Capitulo 5

Utilizacion estimulada que aporta datos
a los tomadores de decisiones

Las aproximaciones a la utilizacion de conocimiento discutidas en el capitulo 4,
hacen hincapié en los intereses del productor de conocimiento, quien no es el
usuario final del mismo. En este capitulo describimos varias aproximaciones al-
ternativas. La principal diferencia entre estas alternativas y los métodos descri-
tos en el capitulo 4, es que las alternativas dan prioridad a los intereses del
formulador de politica, mas que al productor de conocimientos. Los enfoques
descritos en el capitulo 4 se basan en el supuesto de que el experto esta mas
calificado que el formulador de politica para determinar qué informacion es de
mayor valor. Las aproximaciones descritas en este capitulo asumen que el formu-
lador de politica es, al menos, tan capaz como el experto de identificar qué infor-
macion es la de mayor importancia.

Esta competencia del formulador de politica tiene, al menos, dos bases. La
primera es que el conocimiento que es importante en la formulacion de politica,
incluye los valores y metas del formulador de politica y de las personas a quienes
representa. Los formuladores de politica tienen mejor acceso, y a menudo ex-
clusivo, a este tipo de conocimiento. La segunda se refiere a que es mas proba-
ble que los formuladores de politica tengan el tipo de conocimiento derivado de la
experiencia, el cual es esencial para determinar la viabilidad politica de opciones
de politica ptiblica técnicamente definidas. Los expertos pueden saber mas acer-
ca de si 4 se relaciona con B, pero el formulador de politica sabe si es Bo C lo que
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se desea y acerca de los costos politicos de proseguir con varios tipos de accio-
nes para alcanzar B o C.

Hemos ordenado la secuencia de las tres aproximaciones alternativas para
reflejar, mas o menos, el monto de conocimiento que se presume que ha de ser
generado o compilado por el experto. Todas las aproximaciones requieren la
participacion de aquellos que utilizaran el conocimiento. En el enfoque que presen-
tamos anteriormente (utilizacion como empleo de conclusiones preestablecidas),
el inico conocimiento que es explicitamente reconocido proviene de los exper-
tos. En las tltimas, se pone atencion especifica en el tipo de conocimiento con el
que contribuyen los tomadores de decisiones. La secuencia esta ordenada de las
aproximaciones que hacen hincapi¢ en la difusion como un proceso controlado
por el experto, a las que subrayan el dialogo, en el que hay un intercambio entre
todos los participantes.

Problemas de difusion

La difusion de los hallazgos de investigacion para informar la politica es proble-
matica debido a las diferencias entre el modo de pensar de los investigadores y el
de los formuladores de politica. En el mejor de los casos, la divulgacion contribui-
rd a iluminar las elecciones que se hagan, pero dados los diferentes mundos de la
investigacion y de los formuladores de politica, es muy dificil planear y dirigir con
destreza el efecto de este tipo de conocimiento en las decisiones. “Se debe decir
que podemos encontrar ejemplos de investigacion que han tenido un impacto en
la politica, y que el investigador ‘filtra’, o ilumina, o despierta indirectamente la
conciencia. Pero otra cosa es que los impactos pueden ser planeados y dirigidos
con destreza” (Husen y Kogan, 1984: 78).

Weiss (1979) ha caracterizado modelos alternativos para examinar la rela-
cion entre investigacion y politica. Concluye que el modelo lineal, en el que se
asume que el desarrollo de la politica se sigue de la investigacion sobre los topi-
cos a los que aquella se dirige, ofrece una caracterizacion inadecuada de los
vinculos entre investigacion y politica dentro del dominio de la politica publi-
ca. Con base en la revision de experiencias sobre estos vinculos en varios pai-
ses, Husen y Kogan (1984) coinciden con esta valoracion. Debe haber una orien-
tacion de la politica en el andlisis, y en los didlogos alrededor del analisis, con el
fin de que la investigacion ilumine cuestiones inmediatas de la politica.
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Para que sirva mas directamente como fundamento de la politica, el conoci-
miento basado en la investigacion debe tener las siguientes caracteristicas:

1. Ser una aproximacion interdisciplinaria para analizar las politicas ptblicas que
emule el modo en que perciben sus problemas los tomadores de decisiones.
“Las decisiones reales, como todos sabemos, no respetan las fronteras de las
disciplinas académicas: siempre tienen componentes politicos, econdmicos y
organizacionales; a la vez, bien pueden tener implicaciones legales, educati-
vas y biologicas, asi como otras implicaciones técnicas (Trow, 1994).

2. Tener una orientacion de politica en el analisis. Esto significa que el proposito
del analisis no s6lo es entender las condiciones que atafien a un problema
particular, sino informar las decisiones que pueden influir en esas condicio-
nes. En la practica, esta aproximacion conduce a maximizar el papel de los
factores que pueden ser influidos por la politica y a minimizar el papel de
aquellos que no pueden serlo. Un conocimiento de la viabilidad de las opcio-
nes para atender ciertos problemas (politicos, financieros u organizacionales)
es central para el analisis de la politica y lo distingue de la mayor parte de la
investigacion académica.

3. Hacer hincapié en la comprension del problema desde la perspectiva del cliente
(el tomador de decisiones), quien intenta influir en las condiciones que atafien
al problema. Esto significa reconocer los grados de libertad del tomador de
decisiones y enfatizar en aquellas condiciones y variables que se ven mas
rapidamente afectadas por las politicas que caen dentro de su campo de
autoridad.

4. Subrayar la conduccion del analisis dentro de los limites de tiempo del ciclo de
la politica y de otras fuentes restrictivas. Los investigadores académicos es-
tan menos preocupados por el cumplimiento de las fechas limites, de lo que
estan los analistas de la politica. El analista de la politica esté particularmente
consciente de la importancia de la oportunidad para influir en las decisiones.
La caracteristica distintiva de gran parte del analisis que se hace para las
decisiones, es que debe estar a tiempo y ser relevante para los problemas
inmediatos.

Lamayor parte de la investigacion que se lleva a cabo en instituciones acadé-
micas no tiene estas caracteristicas. Por lo tanto, no es sorprendente que la
ambicion de hacer que la politica se ajuste al conocimiento basado en la investi-
gacion, con frecuencia se frustre.
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Experiencias con datos y difusion de la informacién

Puesto que los formuladores de politica y los investigadores viven en culturas
separadas, qué puede unirlos?, ;de qué manera los formuladores de politica
pueden tener conocimiento de la informacion generada por la investigacion? Des-
cribimos cinco aproximaciones para ayudar a contestar estas preguntas.

El intermediario del conocimiento

Algunos han propuesto que, para que el conocimiento basado en la investigacion
sirva a la politica, se necesita un intermediario del conocimiento, alguien que
pueda vincular los mundos de la investigacion y el analisis con el de la politica
(Kogan, Konnan y Henkel, 1980). Se ha propuesto un concepto similar, bajo el
término mas general de experto, en un estudio sobre la utilizacion de la investiga-
cion de las ciencias sociales para la politica publica en Finlandia:

Lo que usualmente se necesita cuando se cambia del dominio de la investigacion al
reino de lo politico, es un proceso de transformacion en el que se evaltien los resulta-
dos de la investigacion y se traduzcan en recomendaciones practicas. Usualmente,
esto lo hacen otros que no son los investigadores, por ejemplo, los politicos,
administradores, activistas de grupos de interés, o periodistas. Si los investigadores
participan en el proceso de transformacion, se adaptan a un papel de expertos en el
que no solo presentan las consecuencias de algunas acciones, sino que también
valoran las alternativas de politica... El experto no sustituye al politico o a ningtin otro
tomador de decisiones. Este incorpora su conocimiento real y sus juicios de valor al
proceso de toma de decisiones y, por tanto, aporta una alternativa para disefiar la
decision... La tarea del experto es convertir los hallazgos cientificos en recomendacio-
nes de politica, pero la conversion del consejo en decisiones sigue siendo del domi-
nio de los tomadores de decisiones (Lampinen, 1992).

Los analistas de politica o expertos pueden trabajar como intermediarios entre
los mundos de la investigacion y de la politica. Husen (1984), sin embargo, los

incorpora en la misma categoria de los formuladores de politica:

Elultimo grupo [analistas de politica] tiende rapidamente a socializarse en las orienta-
ciones y opiniones prevalecientes entre administradores y/o formuladores de politica
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del Ministerio... No obstante, los profesionales con antecedentes de investigacion
de los ministerios o de las agencias centrales, representan una nueva y prolifica espe-
cie... Hasta ahora, pueden encontrarse, como una categoria distinta, con un tipo
particular de formacion, principalmente en Estados Unidos.

