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Reconocimientos

Este libro es el resultado de nuestras reflexiones sobre nuestra propia practica
como investigadores de la educacion y asesores de gobiernos. Numerosos cole-
gas y amigos han estimulado estas reflexiones. Las influencias directas e indi-
rectas en nuestro pensamiento del modo en que la investigacion puede informar
de la mejor manera el dialogo sobre la politica, son demasiadas para mencionar-
las aqui, y no hay duda de que algunas de ellas han pasado inadvertidas por
nosotros. Pedimos disculpas a aquellos colegas que debimos haber mencionado,
pero que involuntariamente han sido pasados por alto. Hemos enumerado aqui a
colegas y asociados de los afios recientes, tiempo durante el cual cristalizo nues-
tra comprension de las ideas expresadas en este libro.

Tenemos una gran deuda con todos los colegas y asociados del proyecto Basic
Research and Implementation in Developing Education Systems (BRIDGES) [Inves-
tigacion Basica e Implementacion en Sistemas Educativos en Desarrollo]. Este
proyecto, financiado por la United States Agency for International Development
(USAID) [Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional], aus-
pici6 las actividades de investigacion para mejorar la educacion alrededor del
mundo. Algunas de éstas constituyen el nucleo de la experiencia sobre el que se
basan las reflexiones contenidas en este libro. Agradecemos el apoyo de nues-
tros colegas de la USAID durante esos anos, particularmente a Frank Method, Jim
Hoxeng, Gary Thiesen, y a Richard Pelczar. En las misiones de la USAID tuvimos
el privilegio de conocer a Frank Fairchild, Nadine Dutcher, Henry Reynolds y
Cynthia Rohl, quienes compartieron nuestro interés por las consecuencias prac-
ticas de la investigacion y por encontrar maneras de mejorar la relevancia para
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la politica de la investigacion y el analisis. Nuestras contrapartes gubernamenta-
les y los numerosos colaboradores de los paises donde trabajamos fueron tam-
bién fuentes de inspiracion de las ideas contenidas en este libro. Deseamos reco-
nocer especialmente a Syed Fazl-Qadir y a Anwar Hussain, de Pakistan; a Kapoor
Ahlawat de Jordania; a Sagrario Lopez y Maria del Carmen Soto, de Honduras;
a la ministra de Educacion de El Salvador, Cecilia Gallardo de Cano; al ministro
de Educacion de Paraguay, Nicanor Duarte; a José Luis Guzman y Héctor Lo-
pez de El Salvador; y a Vicente Sarubbi y Jestis Montero de Paraguay, por su
confianza y por los retos en los que nos embarcamos juntos.

Mas cerca de nuestro hogar institucional, estamos en deuda con todos los
asociados institucionales e individuales del proyecto BRIDGES, demasiados para
mencionarlos. Reconocemos a nuestros colegas del Harvard Institute for
International Development (HIID), con quienes pasamos varios afios trabajando
juntos para intentar ayudar a los gobiernos a definir mejores politicas educativas.
Su amistad y compafierismo crearon un ambiente de aprendizaje que nos hizo
posible explorar nuevas ideas y reflexionar sobre nuestra practica. Agradece-
mos a los siguientes amigos: Russell Davis y Donald Warwick, a Thomas Cassidy,
Ernesto Cuadra, William Cummings, Abby Riddell, Shirley Burchfield y Thomas
Welsh. Armando Loera y Ernesto Schiefelbein, quienes trabajaron como consulto-
res del proyecto y también fueron compaiieros estimulantes en algunas de las
aventuras narradas y analizadas en este libro.

Nuestros colegas administrativos del HIID nos ayudaron a administrar los
proyectos que inspiraron nuestro pensamiento sobre los temas analizados en
este libro. Agradecemos a Claire Brown, Louisa French, Rosanne Kumins, Vicky
De Marinis, Richard Pagett, Nino Rosado, Ellen Seidensticker y Lisa Toste.
Estamos especialmente agradecidos con Zoya Omartian y con Sue Rarus, nues-
tras asistentes administrativas, por su buen trabajo y ayuda.

Nuestra buena amiga y colega Carol Weiss, de la Harvard Graduate School
of Education, nos inspir6 con su saber pionero sobre la sociologia de la utilizacion
del conocimiento. Nuestras conversaciones con Carol nos ayudaron a depurar
nuestro propio pensamiento sobre los temas desarrollados en este libro. Nues-
tros estudiantes de la Harvard Graduate School of Education también nos esti-
mularon para clarificar ideas y mejorar su presentacion. Magdalena Rivarola,
Claudia Uribe y Emiliana Vegas leyeron y comentaron secciones de este libro en
diferentes momentos durante los tltimos dos afios.

Estamos también agradecidos con nuestro colega del HIID, Richard Mallon,
quien nos hizo valiosas sugerencias a un borrador del libro, y con nuestro direc-
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Reconocimientos

tor, Dwight Perkins, por su amplia comprension del desarrollo y por el apoyo y
respeto que recibimos de él, que cre6 un ambiente de libertad académica para
investigar las cuestiones que consideramos importantes.

Agradecemos también la confianza y el apoyo de Luis Morfin, del Centro de
Estudios Educativos, y de Carlos Mufioz Izquierdo, de la Universidad Iberoame-
ricana, que hicieron posible la publicacion de este libro en espafiol. Apreciamos
enormemente la cuidada traduccion del texto al espafiol que hizo Maura Rubio
Almonacid, de la Universidad Iberoamericana asi como la revision de estilo de
Mbnica Arrona.

