociaciones de individuos privados.

Ademas de las limitaciones economicas y tecnologicas, la comunicacion en
muchos paises de Africa ha sufrido por las estructuras politicas que desalientan
el flujo libre de informacion. Atn mas dificiles son las tradiciones que estructuran
la comunicacion por edad y estatus social de los individuos. Los exagerados
estandares de rigor metodologico establecen un limite que determina quiénes
pueden ser informadores de confianza. Todos estos factores tienen un impacto
mayor cuando las redes se organizan como asociaciones de individuos.

No todas las experiencias han sido negativas. La Education Research Network
for Eastern and Southern Africa (ERNESA) [Red de Investigacion Educativa
para Africa del Este y del Sur] ha perdurado por nueve afios, estimulando la inves-
tigacion, la comunicacion entre investigadores y formuladores de politica y la cons-
titucion de vinculos con redes fuera de la region. Los 12 paises de la region son
muy diferentes debido a la experiencia colonial, estructura politica vigente, desem-
pefio econdmico y tradiciones culturales. Casi todos ellos operan con recursos
limitadisimos. Parece que la red sobrevive por la necesidad, altamente sentida, de
comunicacion, muy enraizada en las tradiciones culturales de ayuda mutua, que no
son muy diferentes de aquellas de otras regiones del mundo. Quizas el factor
eficaz en el caso de ERNESA sea el alto compromiso hacia la educacion en todos los
paises de la region. En algunos casos, este compromiso es de nivel institucional y en
otros de nivel individual. Ambos contribuyen a la sobrevivencia de la red.

En Sudafrica, las redes mas importantes en educacion se organizaron en
oposicion a las politicas gubernamentales de segregacion racial. Algunas de éstas,
como EduSource, de Johannesburgo, son financiadas por fundaciones indepen-
dientes. Las redes universitarias emergieron cuando se dieron los primeros pa-
sos, en 1990, hacia una sociedad democratica.

Carton (1996) informa sobre la experiencia del Africa del Oeste de habla
francesa, para contestar estas preguntas: ;pueden desarrollarse las redes, cuando
el Estado es débil?, y las instituciones son hogares alternativos para las redes?
Sostiene que el Estado africano se asemeja mas a un rizoma, con multiples cen-
tros, cada uno capaz de crecer, que a un sistema de raiz, con un fuerte nicleo
central. La organizacion del Estado, como un conjunto de facciones, dificulta
mantener fuera del proceso politico a las asociaciones de profesionales y a las
redes que puedan desarrollar. Si esto es verdad, entonces puede esperarse que
las redes de Africa tengan mayor repercusion en la politica, que en otras socie-
dades en las que hay una distincion mas clara entre el Estado y la sociedad civil.
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El diilogo sobre la politica como persuasion

Cuando los analistas de politica creen que tienen la verdad, informar la formula-
cion de politica se convierte en una tarea de persuasion de los formuladores de
politica para que acepten las conclusiones derivadas del analisis. Es necesario
que el analista abandone su postura neutral y desinteresada como observador
objetivo e intérprete de la realidad y que intervenga en el proceso de decision.

La aceptabilidad de este tipo de accion se ha acrecentado en los afios recientes,
particularmente con el predominio de las agencias supranacionales del campo del
desarrollo. Las definiciones convencionales de soberania o dominio de autoridad se
han hecho a un lado, a medida que los prestamistas y donadores extranjeros insisten
en que el gobierno que busca el financiamiento debe cumplir ciertas condiciones.

Una justificacion de este tipo de intervencion se encuentra en Bell (1974),
quien sostuvo que los planificadores (es decir, aquellos que trabajan para las
agencias de asistencia internacional), pueden ser mas efectivos en situaciones
en las que “el gobierno no es percibido ni por si mismo ni por otros, como un
guardian de ese dificil y ambiguo concepto que es el interés nacional. Mas bien
es una alianza ‘operacional’ entre varios grupos de interés que se proponen
tomar y preservar el poder, que también necesita ser continuamente consolidado
y posiblemente ampliado™ (ibid.: 70).