Diversos autores han sefialado como se refuerzan los lazos entre la investiga-
cion y la politica a medida que las fronteras entre cada campo profesional se
vuelven difusas. En un simposio sobre los vinculos entre investigacion y politica,
los participantes de Suecia indicaron que los investigadores a menudo trabajan
como administradores y formuladores de politicas y que los formuladores de
politica en si dirigen ciertas actividades de investigacion educativa. “Suecia, jun-
to con los EUA, es un ejemplo de la maxima interaccion entre la politica y la
investigacion, aun cuando los dos paises son muy diferentes en contexto y, por lo
tanto, en las maneras como entran los hallazgos de investigacion y las especula-
ciones a la corriente sanguinea de la politica” (Husen y Kogan, 1984: 49).

Los lazos entre los investigadores y los formuladores de politica toman dife-
rentes formas. En Suecia y en otros paises, el gabinete ministerial ha nombrado
comisiones ad hoc para preparar analisis de politicas. En muchos casos, cientifi-
cos sociales han formado parte de estas comisiones. En Alemania, “la Comision Edu-
cativa del Consejo Educativo Aleman incluy6 expertos en investigacion educativa,
cientificos con un interés general en educacion y representantes de la vida publi-
ca” (Husen y Kogan, 1984: 9). En Finlandia, tradicionalmente, profesores uni-
versitarios o investigadores forman parte de comités ad hoc para asesorar al
Parlamento, el cual solicita comentarios oficiales de las universidades y nombra
ainvestigadores como expertos de los comités parlamentarios (Lampinen, 1992).
En los Estados Unidos, la influencia del analisis de politica es mas directa en la
rama ejecutiva que en la legislativa. Un estudio del uso del analisis por el equipo
técnico del Congreso, encontré que aun cuando éste ponia atencion en la eviden-
cia, pocas veces ésta configuro la direccion de las politicas. Los analisis tuvieron
una funcion iluminadora muy limitada para el Congreso y un impacto menor en la
sustancia de la accion legislativa:

Los miembros de los comités del Congreso sabian claramente que el analisis no tiene
oportunidad de establecer la direccion general de la politica publica. Los miembros
del Congreso son electos para establecer la direccion de la politica y para decidir qué
equipo técnico contratan para ayudarlos. Satisfacer las necesidades de los electores,
mediar los intereses de cabilderos y grupos, apegarse a las inclinaciones ideologicas
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que los llevaron a ser electos en el primer lugar, éste es el papel del miembro
(Weiss, 1989:428).

Con la apropiada mediacion de un intermediario o experto, la informacion
basada en la investigacion, o datos procesados e interpretados, derivados de
investigaciones, son de gran utilidad para los tomadores de decisiones. La canti-
dad de las investigaciones que reportan analisis de datos es enorme. Las bases
de datos computarizadas, tales como Micro-ISIS, ERIC, el sistema REDUC de Amé-
rica Latina, y el sistema SEABAS del Sudeste de Asia, conservan un gran nimero
de reportes de investigacion. La serie de la UNESCO sobre innovaciones educa-
tivas incluye mucha informacién basada en la investigacion, asi como también
las publicaciones de la Regional Information Network of INNOTECH, de Filipi-
nas.? La Oficina Iberoamericana de Educacion produce una serie de reportes
comparativos sobre sistemas educativos en un disco laser, legible en computado-
ra. La Oficina Internacional de Educacion de la UNESCO edita un disco laser
legible en computadora con el World Data on Education, que incluye des-
cripciones y estadisticas basicas de sistemas de evaluacion de todo el mundo. El
Banco Mundial también edita un disco laser legible en computadora, con estadis-
ticas educativas (Stars) de todos los paises del mundo. Hay muchos gobiernos y
revistas comerciales que publican resultados de investigacion educativa. Asimis-
mo, la informacion se genera con regularidad en casi todos los paises, en forma
de tesis de maestria y, ocasionalmente, de doctorado.

Esta gran cantidad de informacion tiene un pequefio efecto directo en la politi-
ca. La informacion basada en la investigacion, en estudios particulares, incluyendo
aquellos generados localmente, rara vez, si acaso, es consultada por los tomadores
de decisiones o por los formuladores de politica. Ademas de los problemas del
acceso fisico y conceptual, el volumen de esta informacién desalienta a todos,
excepto al estudioso mas serio o al asistente de investigacion diligente.

? Ver, por ejemplo, Network of Educational Innovations for Development in Africa (NEIDA)
[Red de Innovaciones Educativas para el Desarrollo de Africa]; Educational Innovation Programme
for Development in the Arab States (EIPDAS) [Programa de Innovacioén Educativa para el Desa-
rrollo en los Estados Arabes]; Asia and Pacific Programme of Educational Innovation for
Development (APEID) [Programa de Asiay el Pacifico de Innovacion Educativa para el Desarro-
llo]; Caribbean Network of Educational Innovation for Development (CARNEID) [Red del Caribe
de Innovacion Educativa para el Desarrollo]; y Cooperation for Reinforcing the Development of
Education in Europe (CORDEE) [Cooperacion para el Fortalecimiento del Desarrollo de la Educa-
cion en Europal.
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Sintesis de investigaciones educativas

Se han hecho grandes esfuerzos por sintetizar la informacion basada en la inves-
tigacion para hacerla mas accesible y 1til para los tomadores de decisiones. Los
esfuerzos mas sencillos ubican a los estudios en categorias, en funcion de la
confirmacion de que una politica particular (o intervencion) tiene un efecto posi-
tivo. Uno de los reportes mas citados es el de Fuller (1987), quien sintetiz6 la
investigacion sobre factores asociados con altos niveles de logro en los estudian-
tes, reportada en 185 estudios. A los resultados de los estudios se les asignd un
mas, un cero o un menos, para indicar la direccion de la relacion entre el logro y
los diversos factores. El texto alienta a los lectores a creer que las mejores
politicas para elevar los niveles de logro son aquellas que tuvieron la mas alta
proporcion de signos de mas. La aproximacion de Fuller fue ampliada por Loera
(1988), quien (trabajando en el proyecto BRIDGES de la Universidad de Harvard)?
revisé mas de 400 estudios y los organizo en una base de datos computarizada
que responderia a las preguntas sobre politicas para mejorar niveles de logro.

Ambos esfuerzos han sido usados en talleres para capacitar a tomadores de
decisiones en el uso de la investigacion para la formulacion de politica. Las reaccio-
nes han sido desalentadoras. Los tomadores de decisiones se enfocan en la
minoria de los hallazgos negativos y quieren saber sobre las variables contextuales
que probablemente explican su aparicion. Sefialan que la extensa serie de hallaz-
g0s no es interesante, aunque se presenten en una pantalla de computadora.
Algunos tomadores de decisiones indican que las listas de los hallazgos son como
respuestas a preguntas que ellos no formularon. En cambio, quieren saber cuéles
son las preguntas importantes que deben hacer.

Tal vez el esfuerzo mas conocido de sintetizar los hallazgos de investigacion
son las revisiones del estado del arte de la investigacion, estimuladas por el
International Development Research Centre (IDRC) de Canadd, y mas ade-
lante por los RRAG que el IDRC financi6. También se han hecho revisiones de este
tipo con los auspicios del Banco Mundial, USAID, SIDA, GTZ y otras agencias. En
el proyecto BRIDGES se produjo una docena de ellas.

) Basic Research and Implementation in Developing Education Systems (BRIDGES) [Investiga-
cioén Bésica e Implementacion en Sistemas Educativos en Desarrollo] fue una iniciativa financiada
durante siete afios por la USAID para generar conocimiento acerca de como mejorar la educacion
bésica en paises en desarrollo. El proyecto tuvo su centro en Harvard University y conté con la
colaboracion de numerosas instituciones de los Estados Unidos y extranjeras.
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Muchas de éstas difieren de otras revisiones comunes de la literatura de
investigacion que se encuentran en las revistas académicas. Incluyen estudios
que no se aprobarian en revistas académicas debido al limitado tamafio de la
muestra, o al débil analisis estadistico, y se enfocan, explicitamente, en la determi-
nacion de qué funciona, desde una perspectiva de politica, mas que en la prueba
de hipotesis. Ademas de estas revisiones que se concentran en aspectos aisla-
dos de la politica, hay sintesis de investigacion que tienen la extension de un libro
(Chapman y Carrier, 1990; Hopkins, 1989; Lockheed y Verspoor, 1991;
Psacharopoulos y Woodhall, 1985; USAID, 1990).