Finalmente, este libro debe mucha de su existencia al apoyo y estimulo de
nuestras esposas. El que pudiéramos concluirlo en un tiempo de varias transicio-
nes en nuestras vidas, se debe a la capacidad de nuestras esposas de asumir
muchas de nuestras obligaciones en nuestros hogares. Por esta razon y porque
nos han ayudado a aprender sobre el didlogo, un tema central de este texto, les
hemos dedicado el libro a ellas.
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Prologo a la edicion en espaiiol

Fernando Reimers y Noel McGinn presentan en este libro una sintesis de la rica
experiencia que han adquirido al participar durante varios afios, y en diversos pai-
ses, en proyectos que se han propuesto lograr que los resultados de las investiga-
ciones educativas sean oportunamente conocidos, aceptados y aprovechados por
quienes tienen bajo su responsabilidad la planeacion y la administracion de los
sistemas educacionales.

Para lograr esa finalidad, los autores han recurrido al método del “didlogo
informado,” que ellos disefiaron para promover relaciones mas eficaces entre la
investigacion educativa y quienes toman las decisiones que influyen en el com-
portamiento de los sistemas educacionales.

Esas relaciones han sido analizadas en América Latina desde la década de los
setenta. En esa época se inicid una interesante discusion —que por cierto fue
revivida muy recientemente— entre varios investigadores, acerca de las politicas
que conviene seguir para promover, en nuestros paises, la comunicacion entre la
investigacion educativa y los agentes responsables de la administracion de los siste-
mas educacionales.

En efecto, desde entonces, algunos investigadores latinoamericanos han pen-
sado que para promover la vinculacién de los investigadores de la educacion con
quienes toman las decisiones que regulan los sistemas educativos, es necesario
instrumentar politicas basadas en las tesis que desarrollo Ronald G. Havelock en
1969, en los Estados Unidos.*

* Como se recordara, Havelock desarrolld diversos modelos para describir los procesos me-
diante los cuales pueden ser utilizados los resultados de las investigaciones. Esos modelos parten,

en términos generales, del principio de que existe una relacion lineal entre la investigacion, el
desarrollo tecnologico y la difusion de las innovaciones.
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Entre las implicaciones de orden practico que se derivan de esas tesis, se ha
mencionado la necesidad de establecer mecanismos y procedimientos que facili-
ten la comunicacion entre los investigadores y los tomadores de decisiones. En-
tre tales mecanismos se ha sugerido la posibilidad de que los investigadores se
conviertan en agentes de decisiones, o la de que estos ultimos participen en el
proceso de investigacion. Una tercera opcion, discutida mas recientemente, es
que los investigadores se desempefien como “analistas simboélicos”, es decir, que
se acerquen a quienes toman decisiones no s6lo con la finalidad de poner los
resultados de la investigacion a su alcance, sino también para que éstos se incor-
poren a los procesos de toma de decisiones.

Como se puede observar, en todos los casos arriba mencionados se suprimi-
ria la dicotomia entre la investigacion y la toma de decisiones; por eso, quienes
proponen estos procedimientos piensan que ellos pueden contribuir a que la difu-
sion del conocimiento se lleve a cabo de una manera mas eficaz.

Sin embargo, como se ha hecho notar, la tesis de la transferencia del conoci-
miento basada en procesos de comunicacion y difusion solo es valida parcialmente,
por lo que no bastaria instrumentar politicas derivadas de la misma para promover
la eficiente utilizacion de los resultados de los trabajos de investigacion.

En efecto, la investigacion educativa no puede basarse en esquemas normati-
vos que establezcan determinadas finalidades intrinsecas y planifiquen su operacion,
ya que la investigacion es mas bien un proceso social, necesario, ciertamente,
para la toma de decisiones politicas, pero que estd inmerso en otros muchos
procesos de interaccion social, y sujeto a coyunturas y casualidades imprevisi-
bles. En otras palabras, no existe una relacion lineal entre el impacto potencial de
la investigacion y la toma de decisiones.

Este es, sin duda, el problema fundamental que analizan Reimers y McGinn
en esta obra, y a cuya soluciéon contribuyen significativamente con la misma.
Como lo podran apreciar los lectores, el libro contiene una teoria original, enca-
minada a resolver el dilema arriba expuesto, y presenta un procedimiento espe-
cifico, que los mismos autores han utilizado al aplicarla.

Al iniciar su trabajo, Reimers y McGinn hacen notar que los logros alcanza-
dos por los sistemas educativos han sido mucho menores de lo que hubiera sido
posible; y que, ademas, la mayoria de los paises ha gastado més recursos de los
necesarios. Ello se debe a que la relacion entre la investigacion y la formulacion de
politicas ha sido débil, lo que puede atribuirse a que en esa relacion intervienen
dos logicas y dos culturas muy diferentes: por un lado, la de los investigadores v,
por el otro, la de quienes disefian y ponen en practica las politicas educativas. De
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hecho, como los mismos autores lo demuestran, la investigacion y la toma de deci-
siones funcionan en dos terrenos diferentes, con valores distintos.

Ante esta situacion, ellos proponen identificar a los diversos grupos que tie-
nen algtn interés en los resultados de las politicas educativas, para involucrarlos
y hacerlos participar en el proceso de generacion de la investigacion. Este
proceso permite el dialogo sobre los conocimientos surgidos de la investiga-
cion, asi como la discusion de los diversos puntos de vista desde los que se
aborda y que la enriquecen. En otras palabras, se trata de facilitar el didlogo, de
permitir a los participantes tener un intercambio de opiniones negociado, pero
también informado.