El proceso ha sido denominado didlogo sobre la politica, en especial por las
agencias supranacionales ocupadas en pedir a los gobiernos nacionales que ha-
gan ajustes estructurales en sus economias y estructuras politicas. No ha habido
un tratamiento sistematico de la practica del didlogo sobre la politica o de sus
efectos en el contenido y efectividad de los planes educativos. Debemos tener el
cuidado de distinguir entre las instancias de didlogo genuino, en las que los resul-
tados no pueden ser predecidos con base en conjunto alguno de objetivos de los
planificadores, de las instancias de manipulacion politica, en las que el poderoso
impone sus planes, basados en la planeacion racional. Los observadores del pro-
ceso de ajuste estructural, algunas veces sostienen que ha habido poco dialogo
real, basicamente porque los actores no tienen montos equiparables de poder y
tampoco parten de valores compartidos (Mayer, 1990).

El siguiente conjunto de condiciones requeridas para el didlogo es consistente
con la definicion del proceso como persuasion en un solo sentido:

1. El asunto debe ser de interés para el tomador de decisiones.
2. Debe haber contrapartes para el actor externo. Alguien del grupo del formu-
lador de politica debe servir como intermediario o mediador del investigador.
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3. El tomador de decisiones debe tener predisposicion para usar informacion
derivada de la investigacion.'

4. Elfoco no debe estar en la investigacion. El proposito tltimo del proceso es el
dialogo y la venta de las ideas (social marketing).

5. La mera difusion no es suficiente. “La venta de ideas para el cambio de
politica debe ser técnicamente muy diestra (para superar la oposicion politica
esperada hacia el cambio propuesto por la nueva politica). Los grupos de
interés clave deben ser identificados y los ‘botones’ que los motivan deben
ser presionados... Los investigadores deben ser capaces de manejar tanto los
aspectos de comunicacion, como los aspectos de investigacion/economia po-
litica” (Crouch, 1993: 5).

El propésito de este proceso es convencer a los formuladores de politica que
actien como los investigadores consideran que deben actuar. Los investigadores
se comprometen en

Un proceso de mercadotecnia, por oposicion al disefio de la reforma de la politica.
Para ponerlo crudamente, es un trabajo de ventas altamente sofisticado y cuidado-
samente confeccionado, que crea el sentimiento de inclusion y copropiedad del proceso
de reforma. La mejor situacion es si ese proceso es, de hecho, inclusivo y coapropiado
por todos los portadores de intereses, siempre y cuando la naturaleza consultiva no
se extienda a las elecciones basicas, sino que genere la propiedad de las decisiones
después del hecho (Crouch, 1993: 10).

El trabajo de ventas es mas sencillo cuando se percibe que los pronuncia-
mientos de los analistas se basan en una lectura objetiva de los hechos y sus
argumentos son incuestionables y no estan contaminados por meras considera-
ciones politicas. Los analistas de politica pueden manipular la informacién de
cuatro maneras:

1. Usar deliberadamente una jerga técnica y analisis sofisticados para oscure-
cer los asuntos.

2. Apelar a la imparcialidad y confianza en los expertos para crear falsa certi-
dumbre.

'El lenguaje de Crouch es un poco mas formal. Sostiene que “debe haber algiin espacio para la
tecnocracia,” y que “los derechos humanos, las negociaciones de paz, etc., no son, por lo tanto,
tipicamente campos productivos para una aproximacion dialogal sobre la politica” (1993: 4).
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98]

Argumentar que una cuestion politica es, de hecho, una cuestion técnica.
4. Ocultar informacion sobre otras alternativas, tergiversando la validez de los
analisis y afirmando el éxito de opciones no probadas (Forester, 1989).

Sélo después de varios afios de experiencia se ha advertido que el analisis de
costo-beneficio, asi como la planeacion racional, requieren informacion que pocas
veces esta disponible, excepto en las situaciones mas rutinarias. Los analistas
hacen juicios subjetivos, pero hacen que sean aceptados como genuinamente
objetivos (Downs y Larkey, 1986). Los objetivos politicos, mas que el analisis
objetivo, con frecuencia determinan qué asuntos fueron considerados importantes
(Whittington y Macrae, 1986).
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