Varios esfuerzos informales de evaluacion de la utilidad de las revisiones del
estado del arte y de las sintesis, indican que aunque son muy valoradas por los
investigadores, en especial por los de los paises pobres que de otra manera no
tienen acceso a las investigaciones y a los resultados, rara vez son leidas por los
formuladores de politica. Las principales quejas se refieren a que son demasiado
largas, o muy esotéricas, y no concretan lo suficiente para responder al problema
de un tomador de decisiones en particular. Esta observacion asimismo se sostie-
ne para las publicaciones que sintetizan la investigacion y, desde luego, para las
enciclopedias. No obstante, los estudios informales también indican que la reper-
cusion en el largo plazo de estas revisiones en la politica puede ser alta. En
muchos paises, las revisiones son material basico de lectura en las instituciones
de formacion de maestros y en las facultades de educacion. La proxima genera-
cioén de maestros y tomadores de decisiones habra sido informada por medio de
este método de comunicacion.

En otros esfuerzos por compartir los resultados de investigacion con los toma-
dores de decisiones, se ha organizado el acceso a los resultados empleando un
marco que intenta reflejar las elecciones de politica o los tipos de preguntas que
los tomadores de decisiones necesitan responder para formular la politica. SHARE
es una base de datos estructurada con base en la politica, que brinda acceso a
cerca de 1 000 resumenes de reportes de investigacion de paises en desarrollo
para apoyar la politica educativa. Fue desarrollada en el HIID, en el proyecto
ABEL, financiado por la USAID. El HIID publicé recientemente un libro, con un
formato no lineal de presentacion, para introducir, paso a paso, la informacion
basada en la investigacion, siguiendo una serie de preguntas de los tomadores de
decisiones (McGinn y Borden, 1995). Como parte del proyecto ABEL, el HIID
también publico The Forum, una revista disefiada para difundir resultados de
investigacion y evaluacion entre los tomadores de decisiones en educacion y los
profesionales, organizando la informacién bajo topicos comunes de politica.
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Capacitacion en el uso de la investigacion

Una tercera aproximacion para compartir los resultados de la investigacion con
los tomadores de decisiones, ha sido por medio de programas de capacitacion.
La interaccion entre el capacitador y el tomador de decisiones hace posible or-
ganizar la informacion de importancia inmediata, y presentarla dentro de un mar-
co conceptual que permite al tomador de decisiones hacer preguntas sobre los
datos basados en la investigacion. Sin embargo, los programas de capacitacion
son limitados en tiempo y muy caros. Mas aun, no hay estudios publicados que
evaluen el impacto de esta capacitacion en el uso de informacion de la investiga-
cion en la toma de decisiones.

El trabajo en redes como medio para difundir datos e informacion

McGinn (1996) revisa las experiencias de 25 redes disefiadas para vincular a los
investigadores de la educacion a través de los continentes y a éstos con los formu-
ladores de politica y con las agencias de asistencia internacional. Las redes fueron
organizadas por diferentes grupos, especialmente, los gobiernos, la UNESCO, las
universidades y las asociaciones de centros de investigacion educativa. Todas
las redes pretendian incrementar la utilizacion de la informacion basada en la
investigacion en la formulacion de politica educativa en paises en desarrollo.

La importancia esté en el trabajo en redes, mas que en los aspectos técnicos
de las redes o en sus bases de datos. Es visto como un proceso que conecta el
conocimiento, por oposicion a los datos, que poseen las personas y las institucio-
nes. La indole personal del conocimiento que se obtiene se considera un atributo
positivo.

La informacion derivada de las bases de datos, sea sobre individuos o sobre temas y
problemas de la literatura, no hace juicios de valor sobre las personas involucradas o
sobre la calidad del articulo, reporte o libro. La base de datos que se consulta no
revelara si el individuo es un buen colega o miembro del equipo... Para un tomador de
decisiones ocupado, el acceso a la base de datos que le aportara veinte resimenes de
diferentes revistas sobre el tamafio de la clase, o sobre cuestiones de calidad en la
formacion vocacional, es realmente de poca ayuda... La base de datos no le dira que
un solo fragmento sobre ese topico es mejor que los otros diecinueve juntos... pero
esto es lo requieren los formuladores de politica (King, 1996: 19-20).
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El trabajo en redes contribuye con la capacidad institucional, en virtud de que
desarrolla relaciones de confianza que estimulan que después se comparta la
informacion y, de manera eventual, se desarrollen consensos sobre las metas
institucionales. La mayor parte de las redes son organizaciones secundarias. Son
asociaciones, relativamente temporales y voluntarias, de personas que mantie-
nen una fidelidad primaria a otras organizaciones. La cultura de la organizacion
primaria puede ser contradictoria con los valores que se requieren para el trabajo
en red. Por ejemplo, una organizacion cientifica puede desalentar las relaciones
personales en las que la objetividad no es un valor primario. Mientras mas éxito
tenga la red, en términos del intercambio del conocimiento personal y el desarro-
llo de valores compartidos, mayor conflicto habra con la organizacion primaria.

Las redes pueden estar constituidas por individuos o instituciones. En socieda-
des y organizaciones caracterizadas por una tolerancia relativamente alta hacia el
individualismo, los individuos autonomos pueden participar en redes sin preocupar-
se mucho por perder su lugar en su organizacion primaria. En otras sociedades y
organizaciones en las que los valores comunitarios o colectivos son prioritarios, el
trabajo en red debe sacarse adelante a través de canales institucionales. Un mode-
lo clasico de trabajo en red es la universidad. A los miembros individuales de la
planta académica se les permite participar en cualquier clase de red, bajo el su-
puesto de que la libre prosecucion de la verdad beneficiard, finalmente, a la univer-
sidad tanto como a la comunidad de estudiosos. En algunas sociedades, las univer-
sidades no son autéonomas y, por lo tanto, la informacién se considera un bien
valioso y escaso; su libre flujo, mas que estimularse se desalienta. Cuando son
creadas, las redes enlazan unas instituciones con otras mas que a individuos.

El uso del trabajo en redes como medio para difundir o compartir informacion
debe, por lo tanto, ajustarse a los valores dominantes en la situacién particular.
Las redes en Africa, configuradas después de aquellas que tuvieron éxito en los
Estados Unidos y en Europa, han tenido poco éxito (McGinn, 1996). Las redes
europeas y norteamericanas reunieron a individuos, como representantes extra-
oficiales de sus organizaciones. Los miembros de la red desarrollan nuevo cono-
cimiento que después llevan a sus organizaciones primarias. En Africa, sin embar-
20, los miembros de las redes tienen mas éxito cuando son representantes oficiales
de sus instituciones. El consenso que por ultimo se desarrolla es institucional mas
que personal. Este proceso requiere mas tiempo y recursos; por lo tanto, la mayo-
ria de estas redes muere. No obstante, si sobrevivieran, tendrian mas repercusion
en la politica que la que tendrian las redes constituidas por individuos que actian
independientemente de sus organizaciones primarias.
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Las redes de investigadores han tenido poco efecto en la politica educativa
en los paises en desarrollo, aunque han desarrollado un corpus impresionante de
conocimiento compartido de investigacion. Estas redes atin no han creado una
estrategia para involucrar activamente a los tomadores de decisiones.

Una cosa es reunir y poner a disposicion la informacion. Otra cosa muy diferente es
soltarla de modo que sea 1til para los tomadores de decisiones en su practica cotidia-
na. Es inusual que los tomadores de decisiones empleen conocimiento “fresco” en su
practica. En este negocio, por lo tanto, tienes que trabajar mas del lado de la demanda,
que del lado de la oferta. El reto verdadero del uso del conocimiento no es técnico,
organizacional o financiero. Es cultural (Cariola, 1996: 155).

Tal vez porque la mayoria de las redes son organizadas por investigadores
universitarios, la aproximacion del trabajo para la utilizacion del conocimiento
continda reflejando la cultura del experto, mas que la cultura del tomador de
decisiones. Aunque la retorica del trabajo en redes favorece el dialogo, su prac-
tica atin no se logra.

Métodos de recoleccion de datos
que se emplean para estimular el didlogo

Se emplean tres métodos para pasar de la simple difusion de datos e informacion
—que se presento en el capitulo anterior—, a la discusion o el didlogo con los
formuladores de politica. Los métodos conservan el estatus privilegiado del in-
vestigador como experto en técnicas de investigacion, pero toman medidas para
comprometer al investigador en una discusion con el formulador de politica acer-
ca del significado de la informacion suministrada.