Ese planteamiento supone, por un lado, reconocer la naturaleza politica de la
planeacién y, por el otro, tomar en cuenta la complejidad de los procesos de
reforma educativa. Por lo mismo, implica la necesidad de que las politicas dise-
fiadas surjan del dialogo entre los diversos grupos involucrados en los cambios, y
no solamente de la decision de quien tiene el poder o la autoridad, incluyendo a
los expertos.

Para cumplir estas condiciones, Reimers y McGinn sugieren vincular a quie-
nes elaboran las politicas educativas con los investigadores, de tal manera que, a
través de procesos iterativos de influencia reciproca, sea posible construir nue-
VOs conocimientos.

Los autores demuestran que aunque la formacién de las politicas educativas
es un proceso esencialmente politico y administrativo, es posible hacer mejores
elecciones si éstas se fundan en analisis técnicos y, sobre todo, si el proceso de
formacion de las politicas esta vinculado al conocimiento técnico. En otras pala-
bras, si el conocimiento —que puede informar la reforma de las politicas—no es
s6lo un conocimiento surgido del proceso politico, 0 no es simplemente el conoci-
miento producido por los investigadores, sino que es un conocimiento construido
conjuntamente por quienes hacen las politicas y por los investigadores; ese cono-
cimiento es, como lo demuestran los autores, de un orden superior para los fines
de mejorar la calidad de los sistemas educativos.

Carlos Mufioz Izquierdo
México, D.F., mayo de 1998
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Introduccion

Actualmente, es comun afirmar que vivimos en una sociedad de conocimiento
en la que el empleo de informacion basada en la investigacion para la toma de
decisiones es normal (Bohme y Stehr, 1986, Drucker, 1993). Ya sea que la infor-
macion se produzca en laboratorios cientificos o a través de la accion (Gibbons
et al., 1995), se afirma que es comin —y/o al menos deseable— la utilizacion
del conocimiento, y especificamente el empleo de conocimientos derivados de la
investigacion. La utilizacion de este tipo de conocimiento promete un mayor éxi-
to en el logro de los objetivos de una sociedad justa y prospera (Toftler, 1990).

La investigacion para informar decisiones sobre la educacion se ha estado
expandiendo rapidamente durante los ultimos 40 afios. La investigacion y el ana-
lisis fueron usados, primero, como medio para apoyar la planeacion educativa.
Recientemente, estas actividades han sido agrupadas bajo el nombre de analisis
de politica. El crecimiento ha sido mas visible en paises ricos, pero ha sido tam-
bién dramatico en paises pobres, en donde se han invertido escasos recursos en
actividades de investigacion, con la esperanza de que dieran como resultado una
educacion y desarrollo mejores.

El entusiasmo por la investigacion y la utilizacion de la investigacion en la
formulacion de politicas se ha atemperado en los afios recientes. Preguntas acerca
de los beneficios de la utilizacion de la investigacion se plantearon primero en las
ciencias fisicas (Snow, 1959) y, recientemente, en las ciencias sociales y la edu-
cacion (Havelock, 1972; Weiss, 1977). El interés ha sido motivado por la
evidencia de que la produccion masiva de informaciéon basada en la inves-
tigacion, no ha generado cambios significativos en los patrones de toma de deci-
siones. La calidad de las elecciones de politica que se han hecho no es comparable
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con la cantidad de hallazgos de investigacion disponibles. Estudios sobre la utili-
zacion del conocimiento (Feldman, 1989) documentan las dificultades que ex-
perimentan los investigadores para conseguir que los formuladores de las politi-
cas hagan uso de sus hallazgos.

Nuestra experiencia personal es testimonio de esta dificultad. Empezamos
como investigadores, ansiosos por ayudar a paises que se esfuerzan por mejorar
sus sistemas educativos. Estdbamos convencidos de que nuestras destrezas
para disefar investigacion y analizar datos significarian una importante diferen-
cia. Para nuestro gran desaliento y desazon, encontramos que era dificil conse-
guir que los tomadores de decisiones nos escucharan. Cuando efectivamente
escuchaban, con frecuencia criticaban de lo que teniamos que decir y, al parecer,
pocas veces seguian nuestro consejo.

El inicio de nuestro interés por la relacion entre conocimiento y politica
ocurrié en Pakistan, cuando hicimos nuestro primer informe publico de hallaz-
gos y analisis, basado en un estudio sobre la efectividad de las escuelas publi-
cas en ese pais. Teniamos confianza en nuestros datos y estuvimos tres dias
preparando nuestra presentacion. Gran parte de nuestra preocupacion era como
explicar nuestros procedimientos estadisticos a unos interlocutores sin antece-
dente alguno de estadistica o de investigacion. Nos reunimos con los adminis-
tradores del mas alto nivel de las cuatro provincias de Pakistan —un grupo
muy experimentado. El primer dia nos dieron la palabra y presentamos nues-
tros hallazgos con el apoyo de diapositivas y folletos. Al dia siguiente ellos
hicieron presentaciones en respuesta a lo que habian escuchado. Casi todos
sus comentarios fueron desfavorables y negaban la validez y utilidad de nues-
tros informes. El tercer dia extrajeron recomendaciones para la accion, varias
de las cuales contradecian directamente lo que habiamos recomendado.