Sistemas automatizados de informacion para la gestion educativa

Ademas de la informacion basada en la investigacion nacional y comparativa, los
ministerios de educacidon generalmente reunen estadisticas educativas y otros
datos que pueden ser usados para informar la politica. Los datos en si mismos no
son informacion, pero el analisis de las opciones de politica puede ser informado
con el analisis apropiado de los datos educativos existentes.
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Durante los ochenta, se desarrolld una atencion especial hacia los sistemas
de informacion para la gestion, sobre el supuesto de que los directivos de la
educacion frecuentemente carecian de los hechos basicos sobre los sistemas edu-
cativos que tenian a su cargo (Chapman y Mahlck, 1993). Esto fue estimulado
por las crecientes presiones sobre las agencias de desarrollo internacional para
que demostraran el impacto de sus proyectos educativos.

Cassidy (1996) ha desarrollado un marco para organizar las intervenciones
de los sistemas de informacion. Identifica los siguientes 15 pasos clave en la
construccion de un sistema de informacion:

Especificacion de las necesidades de informacion.
Priorizacion.

Integracion.

Sincronizacion.

Organizacion y disefio.
Computarizacién

Recoleccion y acopio de datos.
Verificaciones y seguimiento.
Captura de datos.

Validacion.

Limpieza de datos.
Almacenamiento y mantenimiento.
Difusion y acceso.

Rechazo y reconciliacion.
Utilizacion.

0N L W~
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Cassidy propone que, en cada uno de estos pasos, hay aspectos técnicos, de
capacitacion, organizacionales (correspondientes al Ministerio de Educacion) e
institucionales (correspondientes al sector publico). En la vision de Cassidy, la ma-
yor parte de los esfuerzos de desarrollo de informacion so6lo se ha enfocado
en los aspectos técnicos y de capacitacion, y unicamente en los pasos mas téc-
nicos de organizacién y disefio del sistema, computarizacion, recoleccion y acopio
de datos, verificacidon y seguimiento, captura, validacion, limpieza de datos y
almacenamiento y mantenimiento. Argumenta que el desarrollo de sistemas
sustentables de informaciéon no es s6lo una cuestion técnica, sino un asunto
organizacional, social y politico. La mayor parte de las intervenciones en esta
area descuidan las ultimas tres dimensiones.
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El desarrollo de software de bases de datos relacionales, de aplicaciones
para el analisis estadistico y de paquetes para el despliegue geografico de datos
en paquetes comerciales estandar y de bajo costo, y el rapido desarrollo de tec-
nologias de informacion para almacenar, procesar y obtener grandes cantidades
de datos a costos cada vez menores, amplié atin mas la posibilidad de desarrollar
sistemas de estadisticas educativas y de indicadores para apoyar la administra-
cioén y la toma de decisiones.

Las intervenciones de los sistemas de informacion pueden clasificarse segiin
qué cantidad de datos se analizan, interpretan y organizan en informacion. En
algunos casos, los sistemas han sido empleados para procesar estadisticas educa-
tivas sobre incorporacion, repeticion, promocién y recursos humanos y fisicos. Este
representa el nivel mas basico del uso de la moderna tecnologia de las
computadoras y del sofiware para almacenar y obtener informacion educativa
tradicional. En otros casos, los sistemas se han desarrollado para verificar el
logro de los estudiantes. Un nivel mas alto de valor agregado esta representado
por la integracion de multiples bases de datos, por ejemplo, sobre el logro de los
estudiantes, estadisticas educativas regulares, informacion de los censos o en-
cuestas de hogares, etc. En otros casos, los sistemas de indicadores se han
desarrollado para verificar la implementacion de proyectos y el efecto que tienen
en sus objetivos. En unos cuantos casos, los sistemas de informaciéon se han
usado para investigar relaciones entre resultados; por ejemplo, logro de los estu-
diantes, repeticion e insumos y procesos educativos.

Los casos més raros son aquellos en los que los sistemas de informacion se han
empleado en los niveles mas altos de valor agregado, por ejemplo, integrando infor-
macion sobre el logro de los estudiantes con otras bases de datos que permiten el
examen de las relaciones entre factores. Pero aun en el nivel mas bajo de valor
agregado, hay un impacto significativo en el disefio de la politica cuando los sistemas
de informacioén se usan para ordenar y presentar las estadisticas existentes. Dada
nuestra discusion previa de que las organizaciones educativas estan deficiente-
mente integradas, tanto de manera horizontal como vertical, no debe ser sorpren-
dente que la presentacion efectiva de datos a los tomadores de decisiones puede
mejorar el enfoque y la adecuacion de las politicas.

En 1991, el HIID dirigi6 un estudio en Honduras sobre las razones por las cuales
los nifios repetian grados en las escuelas primarias rurales. Uno de los factores
identificados que tienen gran influencia en la repeticion fue el de las escuelas uni-
tarias, que cuentan con maestros con una deficiente capacitacion y con serias
dificultades para brindar oportunidades de aprendizaje a nifios de cuatro o cinco
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grados diferentes. Empleando las estadisticas oficiales sobre el niimero de maes-
tros por escuela y un software relacional geograficamente referenciado, pudimos
mostrar cuales eran las regiones del pais con la mayor cantidad de escuelas unita-
rias. Las discusiones de los hallazgos de este estudio, junto con el sistema de
informacion geografica que destaco las regiones en las que predominantemente
habia escuelas unitarias, condujeron a los formuladores de politica hondurefios a
brindar lineamientos para los nuevos nombramientos de maestros en esas areas.

En la preparacion del plan estratégico de educacion en Paraguay en 1996,
que se discutira mas adelante, el equipo del HIID procesd la informacion existen-
te en el sistema estadistico de la Unidad de Planeacion del Ministerio de Educacion,
para mostrar la cantidad de escuelas con un solo maestro, con dos, con tres, y asi
sucesivamente. Esta informacion no se habia presentado antes en el anuario
estadistico y en las publicaciones regulares del Ministerio. La alta proporcion de
escuelas que operaban con menos de tres maestros sorprendi6 a varios miem-
bros de alto nivel del equipo técnico —inicialmente, algunos aseguraron que quiza
habia un error en la manera como se habia procesado la informacién— tanto
como a la mayor parte de los representantes de la sociedad civil y a varios
grupos que participaron en las discusiones sobre el plan.

En Malawi, un consultor del HIID que apoyaba el desarrollo del sistema de
estadisticas en educacion en 1993, sugirié que se creara un cuadro que presen-
tara las tasas de estudiantes por maestro, segiin estandar (grado). Las amplias
disparidades entre estas tasas, que eran cuatro veces mas altas para el primer
grado que para los grados superiores, sorprendié una vez mas a los tomadores de
decisiones.

En El Salvador, como parte de la preparacion de una evaluacion del sector
educativo que se efectud en 1993, el equipo del HIID us6 datos del censo para
preparar una tabla que mostrara el porcentaje de nifios de diferentes grupos de
ingreso y edades que estaban fuera de la escuela. Esta tabla mostré que el 15%
de los nifios nunca entraron en la escuela, y que los mas pobres entraron mas
tarde y permanecieron en ella menos afios que los nifios de los grupos socioeco-
ndémicos mas altos.

Los sistemas de informacion se han usado para informar las politicas, apor-
tando evidencia empirica para basar firmemente las discusiones y la exploracion
de opciones. El hecho de que la sola presentacion de datos pueda tener un efecto
tan dramatico en el esclarecimiento de las discusiones sobre la politica, solo refuerza
la inadecuada fundamentacion objetiva de gran parte de la formulacion de politica.
Desde luego, los datos no hablan por si mismos, pero la incorporacion directa de los
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mismos en las discusiones de politica ayuda a aportar alguna evidencia empirica
basica para los problemas que se discuten y permite separar los hechos de las
inferencias que la gente hace sobre ellos. Entonces es posible llegar a un acuerdo
sobre los cursos preferidos de accion con bajos niveles de inferencia. Por ejemplo,
en El Salvador, todos los que discutian las discrepancias en cuanto al acceso de
nifios de diferentes antecedentes socioecondmicos, estuvieron de acuerdo en re-
conocer que esto es como un problema y una prioridad de accion, si bien por
diferentes razones.