Asombrados y un tanto desconcertados por esta experiencia, desde entonces
hemos enfocado nuestras carreras en el aprendizaje de como usar nuestras ha-
bilidades, de modo que puedan ser apreciadas por aquellos a quienes buscamos
servir. Hemos sido afortunados de que nuestros interlocutores han sido pacien-
tes y han tenido la voluntad de ensefiarnos. Aun los funcionarios paquistanies
que fueron criticos nos dieron una nueva oportunidad. Eran los mismos hechos
los que estaban sobre la mesa en la segunda sesion, pero la estrategia era dife-
rente. Involucramos a los mismos criticos en el analisis de los datos. Los resulta-
dos fueron mucho mas favorables.

Este libro trata sobre nuestra comprension de la manera como puede infor-
marse el proceso de decidir sobre la educacion, o formulacion de la politica
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educativa, con el conocimiento surgido de la investigacion. El modelo que propo-
nemos al final del libro se basa en el conocimiento personal que hemos adquirido
a través de la experiencia. Quiza parecera de sentido comun. Nuestro aprendi-
zaje, sin embargo, no ha sido facil, como se demuestra en los casos que reportan
nuestros errores, presentados en los capitulos 7 al 12. Mucho de lo que ahora
entendemos contradice lo que aprendimos cuando fuimos formados en investi-
gacion por primera vez. Todavia nos reunimos con asesores de politica cuyas
aproximaciones se asemejan a las que acostumbrabamos seguir, y que hoy hemos
abandonado porque no funcionan.

Ellibro esta dividido en cuatro partes. La Parte I introduce los conceptos basi-
cos y analiza por qué es tan dificil emplear los hallazgos de investigacion en la
formulacion de la politica. La Parte I describe una variedad de aproximaciones
que se han seguido. Las hemos organizado en un rango que comprende desde
métodos de diseminacion hasta métodos de didlogo. La Parte III presenta seis
estudios de caso en los que se utiliza la investigacion en la formulacion de poli-
ticas educativas. Estos también estan organizados de una aproximacion de
difusion a una de didlogo. La Parte [V presenta nuestro modelo para informar la
politica con conocimientos basados en la investigacion. Como conocimiento per-
sonal que es, nuestra comprension se establece como hipotesis no probadas.
Estamos trabajando activamente en someterlas a prueba e invitamos a otros a
hacer lo mismo.
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PARTEI

CONCEPTOS Y PROBLEMAS

Esta Parte I es un intento por clarificar los aspectos centrales contenidos en el
problema de la utilizacion del conocimiento. En el capitulo 1 comenzamos con
una discusion acerca de por qué es importante el empleo de la investigacion; es
decir, por qué deberia hacerse mayor uso del conocimiento basado en investiga-
cion. La cuestion es clara: la educacion podria ser mejor de lo que es ahora, y
sabemos como empezar a mejorarla. En otras palabras, estamos convencidos de
que algunas personas en verdad saben como hacer que la educacion sea mejor.
La dificultad es que ese conocimiento no es ampliamente compartido. Muchas
decisiones sobre la politica educativa se toman sin acceder o emplear el conoci-
miento basado en la investigacion. El capitulo 1 presenta varios ejemplos toma-
dos de nuestra experiencia. La importancia de emplear la investigacion esta
creciendo a medida que el contexto en el que operan los sistemas educativos
esta cambiando, como resultado de las fuerzas a las que se les llama globalizacion.
La formulacion de politica que ignora la interpretacion cientifica de este contex-
to, condena a los sistemas educativos a la irrelevancia.

El capitulo 1 intenta explicar las razones por las cuales es tan escasa la utili-
zacidn de la investigacion en la formulacidn de politicas educativas. En parte,
esto se debe a la manera como se han aproximado los investigadores y quienes
formulan las politicas a las cuestiones del conocimiento y la politica. Se revisan
estas diversas aproximaciones y se sugiere el tipo de investigacion que ha mos-
trado ser mas 1til para la politica. La pregunta se convierte entonces en: ;,co6mo
debe llevarse a cabo esa investigacion?

El segundo capitulo se encarga de la otra mitad del problema: la formulaciéon de
la politica. Creemos que parte del problema de la utilizacidon del conocimiento
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es la forma como se ha conceptuado la politica. Sugerimos una definicion alter-
nativa que desconoce la dualidad de investigacion y politica. Continuamos la
discusion en el capitulo 3, que trata sobre los diversos actores involucrados en el
proceso de formulacion de politica. Gran parte del trabajo de planeacion y analisis
de politica, asume que s6lo los educadores profesionales, y quiza los funciona-
rios del gobierno, estan involucrados en el proceso. Nosotros distinguimos entre
el anuncio de la politica y su formulacion de hecho, y sugerimos que la lista de
posibles actores es bastante larga. Quién se involucra varia de un asunto a otro,
y quién se involucra en distintos momentos es una funcioén de las etapas del
proceso. En consecuencia, la utilizacion del conocimiento puede ser comun en-
tre algunos actores del proceso de politica, y puede ser desconocida entre otros.
Esto hace que el proceso de informar politicas en educacion sea complejo.
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Capitulo 1

Utilizacion de la investigacion: ;por qué es importante,
por qué es un problema y por qué es dificil?

Una vez fuimos invitados a Egipto como consultores, cuando el pais estaba
enfrentando serios problemas de acceso a la escolaridad. Varias escuelas en
las ciudades habian sido forzadas a disminuir las horas de clase y a emplear
dobles turnos educativos en muchos edificios para aumentar el cupo de estudian-
tes. Por otra parte, en los pueblos habia aulas con menos de diez alumnos. Aun
después de que todos los nifios de una localidad se habian inscrito, no habia
suficientes estudiantes para justificar el nimero de grupos de primer grado que
se habian requerido en afios previos y algunas aulas se mantenian vacias.

Este era un problema nuevo para Egipto. Quiza nunca hubiera sido un proble-
ma, excepto porque los padres de una de las ciudades con escuelas de doble
turno, se quejaron ante un reportero de prensa, cuando el pais estaba en medio
de sus primeras elecciones libres después de muchos afios. El ministro de
educacion, un candidato al Congreso, estaba ansioso por asegurar que esto no
ocurriria mas.

Hasta donde cualquiera podia recordar, los salones de clase habian sido cons-
truidos con base en las inscripciones del afio previo. Cada escuela enviaba los
datos de inscripcion a las oficinas centrales del Ministerio de Educacion, donde
eran tabulados y enviados al Departamento de Planeacion. De hecho, descubri-
mos que los datos de inscripcion siempre tenian dos afios de atraso, puesto que
ése era el lapso que tomaba procesarlos. La Oficina de Planeacion tenia una
capacidad de computo limitada y, por lo tanto, agregaba los datos de las escuelas



Conceptos y problemas

en el nivel de los distritos. Casi todos los distritos incluian tanto escuelas urbanas
como rurales. Nadie se habia quejado antes; el modo tradicional de estimar los
requerimientos de aulas funcionaba suficientemente bien. No obstante, ahora el
pais empezaba a industrializarse, y las oportunidades de empleo en las ciudades
y pueblos estaban sacando a numerosas familias fuera de las areas rurales. La
migracion era selectiva; algunas regiones del pais estaban experimentando altas
tasas de urbanizacion, mientras que otras no estaban creciendo. Los planificado-
res del Ministerio central no tenian conocimiento de los cambios de la poblacion.

Este era un problema relativamente sencillo de resolver. Aun sin la ayuda de
computadoras, era posible organizar los datos de inscripcion en el nivel de las es-
cuelas para poder estimar mucho mejor los cambios en el nimero de nifios que
estaban aspirando a inscribirse. En un afio, la proporcion de aulas vacias y so-
bresaturadas se redujo notablemente. Un afio después, el ministro nos invit6 a
regresar para tratar otros problemas.

En un mundo estable, no cambiante, las decisiones que antes funcionaban
pueden tomarse de nuevo sin entender por qué funcionaron. Sin embargo, en un
mundo cambiante, la tradicion ya no brinda seguridad. Es necesario elegir qué
objetivos se persiguen y en qué secuencia; las combinaciones de recursos fisicos
y financieros que se requieren y la gente que habrd de emplear y administrar
€sos recursos; por cuanto tiempo debe hacerse el esfuerzo y como plantear que
el esfuerzo estd fracasando y debe ser corregido, o si ha tenido éxito y puede
darse por terminado. Es mas probable que estas decisiones sean correctas y
produzcan los resultados deseados cuando estan basadas en una interpretacion
correcta y comprehensiva de las situaciones actuales y posibles a futuro, y de la
organizacion en si misma.

Una definicion de investigacion

El problema en Egipto se soluciond con la ayuda de la investigacion. La investi-
gacion y los conceptos relacionados de informacion y datos pueden usarse con
diversos significados. Por ejemplo, Chapman y Mahlck (1993) emplean datos e
informacion a veces como sinébnimos y otras veces como causa y efecto. Para
evitar confusiones, entendemos que investigacion significa lo siguiente: 1) acciones
realizadas por personas que involucran la compilacion u organizacion de hechos
observables o datos; 2) la organizacion de los datos empleando técnicas analiti-
cas o sintéticas; y 3) la capacidad de explicar o interpretar los datos en términos
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de conceptos o constructos no observados. Utilizamos investigacion como si-
nénimo de andlisis de politicas, en la que el objetivo es definir problemas e
identificar soluciones efectivas para ellos.

Los resultados de la investigacion o del analisis de politicas son diferentes de
aquellas otras actividades en donde se involucran datos. Todos los procesos de admi-
nistracion emplean datos de algtin tipo, aun si no utilizan resultados de investigacion.
Welsh (1993) advierte que todas las organizaciones tienen productores de rumo-
res, informacion conocida s6lo por sus integrantes, filtraciones y espias, que dan
testimonio de la importancia de los datos en la administracion. Pero este tipo de
datos no se genera empleando el método cientifico, es decir un conjunto de pro-
cedimientos que maximiza la probabilidad de que observadores independientes
reportaran los mismos datos, y que provee un medio para someter a prueba la
utilidad de las explicaciones de los datos. La sola obtencion y reporte de estadis-
ticas educativas no es investigacion, aun cuando estas actividades pueden ser
parte de un proceso de la misma.

Investigacion es el término cominmente aplicado a los métodos sistematicos
para recolectar y analizar informacion con el proposito de generar comprension.
Empleamos utilizacion de la investigacion para referimos a los esfuerzos siste-
maticos que hacen los tomadores de decisiones con el fin de recolectar informacion
sobre su situacidn y usar esa informacioén al decidir sobre un curso de accion. La
investigaciéon mas completa no s6lo obtiene informacion y analiza datos para
describir una situacion, sino que construye una explicacion o aporta una interpre-
tacion de esa situacion. La utilizacion de la investigacion no s6lo ayuda a los
tomadores de decisiones a elegir cursos de accion, sino también a identificar
cudles son sus opciones. Parte de nuestra mision en Egipto era ayudar a los
funcionarios del Ministerio a entender sus opciones. La sencilla investigacion que
hicimos en el caso de las disparidades entre cupo y demanda fue suficiente para el
problema inmediato. Sin embargo, a medida que los cambios continuaban en Egip-
to, habia nuevas demandas al sistema educativo. Las soluciones tradicionales ya
no funcionaban. El Ministerio tuvo que desarrollar una nueva comprension de lo
que era posible y como lograrlo.