Investigacion de campo y procedimientos de consulta

Algunos problemas educativos requieren una base de informacion mas precisa
que la que aportan los sistemas de informacidn basados en estadisticas escolares
anuales. Los sistemas de informacion son de uso limitado, a medida que la infor-
macion requerida para conformar la politica se traslada de la descripcion, al
analisis y a la explicacion. Los analisis que pueden hacerse examinando relacio-
nes con las estadisticas basicas, son limitados y no toman en cuenta el papel de
factores mediadores o intervinientes. Por ejemplo, aun en sistemas que miden el
logro de los estudiantes o algun otro resultado de aprendizaje, es raro encontrar
medidas adecuadas de clase social. Esta tiene un efecto directo en los resultados
del aprendizaje e interactiia con las practicas escolares.

Una manera de resolver este problema es disefiar encuestas para identificar
factores criticos que influyen en el aprendizaje. Por ejemplo, al intentar conocer
las razones de la repeticion en Honduras, un equipo del HIID disefié una encuesta
por muestreo que analizé la contribucion de factores intra y extraescolares en la
repeticion. Las encuestas también pueden tener un mayor alcance, y posibilitar
la evaluacion de la importancia relativa de distintos factores para el mejoramien-
to del logro de los estudiantes. Cuando se combinan con informacion sobre los
costos de estas intervenciones, los datos de las encuestas pueden aportar un fun-
damento solido para evaluar el costo-efectividad relativo de opciones de politica.

Debemos aclarar que no todas las encuestas pueden informar la politica de
manera semejante. La investigacion por encuestas es una metodologia empleada
para recolectar informacion de un gran numero de informantes. Puede tener mul-
tiples propositos. Las encuestas pueden ser utilizadas para comparar sistemas
educativos, en un numero de indicadores comparables, o para conocer con
mayor detalle un sistema educativo en particular, atendiendo mas a los factores
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que son especificos de ese sistema. Las encuestas pueden tener una orientacion
teodrica, interesada en someter a prueba hipétesis o a desarrollar teorias, o pue-
den tener una orientacion de politica interesada en la contribucidn especifica de
factores sobre los que pueden influir los formuladores de politica de un sector
dado. Por ejemplo, durante las tultimas dos décadas, la International Association
for the Evaluation of Educational Achievement (IEA) ha dirigido encuestas a lo
largo de diferentes paises con el propdsito de informar un modelo de aprendizaje
escolar. Los estudios de la IEA han sido generalmente criticados por tener un
efecto limitado en la politica. Quiza una razon es que estos estudios fueron cons-
truidos sobre el supuesto de que hay un modelo universal de aprendizaje escolar
y de que diferentes paises representan variaciones sobre ese modelo basico. La
variacion entre paises fue entonces usada para inferir los elementos clave del
modelo. Basados en este supuesto, la importancia en la recoleccion y analisis
de datos estuvo dirigida a explorar la variacion entre paises, y no la variacion
al interior de ellos. Sin embargo, desde el punto de vista de informar politicas
educativas nacionales, la variacion al interior de los paises es de gran interés.

En la mayoria de las encuestas de la IEA, los modelos escolares se construye-
ron después de que la informacion habia sido recolectada. No hubo un ejercicio
formal de construccion del modelo, como una precondicion para disefiar los ins-
trumentos de recoleccion y las técnicas de analisis de datos. Recientemente, ha
habido dos cambios importantes en el movimiento de la IEA. El primero es un
intento por someter a prueba, formalmente, un modelo escolar disefiado a
priori. El segundo es un intento por resolver algunas de las primeras limitacio-
nes, en términos del impacto en la politica, por medio de la inclusion formal de los
ministerios de educacion en el disefio del modelo.

Nosotros hemos empleado ambos tipos de encuestas por muestreo: aquellas
que se proponen someter a prueba un modelo universal y las disenadas para
construir un modelo local de operacion de las escuelas, util para la formulacion
de politica. Los problemas asociados a la informacion de la politica con base en
esta investigacion, caen dentro de la categoria de los problemas de difusion.

El disefio de las encuestas sobre la politica empieza con el cliente —el usua-
rio— en mente. Se basan en los fundamentos de la investigacion de evaluacion
de programas, mas que en la aproximacion clésica de la investigacion por en-
cuestas. Las encuestas sobre la politica pueden aportar informacién empirica
con el fin de construir un modelo escolar para un contexto especifico. Una parte
importante de esta informacion es descriptiva y ofrece mas detalles sobre los
insumos escolares, practicas y resultados, que en el caso de los sistemas tipicos
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de estadisticas rutinariamente recogidas por los ministerios. Otra parte del cono-
cimiento generado por el modelo es analitica y examina cdmo se relacionan
diferentes variables entre si y aportan un sentido sobre las dinamicas del sistema
escolar, con base en la variacion natural de los factores medidos y la forma como
interactaan.

Bajo el proyecto BRIDGES, se realizaron varias encuestas en paises para
ayudar a los tomadores de decisiones a conocer los factores que mas contribu-
yen al aprendizaje. Mientras que el proyecto se inici6 con el propdsito de di-
seflar investigacion comparativa entre paises que permitiera preparar un solo
modelo escolar universal —de acuerdo con las lineas de estudios previos sobre
el logro en el nivel internacional—, pronto se reconocio que, para que tuviera el
maximo valor para los formuladores de politica en paises especificos, las en-
cuestas debian ser elaboradas para servir a las necesidades especificas de
informacion de estos clientes.

Una encuesta con estas caracteristicas se llevo a cabo en Pakistan en 1988. Se
desarrolld cuando fue electo el primer gobierno democratico de Benazir Bhutto,
después de una década de régimen militar. Muchos de los tomadores de decisiones
de politica en educacion reconocieron que eran ajenos al sector y que requerian
informacion basica para conocer como funcionaban las escuelas del pais. La ministra
federal de Educacion habia sido directora de una escuela privada de élite en Lahore,
y habia sido educada en escuelas privadas y en el extranjero. La comunicacion
entre quienes tenian la responsabilidad de hacer que el sistema educativo respon-
diera a las prioridades del nuevo gobierno democratico y el equipo técnico perma-
nente de servidores publicos era, por decir lo menos, imperfecta. Disefiamos una
encuesta que caracterizaria a las escuelas primarias del pais, aportaria informa-
cion sobre los resultados de intentos previos por mejorar la educacion y sugeriria
areas de mayor potencial para el mejoramiento posterior.

Iniciamos la encuesta entrevistando aproximadamente a 100 administradores
deniveles alto y medio de los ministerios federal y provinciales. Estas entrevistas
sirvieron para identificar los principales asuntos de interés, asi como los esfuerzos
anteriores de mejoramiento escolar. Con base en esta informacion y también
en una revision de la investigacioén educativa previa de Pakistan y de la literatura
internacional sobre los determinantes del logro de los estudiantes, disefiamos una
encuesta para recoger informacion sobre lo siguiente: logro de los estudiantes
de quinto grado en matematicas y ciencias; ambiente social y familiar de cada
uno de ellos; y practicas instruccionales y administrativas de maestros y directo-
res. Aplicamos, aproximadamente, 11 000 pruebas y entrevistamos a 1 000 maes-
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tros y a 500 directores de escuela. El andlisis de estos datos nos aportd una
descripcion detallada de las realidades de la educacion primaria en Pakistan.
Pudimos identificar los factores que producian la mayor diferencia en los niveles de
logro de los estudiantes. Buscamos conocer lo que habia sucedido con la imple-
mentacion de varias innovaciones para mejorar la calidad de la escuela (Warwick,
Reimers y McGinn, 1992; Warwick y Reimers, 1995).

Esta encuesta emple6 una metodologia del proyecto BRIDGES, que disefiaba
encuestas escolares para informar la politica en contextos especificos. La meto-
dologia implicé tomar en cuenta los marcos que usan los formuladores de politica
y los administradores para pensar en los problemas educativos. Las encuestas
se convirtieron, después, en oportunidades para apoyar o refutar algunas de las
convicciones de los formuladores de politica. Una aproximacion similar se us6
en Honduras, donde se dirigi6é una pequefia encuesta para conocer los factores
que contribuyen a la repeticion escolar. Empezamos el trabajo entrevistando a
los tomadores de decisiones y administradores acerca de sus teorias de la repe-
ticion. Después, fue posible disefiar la encuesta como una prueba formal de esas
teorias y presentar los resultados comenzando con los marcos de referencia que
tenian los tomadores de decisiones sobre la repeticion.