Desde luego, lo que esta en juego es mucho mas que la sola ubicaciéon de unas
cuantas escuelas. La educacion es la industria mas grande en todos los paises del
mundo. Las decisiones que se toman afectan la vida de muchos nifios, emplean mi-
llones de dolares, y pueden tener consecuencias en el largo plazo para el crecimiento
econdmico del pais y para la estabilidad politica. No obstante, de pais en pais, las
decisiones se toman con base en lo que se hizo antes, o en suposiciones mal fundadas
0 en mitos sobre cdmo operan las escuelas y como aprenden los nifios.
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Por qué debe haber mayor utilizacién de la investigacion

Hay tres argumentos principales para explicar por qué la mayor parte de los
paises debe incrementar significativamente la utilizacion de la investigacion en
educacion. El primero es que, aun cuando los ambientes en los que han estado
operando pueden haber permanecido relativamente estables, los sistemas edu-
cativos logran mucho menos de lo que podrian y gastan mas recursos valiosos de
los necesarios para lo que logran. El segundo es que el problema no se debe a
que la investigacion sea insuficiente, sino a su falta de utilizacion. En todos los
paises en los que hemos trabajado, los reportes de investigacion se apilan en las
bibliotecas universitarias y algunas veces aun en los archivos ministeriales, pero
en pocas ocasiones se leen. Las decisiones se toman sin consultar la investiga-
cion que ya se ha hecho y sin hacer investigacion adicional alguna. El tercero es
que nuestro mundo estd cambiando rapidamente, y requiere nuevos esfuerzos
para entender como se puede organizar la educacion para contribuir a los objeti-
vos econémicos y sociales.

La educacion podria ser mucho
mas efectiva y eficiente de lo que es

La investigacion sobre la educacion tiene una larga trayectoria, pero el inicio de
la historia de la investigacion de las politicas educativas puede ubicarse en 1967
con la publicacién del Reporte Coleman. Este fue el primer estudio nacional, en
los Estados Unidos, de los determinantes del logro de los estudiantes, en el nivel
de las escuelas. Fue el primer esfuerzo comprehensivo por identificar aquellos
factores que explican por qué nifios en algunas escuelas tienen altos puntajes en
las pruebas de conocimiento curricular, y en otras escuelas no. Antes de 1967, la
investigacion busco explicar por qué los estudiantes, tomados individualmente,
aprendian. El Reporte Coleman, el estudio de Plowden en Gran Bretafia y varios
otros estudios en paises desarrollados y en desarrollo, investigaron por qué algu-
nas escuelas eran mas efectivas que otras.

Desde 1967, se ha desarrollado un modelo mas o menos coherente acerca
del funcionamiento de la escuela y de los principales factores que contribuyen a
su efectividad. El modelo busca explicar las variaciones en niveles de aprendiza-
je del material curricular en los estudiantes, como una funcién de lo que ocurre
en las escuelas. Las variables centrales son el tiempo dedicado a las tareas de
aprendizaje en el aula y la tasa de aprendizaje de los estudiantes. El tiempo
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dedicado a las tareas de aprendizaje en el aula se refiere a la cantidad de
tiempo que los estudiantes emplean intentando aprender el contenido del curricu-
lo. La tasa de aprendizaje es cuanto de ese contenido puede aprender un estu-
diante en particular, en una unidad dada de tiempo. El modelo especifica aquellos
factores que incrementan el tiempo en la tarea y la tasa de aprendizaje, los cua-
les son influidos por lo que ocurre en las escuelas.

La oportunidad de aprender es otro término para describir la importancia
del tiempo dedicado a la tarea. La investigacion muestra claramente que las
politicas que incrementan la exposicion que los estudiantes tienen al curriculo,
aumentan los niveles de aprendizaje. La exposicion al curriculo puede tener lu-
gar dentro o fuera de la escuela. Por ejemplo, las politicas que estimulan que los
estudiantes empleen tiempo haciendo tareas en casa basados en el curriculo, se
relacionan con niveles mas altos de aprendizaje.

Los conjuntos de politicas mas importantes son aquellos que afectan las ca-
racteristicas de los maestros, el comportamiento del maestro y del estudiante en
las aulas, los materiales de instruccion, y los factores organizacionales que afec-
tan la distribucion del tiempo dedicado al estudio del curriculo. Hay importantes
vacios en nuestra interpretacion sobre como traducir este modelo en la practica.

En los ultimos 28 afios, la investigacion ha contribuido a identificar, para los
formuladores de politica, la importancia singular del maestro como determinante
del monto de aprendizaje del estudiante. Mas que el curriculo o los materiales de
instruccidn, el actor central es el maestro. Pero todavia no hemos resuelto el
rompecabezas sobre como preparar mejor a los maestros para su importante
tarea. Por ejemplo, la investigacion acerca de las caracteristicas de los maestros
aun no ha identificado los criterios que serian utiles para la seleccion de los mis-
mos, excepto que los maestros con altos niveles de conocimiento académico, o
con inteligencia general, son mas efectivos. Todavia no sabemos como formar-
los para asegurar que seran efectivos.

Esta falta de comprension es especialmente impactante puesto que tenemos al
menos dos siglos de experiencia formando maestros, y miles y miles de estudios
que describen cémo es un buen maestro. ;Como es que este conocimiento prac-
tico, contenido en la experiencia de cientos de formadores de maestros y super-
visores, no ha sido convertido en investigacion sobre la politicay en politicas que
sean efectivas?