Las encuestas también pueden emplearse para verificar y modificar opinio-
nes y convicciones de maestros u otros participantes en el sistema educativo.
Aqui, el objetivo no es necesariamente explicar un problema (por ejemplo, bajos
niveles de logro o altos niveles de repeticidon), sino conocer qué piensan los par-
ticipantes clave en el proceso educativo acerca de estos problemas o de los es-
fuerzos para mejorarlos. Por ejemplo, el Ministerio de Educacion de Paraguay
realiz6 una encuesta en 1996 para obtener opiniones y sugerencias de los maes-
tros que participaban en un programa piloto de educacion bilingiie. El analisis de
estos resultados ayudé a los directores del programa a conocer algunas de las
dificultades experimentadas en su implementacion, tales como el retraso en la
entrega de los libros de texto y de los materiales de instruccion y la deficiencia
percibida sobre la capacitacion que habian recibido los maestros. Los directores
también obtuvieron un mejor conocimiento de las respuestas de los padres de
familia hacia el programa.

Otros procedimientos de consulta para solicitar las visiones de diferentes por-
tadores de intereses sobre el proceso educativo incluyen grupos focalizados,
mesas redondas y entrevistas. Estos métodos son especialmente importantes si
pensamos en la politica educativa como el resultado de las convicciones, actitu-
des y comportamientos de maestros, padres de familia y otros, en el sistema
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educativo. En Paraguay, el Ministerio de Educacion condujo, en 1995, una serie
de entrevistas a grupos focalizados, formados por maestros, para obtener retroa-
limentacion sobre la implementacion de una reforma curricular. Las evaluacio-
nes de los maestros sobre los métodos empleados para capacitarlos, asi como su
recomendacion de tener mas capacitacion en la misma escuela, llevo a que el
Ministerio cambiara la aproximacion empleada para distribuir el nuevo curriculo
a los maestros. La implementacion del curriculo se modifico; de un sistema de
capacitacion centralizado y jerarquizado impartido por expertos, paso a ser un sis-
tema basado en la escuela, de autocapacitacion y de capacitacion en el nivel local.

Evaluaciones del sector

Una evaluacion del sector educativo es un examen de los grandes problemas y
limitaciones educativas con el propoésito de identificar opciones para la reforma
de la politica. En una evaluacion del sector se hace hincapié en el examen de los
vinculos entre el sistema educativo y los sistemas econdmico, social y politico
mas amplios, de los cuales forma parte la educacion, asi como en el examen de
los subsistemas educativos especificos y en la forma como contribuyen al desem-
peno general del sector. Una evaluacion se inicia presentando las metas y obje-
tivos del sector educativo en un pais dado, y después, empleando multiples
metodologias y fuentes de informacion, responde si el sistema educativo esta
logrando aquellas metas. Examina si esta logrando esas metas haciendo el mejor
uso posible de los recursos financieros, humanos e institucionales.

Las evaluaciones del sector son una manera estandar de obtener un diagnos-
tico comprehensivo de un sistema educativo. Variaciones de esta metodologia
han sido promovidas desde los setenta, por agencias de desarrollo. La USAID ha
dirigido evaluaciones del sector como una manera de iniciar el didlogo sobre
opciones de mejoramiento con el gobierno de un pais. Las evaluaciones del sec-
tor han servido como una fuente de informacion basica de referencia sobre el
sistema educativo del pais y para el disefio de proyectos educativos. A principios
de los ochenta, un importante proyecto de la USAID, llamado Improving the
Efficiency of Educational Systems (IEES) [Mejoramiento de la Eficiencia de
los Sistemas Educativos], cuya base estaba en Florida State University, depurd
esta metodologia como una estrategia para mejorar la capacidad de los gobier-
nos de formular mejores politicas educativas (Pigozzi y Cieutat, 1988), y llevo a

133



Aproximaciones para informar la...

cabo numerosas evaluaciones del sector alrededor del mundo (IEES, 1986, 1988a,
1988b). El manual del IEES define la evaluacion del sector como:

Un analisis detallado de las metas y objetivos, estatus, planes, necesidades, limita-
ciones y areas objetivo prioritarias, con recomendaciones para la accion en el siste-
ma educativo nacional, ordenadas segun su rango. La metodologia que se expone
en este manual se basa en una aproximacion de sistemas a la educacion. De este
modo, todos los componentes del sector son analizados de manera interdependiente,
uno en relacion con otro, y en relacion con el contexto mas amplio, especialmente,
las condiciones economicas dominantes y la capacidad existente para dirigir las
actividades educativas. Los objetivos de la evaluacion son estimular el uso de
informacion relevante y vigente en la planeacion, la formulacion de politica y la
distribucion de recursos que mejoraran la eficiencia a través de todo el sector edu-
cativo. Esta es una forma muy diferente de evaluacion, que consiste en un diag-
nostico global para determinar el significado o valor de una sola actividad o de un
conjunto de actividades.

Una evaluacion del subsector es una descripcion y analisis de un componente (es
decir, un subsector) del sector educativo. Por ejemplo, las evaluaciones del subsector
pueden dirigirse a la educacion primaria, secundaria, vocacional, superior o no for-
mal. La integracion, analisis y sintesis de todas las evaluaciones de subsectores
comprenden una evaluacion del sector (Pigozzi y Cieutat, 1988: 3).

En las primeras etapas de las discusiones con los gobiernos, el Banco Mun-
dial y los bancos regionales de desarrollo también llevan a cabo evaluaciones del
sector para preparar préstamos educativos. Un manual del Banco Mundial defi-
ne el propdsito de la evaluacion del sector de la siguiente manera:

[La evaluacion del sector estd] interesada en el examen y analisis de los problemas del
desarrollo, las politicas, instituciones y prioridades de inversion de un pais. Tiene
tres objetivos basicos. El primero es aportar un conocimiento cabal de las tendencias
y politicas gubernamentales del sector. El segundo es identificar problemas significa-
tivos, incluyendo politicas gubernamentales vigentes, que afectan el desarrollo de la
educacion. El tercero es evaluar, con base en diagnosticos profundamente analiticos,
las opciones de politica que podrian mejorar la contribucion de la educacion al creci-
miento econémico y al bienestar social (Mingat y Tang, 1988: 1).
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Nuestro interés en las evaluaciones del sector es doble: como esfuerzos com-
plejos de recoleccion de datos, permiten la construccion de una vision sistémica
de la educacion, la cual tiene muchas mas posibilidades de estimular el interés de
los formuladores de politica que la investigacion que se enfoca en una sola cues-
tion. También el proceso de la evaluacion del sector requiere contacto con los
formuladores de politica y los funcionarios de varios niveles.

Recoleccion de datos. Como una metodologia, o como una combinacion de
metodologias para analizar los grandes problemas de efectividad, eficiencia y equi-
dad de la educacion, las evaluaciones del sector hacen hincapié en la generacion de
conocimiento técnico, como fundamento para definir las politicas educativas. Las e-
valuaciones del sector son, tanto como las encuestas para orientar la politica o la
investigacion en general, una aproximacion para generar conocimiento que pueda
informar la toma de decisiones. Son otro tipo de investigacion racional para conocer
mejor los sistemas educativos y para planear acciones para transformarlos.

El proceso de conduccion de una evaluacion del sector se define como un
proceso técnico de generacion de conocimiento objetivo. El proposito es produ-
cir conocimiento basado en pruebas y procesarlo con metodologias estandar
que permitan extraer conclusiones sujetas a la verificacion por parte de analistas
independientes. Por ejemplo, el manual del IEES identifica los siguientes pasos
principales de una evaluacion del sector: preparacion de los términos de refe-
rencia de los recursos y el equipo, recoleccion de datos, analisis de datos, iden-
tificacion de problemas y limitaciones, recomendaciones, revision y correccion
(Pigozziy Cieutat, 1988).