A lo largo del tiempo, la investigacion ha ayudado a los formuladores de politi-
cas a cambiar una concepcion de los maestros como distribuidores de paquetes
curriculares, por una en la que son conductores del proceso de aprendizaje que
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tiene lugar en el aula. La distribucion del escaso recurso tiempo es central en esta
conduccion. Los maestros con mayor éxito en términos de los resultados de apren-
dizaje de los estudiantes, son aquellos que mantienen a sus nifios atentos en la tarea
de aprendizaje. Con frecuencia, esto requiere responder de manera diferente a los
nifios. Hemos llegado a entender que una ventaja muy importante de las escuelas
privadas sobre las escuelas publicas es que, a través de la seleccion, pueden redu-
cir la heterogeneidad de los grupos, lo que reduce también la demanda sobre el
maestro de responder diferencialmente a los estudiantes.

Algunos sistemas de educacion publica han intentado lograr el mismo resulta-
do dividiendo a sus estudiantes en grupos separados, con base en su supuesta
capacidad intelectual o seglin su desempefio probado. Esta clase de diferencia-
cion es, desde luego, lo que mas caracteriza a la escuela-fabrica que estandariza
insumos y productos para incrementar la eficiencia y el producto total. Los inves-
tigadores han demostrado, pero atn no han sido capaces de persuadir a los formu-
ladores de politica, que esta clase de politica da como resultado distintos montos de
insumo para estudiantes de los diferentes grupos. En general, los estudiantes que
provienen de familias de bajos ingresos tienden a ser asignados a los grupos mas
lentos, y reciben a los maestros menos preparados y menos materiales. También,
de acuerdo con la investigacion, el sistema de grupos diferenciados estimula a los
maestros a disminuir sus expectativas hacia el aprendizaje de los alumnos. Los es-
tudiantes son conscientes de lo que se demanda de ellos. Cuando las expectati-
vas son menores, emplean menos tiempo intentando aprender.

La investigacion también ha demostrado que pueden disefiarse materiales de
instruccion para sustituir a los maestros, en especial a los que tienen baja capa-
cidad para el manejo de la clase. Materiales de instruccion programados que
indican a los maestros y alumnos qué hacer, toman el lugar de la instruccién
formal que brinda el maestro. Los estudiantes pueden trabajar en estos materia-
les a su propio ritmo, superando el problema de la heterogeneidad del grupo, y
liberando al maestro de la tarea de mantener altos niveles de expectativas para
cada estudiante. Estos materiales han sido probados con éxito en un buen nume-
ro de sistemas en Africa y Asia, y son el instrumento central de la Escuela
Nueva en Colombia. Pero los formuladores de politica todavia no estan conven-
cidos de su eficacia, no creen en la evidencia en favor de estos materiales, o no
comprenden como reorganizar sus sistemas para emplear esta aproximacion.

En general, la investigacion sobre la organizacion de la escuela y del salon de
clases es la que menos efecto ha tenido sobre las politicas educativas. La tnica
linea de investigacion que ha tenido algtn efecto significativo en la politica es la
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investigacion sobre el tamafio del grupo. Muchos formuladores de politica estan
ahora convencidos de que pueden permitir que el tamafio de la clase crezca, sin
que influya de manera significativa en los niveles de aprendizaje de los estudian-
tes. La investigacion que muestra que los alumnos pueden aprender lo mismo en
grupos multigrado y en escuelas de doble turno, ha sido por lo general ignorada.
La reorganizacion de la gestion educativa a través de la descentralizacion fue
primariamente motivada por consideraciones politicas, y no informada por la inves-
tigacion. Solo ahora hay investigacion disponible que sugiere lo que puede y no
puede lograrse al trasladar la autoridad sobre la politica educativa a las escuelas.

El desarrollo de un modelo general de ensefianza ha hecho posible entender
la importancia de los factores contextuales en la seleccion de las politicas. La
definicion de un modelo preciso los limites de nuestra comprension, pero no ig-
nord que este modelo opera como parte de un sistema mas grande. La estructu-
ra del sistema mayor y sus factores clave atin no han sido descritos. Muchos de
ellos son mas conocidos por los formuladores de politica que por los investigadores,
ya que reflejan acciones que estos ultimos pocas veces ven o se les permite ver. Es
lugar comun llamarlos factores politicos, pero muy frecuentemente esto es una
excusa para no estudiarlos y entenderlos. Se requerird comunicacion entre
formuladores de politica e investigadores para llegar a comprender estos factores.

Ahora tenemos un modelo general acerca de cémo la ensefianza produce el
aprendizaje en los estudiantes y una gran cantidad de investigacion para ilustrar
las afirmaciones del modelo. Todavia éste es, badsicamente, conocido sélo por los
investigadores. Puede decirse que nosotros sabemos como hacer que las escue-
las sean mas efectivas y eficientes. La cuestion es si el nosotros, quienes sabe-
mos, incluye a quienes toman las decisiones.

La utilizacion de la investigacion
es escasa en la formulacion de politica

A pesar de la larga historia y de todo el conocimiento acumulado a través de la
investigacion, varias de las politicas educativas no se basan en investigacion o en
analisis técnicos. Los investigadores de la educacion generalmente piensan que
se sabe mucho mas acerca de como expandir las oportunidades educativas de lo
que se usa para hacer las elecciones de politica.