La sintesis general de una tipica evaluacion del sector examinara los diversos
subsistemas de la educacion (es decir, primaria, secundaria, vocacional, no for-
mal, superior y formacion de maestros), los subsistemas de interés especifico en
un pais en particular (es decir, educacion para la primera infancia, educacion
especial, capacitacion en la empresa y educacion superior), los contextos politi-
co, social y econdomico y los aspectos de financiamiento y administracion del
sector. Asimismo, puede haber capitulos especiales sobre problemas de interés
particular en el pais, tales como la coordinacion entre donadores, la educacion
religiosa, la educacion privada, el curriculo, o evaluaciones de iniciativas guber-
namentales importantes en educacion. Para cada uno de estos subsistemas, un
capitulo tipico comprendera una descripcion de la situacion (es decir, metas,
estrategias, estructuras y programas), incluira un analisis de necesidades, planes,
limitaciones y problemas importantes de eficiencia interna y externa, equidad,
administracion y financiamiento, y concluird proponiendo recomendaciones.
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En la preparacion de una evaluacion del sector, se hacen esfuerzos por cubrir
tanta informacion como sea posible. Las fuentes de informacion incluyen esta-
disticas existentes y registros de los programas, entrevistas con informantes cla-
ve, observaciones de las escuelas y de los sitios de formacion y revision de la
investigacion existente y de la literatura pertinente. Ocasionalmente, se llevan
a cabo encuestas rapidas para completar los huecos. Con esta informacion, la
preparacion de una evaluacion empleando el marco delineado se convierte en
algo parecido a armar un rompecabezas. Las evaluaciones pasan a ser impor-
tantes documentos de referencia para el trabajo posterior y la reforma de la
politica en el sector.

Las metodologias empleadas para analizar los datos existentes o los datos
adicionales eventualmente recolectados con propdsitos especificos, incluyen ana-
lisis demograficos, proyecciones de ingreso, analisis de costos, analisis de tasas
de retorno, analisis de disparidades en la equidad, analisis de las limitaciones or-
ganizacionales y el examen de la solidez y consistencia en las aproximaciones
pedagogicas empleadas en subsistemas interdependientes (por ejemplo, el curricu-
lo que se ensefa en diferentes niveles y formacion de maestros). A pesar de que
el amplio y comprensivo enfoque de una evaluacion del sector la distingue de una
evaluacion de programa, existe mucha similitud entre la manera como los eva-
luadores recogen y procesan la evidencia en una evaluacion del programa y el
trabajo de los profesionales que realizan las evaluaciones del sector. Ambas
combinan entrevistas cualitativas extensas con analisis cuantitativos de datos
pertinentes, analisis documentales y visitas a los sitios. Una distincion importante
es que las evaluaciones del sector no tienen limites fijos en su alcance y carecen
del punto central que establece la evaluacion de un programa o politica especifi-
ca. Una evaluacion del sector se interesa en conocer el desempefio del sistema
educativo tanto en términos de lo que se estd haciendo, como de lo que no se
esta haciendo. Igualmente, es probable que las buenas evaluaciones del sector
destaquen las estrategias que tienen éxito, puesto que deben sefialar las areas de
oportunidad para estrategias futuras.

La preparacion de una evaluacion del sector varia en su alcance, de unas
cuantas semanas a varios meses. Por ejemplo, una evaluacion realizada por el
equipo del IEES en Haiti, requirio 292 personas/dia, mientras que otra evaluacion
auspiciada por la misma organizacion en Indonesia, requirié 848 personas/dia
(Pigozzi y Cieutat, 1988). El HIID llevo a cabo una evaluacion del sector educa-
tivo en El Salvador en 1993. La preparacion se estructurd en los siguientes nue-
ve estudios:
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Analisis econdmico e implicaciones para la educacion.

Costos.

Beneficios y financiamiento de la educacion.

Educacion basica y para la primera infancia.

Educacion secundaria.

Educacion técnica y vocacional.

Educacion superior.

Educacion no formal.

Capacitacion administrativa y direccion y descentralizacion de la educacion.

WXk W=

Diferentes equipos estuvieron a cargo de cada uno de estos proyectos y cada
uno produjo un reporte que constituyo un capitulo de la evaluacion del sector. El
reporte final fue un libro de 640 paginas, con un resumen introductorio de los
capitulos y un capitulo para cada uno de estos temas (Reimers, 1995).

Comunicacion con los formuladores de politica. La naturaleza de la infor-
macion que se busca en una evaluacion del sector requiere comunicacién con los
tomadores de decisiones. Por ejemplo, el equipo de El Salvador que trabajaba en
el analisis econdmico tuvo largas reuniones con el equipo técnico de alto nivel del
Ministerio de Finanzas, del Banco Central y del Ministerio de Planeacion. Ellos
analizaron todos los reportes, datos oficiales y proyecciones sobre las condicio-
nes macroecondmicas. Después de haber identificado los sectores mas dinami-
cos de la economia —industria orientada a la exportacion— entrevistaron a di-
rectores ejecutivos de grandes y medianas empresas para obtener informacion
acerca de las necesidades y limitaciones que percibian en la capacitacion de la
fuerza de trabajo. También realizaron analisis de datos obtenidos en la encuesta
de hogares y en varios censos, para analizar las relaciones entre educacion,
empleo y productividad. Este equipo desarrollé un modelo de proyeccion de las
necesidades educativas y de capacitacion de la fuerza de trabajo en varios es-
cenarios alternativos de crecimiento de la economia. Otros an4lisis examinaron y
compararon el nivel educativo de la fuerza de trabajo de El Salvador con el de otras
naciones que han mostrado rapido crecimiento durante las tltimas décadas.

El equipo que trabajo en el capitulo de costos y financiamiento de la educa-
cion consulto al equipo técnico del Ministerio para obtener los costos unitarios en
diferentes niveles y tipos de educacidn. Se hicieron comparaciones historicas,
y con diferentes paises, entre el nivel de esfuerzo hecho por El Salvador para
financiar la educacién como porcentaje del PNB, los gastos gubernamentales
totales y los gastos totales. El equipo de investigacion obtuvo informacion de
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encuestas realizadas por los que trabajaban en los capitulos sobre educacion
basica y superior, sobre las contribuciones privadas a la educacion basica y su-
perior. Evaluaron el porcentaje del presupuesto planeado que realmente se gas-
taba en diferentes rubros y niveles de gasto. Este capitulo aporté recomendacio-
nes concernientes al nivel y distribucion de los gastos educativos para varios
escenarios de mejoramiento del acceso y la calidad de la educacion.

El equipo que trabajé en la educacion basica y de la primera infancia analizo
toda la investigacion existente sobre el tema en el pais; entrevistd a funcionarios
gubernamentales a cargo de varios programas; y realizd una encuesta a una
muestra representativa en el nivel nacional de aproximadamente 150 escuelas
primarias, para evaluar la implementacion, impacto y percepciones de los bene-
ficiarios de varios programas, para mejorar el acceso y la calidad y para evaluar
las condiciones existentes en las escuelas. Asimismo, analizaron datos obtenidos
del sistema de informacion del Ministerio de Educacién, con datos sobre incor-
poracion, repeticion y personal técnico. Realizaron un analisis secundario de da-
tos de varias encuestas de hogares y censos. El capitulo que prepararon analiza-
ba problemas de acceso, calidad y eficiencia de la educacion primaria; identificaba
los principales problemas y sus causas y proponia vias de mejoramiento. En la
preparacion del capitulo se hizo hincapié en dos importantes iniciativas guberna-
mentales para mejorar el acceso y la calidad de la educacion primaria.

El equipo que trabajo en la educacion secundaria revisé toda la investigacion
y la documentacion existentes acerca de los programas de este nivel, llevo a
cabo analisis secundarios de estadisticas acerca del subsector, entrevisto a fun-
cionarios gubernamentales y a administradores de diferentes niveles, asi como a
grupos focalizados de maestros, directores de escuela y estudiantes en varias
regiones del pais. El capitulo analizd los principales problemas de acceso, calidad
y eficiencia y sugirié opciones para el mejoramiento de este nivel.

El equipo que trabajo en la educacion técnica y vocacional condujo una en-
cuesta a todas las instituciones publicas y privadas que brindan capacitacion
en este nivel y realizo entrevistas en profundidad con administradores, emplea-
dores e instituciones gubernamentales. El analisis de estos datos, asi como un
analisis secundario de los mas recientes censos, encuestas de hogares e investi-
gacion existente sobre el subsector, aportaron la base para el analisis de las
necesidades, de las iniciativas mas importantes y de las recomendaciones para el
mejoramiento.

El equipo que trabajo en el capitulo sobre educacion superior llevo a cabo una
encuesta en todas las universidades del pais e hizo entrevistas en profundidad
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a los rectores de varias de las grandes universidades y algunas de las medianas
y pequeiias. Asimismo, hizo visitas de observacion a estas instituciones y entre-
visto a académicos, estudiantes y empleados. Esta informacion y la revision de la
investigacion existente y de los documentos sobre el sector aportaron la base
para el analisis del subsector.

El equipo que trabajé en la educacion no formal organizé varios talleres con
representantes de diferentes tipos de ONG que trabajan en este nivel. Empleando
una metodologia participativa, negociaron la estructura y contenido del capitulo.
El equipo que trabajo en el estudio de la capacitacion gerencial entrevisto a
grupos focalizados de empleadores, directores y técnicos de los principales pro-
gramas de la capacitacion gerencial del pais. Asimismo, estudiaron modelos alter-
nativos de organizacion de la capacitacion gerencial en otros paises de la region
y en otros lugares.

El equipo que trabajo en la administracion y descentralizacion de la educacion
entrevistd a administradores de todos los niveles del Ministerio de Educacion,
graficé el modo en que se realizaban las diferentes funciones y analizdé como
podia mejorarse la eficiencia bajo varias alternativas de descentralizacion. Exa-
mino las limitaciones impuestas por el marco legal y por la estructura organiza-
cional del Ministerio. El capitulo hace hincapié, especialmente, en el mejora-
miento del sistema de informacion del Ministerio de Educacion, asi como en el
fortalecimiento de las funciones de definicion de politica y en formas de mejorar
el proceso de elaboracion del presupuesto.

Durante la preparacion de la evaluacion hubo numerosas reuniones entre los
equipos que estaban preparando los diferentes capitulos, que permitieron un inter-
cambio de informacion y el enriquecimiento de cada capitulo con las perspecti-
vas y explicaciones desarrolladas en otros capitulos. En el reporte final se inclu-
yo un capitulo introductorio de resumen de los principales problemas y
recomendaciones generales de la evaluacidn, analizando su impacto en la cali-
dad, el acceso y la eficiencia. El resumen consistio, explicitamente, en conexio-
nes entre los diferentes capitulos integrando, por ejemplo, las conclusiones del
analisis del escenario economico con las del capitulo de costos y financiamiento
y con las de los capitulos referentes a cada nivel educativo.

Esta evaluacion, que fue concluida en tres meses por méas de 30 profesiona-
les que trabajaron directamente en los diferentes equipos, constituy6 el docu-
mento reciente mas completo sobre la educacion en El Salvador. Fue publicado
por una universidad privada y, tal como se analiza en el capitulo 7, se convirtio en
un punto central de referencia para el didlogo nacional en educacion.

139



Aproximaciones para informar la...

La importancia del contacto con los formuladores de politica. Una ca-
racteristica importante que las evaluaciones del sector comparten con la evalua-
cion de programas y con las encuestas cuyo propdsito es orientar la politica, es el
hincapié en la identificacion de los grupos de interés de la evaluacion. La manera
como se definan y participen en la realizacion de la evaluacion determinara la
diferencia de la evaluacion del sector, en términos de la configuracion de las
politicas educativas.

Distintas aproximaciones hacia la evaluacion del sector difieren en su énfasis
en la difusion por oposicion al didlogo. La metodologia del IEES, por ejemplo,
reconoce la importancia de definir un comité directivo que supervisara la realiza-
cion de una evaluacion. ElIEES define al gobierno como el principal beneficiario
de esta actividad y recomienda que, durante el desarrollo de la evaluacion, se
entreguen resumenes periodicos a los formuladores de politica de alto nivel y a los
planificadores y administradores de nivel medio. Una vez que la evaluacion se con-
cluya, se recomienda que la agencia patrocinadora asegure la amplia difusion del
documento, ya que puede aportar un marco comun a otros que trabajan en el sector
educativo y facilitar la coordinacion con agencias externas (Pigozzi y Cieutat, 1988).

Una vision alternativa da mas peso al comité directivo y al papel del didlogo
apoyado en la evaluacion del sector. Por ejemplo, Kemmerer (1994) establece
tres razones para conducir una revision y discusion de los hallazgos, opciones y
recomendaciones en cada etapa de la preparacion de un reporte:

1. Los célculos y analisis técnicos solo informan parte de los efectos de los
cambios politicos que se pretenden.

2. El analisis esta generalmente limitado a los problemas técnicos, pero al eva-
luar los cambios de la politica se deben considerar los problemas de imple-
mentacion y aceptabilidad politica del cambio.

3. Enalgunos casos, el analisis técnico no conduce directamente a recomenda-
ciones de politica.

Un papel importante de las evaluaciones del sector es estimular el didlogo
nacional sobre la educacion (Kemmerer, 1994). Esto implica el didlogo entre el
sector educativo y otros sectores, asi como el didlogo al interior del mismo. Las
evaluaciones del sector pueden servir para promover discusiones nacionales de
asuntos educativos, ampliar el centro de atencion de los ministerios de educacion
para considerar, de una manera mejor, asuntos que se intersectan, promover la
colaboracion entre ministerios, clarificar las metas del sector, acrecentar la ren-
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dicion de cuentas, ampliar la base de apoyo para la reforma educativa y construir
un foro de discusiones sobre la educacion (ibid., 1994).

Diélogo sobre la politica como negociacion

Si la aproximacion para informar la politica educativa analizada en el capitulo 4,
ve el dialogo sobre la politica como persuasion, la aproximacion que se analiza en
este capitulo lo ve como negociacion. Comin a ambas perspectivas es el trata-
miento de la informacion como el producto de la investigacion racional, ¢ inde-
pendiente y externo al usuario de la informacion. En la primera perspectiva, la
informacion conduce directamente al conocimiento, de lo que se sigue que el
analisis técnico puede llevar directamente a la definicion de la politica y a la toma
de decisiones.

En la segunda perspectiva queremos distinguir entre tipos de informacion. El
proceso de utilizacion de conocimiento implica no so6lo la informacion que el
experto aporta, sino también la que aporta el formulador de politica, tal como las
preferencias sobre las metas. La informacion del formulador de politica actiia para
filtrar el valor de la informacion suministrada por el experto, que se presenta
como racional u objetiva, y para que el formulador de politica organice su propio
proceso de decision.

Los diferentes métodos, tales como los sistemas de informacion, las encues-
tas sobre la politica y las evaluaciones del sector, pueden ampliar el conocimiento
de los tomadores de decisiones, pero éstos configuran ese conocimiento nego-
ciando qué topicos son importantes y qué corpus de datos son mas pertinentes
para informar ciertos asuntos. El tomador de decisiones no es, como en la aproxi-
macion del didlogo sobre la politica como persuasion, un receptor pasivo de con-
clusiones predefinidas a partir de la investigacion, sino un agente activo con
intereses y con el poder de seleccionar entre fuentes alternativas de informa-
cion. Quienes estén interesados en proseguir con la investigacion racional para
informar la politica deben, por lo tanto, comprometer a su cliente desde el inicio.
En esta perspectiva, el problema del uso de la informacion no puede ser una idea
posterior a la conclusion de la investigacion o el analisis. Tienen que empezar con
el cliente en mente, si no quieren arriesgarse a ser irrelevantes para los asuntos
del interés del formulador de politica. Decidir sobre un indicador para medir el
acceso a la escuela requiere negociaciones acerca de cual es la mejor definicion
operacional, una que mida el registro en la escuela al inicio del afio escolar, o un
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promedio de la asistencia estudiantil durante el afio. Con el fin de disefiar una
encuesta para conocer por qué los nifios repiten grados, es necesario conocer
por qué los formuladores de politica estan interesados en este problema y
cuales son sus marcos de referencia. La preparacion de una evaluacion del
sector se inicia con las negociaciones sobre el contenido y los métodos para
llevarla a cabo y sigue adelante con discusiones que continuan mientras se desa-
rrolla la evaluacion. En esta perspectiva, los investigadores tienen que disefiar
una investigacion que sea sensible y que pueda dirigirse a las preguntas de los
tomadores de decisiones, y no a las suyas, que pueden ser o no de interés para
los formuladores de politica.

Sin embargo, aun en esta perspectiva, existe una division entre los productores
y los consumidores de conocimiento. Aunque hay una consideracion mucho mayor
hacia el cliente que en la perspectiva analizada en el capitulo 4, y de la importancia
de tomar en cuenta sus necesidades y visiones desde el inicio de la generacion de
la informacion, aun existe una division del trabajo entre el formulador de politica, el
investigador y el analista. En esta segunda perspectiva hay un tiempo para que
ambos hablen, y es el cliente quien decide como se usa y se ubica en un contexto
el conocimiento producido por el investigador. No obstante, la tarea de generar
conocimiento todavia se ve como algo que requiere el trabajo independiente de
profesionales altamente calificados, especializados en métodos de investigacion de
la ciencia social. El capitulo 6 analiza una tercera perspectiva en la cual las lineas
que separan a consumidores de productores de investigacion, se desvanecen ain
mas, a medida que los formuladores de politica y los administradores se convierten
en productores de la investigacion que consumen.
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