El comportamiento de las organizaciones educativas, cuando se dedican a
sus asuntos de rutina o cuando intentan cambiar, sugiere que hay una considera-
cion limitada del conocimiento acumulado por medio de los esfuerzos de investi-

29



Conceptos y problemas

gacion racional sobre las opciones mas efectivas para ayudar a que los estudian-
tes aprendan. Examinandolos de cerca, muchos esfuerzos por incrementar las
oportunidades educativas mediante cambios curriculares, formacion de maes-
tros, mejoramiento de la supervision o reorganizacion de las escuelas, se caracteri-
zan mejor como remiendos a los elementos del sistema, que como resultados de
una toma de decisiones informada. En parte, esto surge de lo que significa deci-
dir en un sistema educativo y de como se acumula y se procesa el conocimiento
basado en la investigacion, dos puntos a los que volveremos después.

Ejemplos de un empleo deficiente de la investigacion para diseiiar e
implementar la politica educativa. Un ejemplo del tipo de remiendos que ilus-
tra varias reformas educativas, se aprecia en diversos intentos de implementar el
cambio en varios paises. Presentamos tres ejemplos de esfuerzos por transfor-
mar el contenido de la educacion y un caso en el que se hizo un intento por
cambiar la gestion educativa.

El conocimiento obtenido de la investigacion destaca de manera consistente
la necesidad de reforzar mutuamente los cambios en la tecnologia instruccional y
en las oportunidades para el desarrollo profesional de los maestros (Darling-
Hammond y McLaughlin, 1995). La mayor parte de las personas familiarizadas
con la literatura de investigacion sobre reforma curricular, estaria de acuerdo en
que el curriculo cobra vida en el aula como resultado de las elecciones hechas
por los maestros, en cuanto a como usar el tiempo de instruccion. Para que una
reforma curricular tenga éxito, los maestros deben ser capacitados en las nuevas
practicas de instruccion.

Esto parece obvio, pero a lo largo de las décadas y en paises tan lejanos como
Pakistan, Venezuela y Paraguay, los formuladores de politica han intentado cam-
biar el curriculo y la instruccion sin atender a los maestros.

En Pakistan, a principios de los afios setenta, el Ministerio de Educacion em-
pleo varios afios disefiando una innovacidn para mejorar la calidad de las escue-
las primarias. Propusieron un equipo de ensefianza que incluia cerca de 100
articulos, tales como vasos de laboratorio, una bandera nacional, un abaco, y
otros materiales. Se produjeron y distribuyeron 60 000 equipos, los cuales se
basaban en el uso de una pedagogia que estimulaba la participacion de los estu-
diantes en pequefios grupos y su aprendizaje, a partir de experiencias directas,
mas que en pedagogias tradicionales basadas en la repeticion de memoria. La
pedagogia tradicional era la que se ensefiaba en las escuelas de formacion de
maestros. La esperanza era que los maestros adoptaran la nueva pedagogia en
la mayor parte de su instruccion.
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Lamentablemente esto no ocurrié. En una encuesta de escuelas primarias
hecha en todo Pakistan, encontramos que pocos maestros (cerca de uno de cada
cinco) usaban el nuevo equipo educativo mas de siete veces al afio. El indice de
utilizacion era tan bajo que los equipos de ensefianza y su uso no tuvieron impac-
to en el logro de los estudiantes en matematicas y ciencias. So6lo 22% de los
maestros habia recibido algiin entrenamiento sobre este equipo y la mayor parte
de ellos y de los administradores no entendian su prop6sito o necesidad (Warwick,
Reimers y McGinn, 1992).

Esta particular innovacién habia sido disefiada por una agencia internacional
y trasladada a Pakistan. Quiza hubiera funcionado en alglin otro ambito en el que
las condiciones fueran mas apropiadas. Hoy sabemos que los disefiadores debie-
ron haber tomado en cuenta la investigacion que demuestra que los maestros son
el factor mas critico en la reforma curricular. Sabemos también que las reformas
que intentan ser a prueba de maestros tienen un mal historial.

La reforma de 1980 en Venezuela también ignoro la investigacion sobre la
importancia de formar a los maestros para cambiar el curriculo. En este caso, se
decreto una nueva ley de educacion que extendia la educacion basica de seis a
nueve afos. Se disefiaron nuevos curriculos con el proposito de desarrollar pro-
cesos cognitivos de niveles mas altos. Una década después, se declard que la
reforma fue un fracaso. En un estudio internacional de logro de lectura, que
abarcd 30 paises, se encontrd que los jovenes venezolanos de 14 afios de edad
tenian algunos de los puntajes mas bajos (Elley, 1992).

(,Como pudo una reforma, cuyo proposito era ayudar a los estudiantes a leer
mejor, acabar por producir alumnos que no podian leer? Una evaluacion de los
programas de educacion para maestros encontrd que, esencialmente, la reforma
habia ignorado la formacion de maestros (Villegas-Reimers, 1994). Los refor-
madores habian decretado una nueva ley y producido nuevos curriculos y nue-
vos libros de texto, pero habian dejado inalteradas las instituciones formadoras
de maestros seis afios después del inicio de la reforma.

En 1992, el gobierno de Paraguay decidié cambiar el curriculo de la educa-
cion primaria. Se disefiaron nuevos programas con un mayor hincapié en los
procesos de desarrollo cognitivo y se produjeron nuevos libros de texto que refle-
jaban esos programas. Esta vez los libros se entregaron a los maestros durante la
capacitacion. Las sesiones de capacitacion se organizaron convocando a cientos
de maestros del mismo grado y de escuelas aledafias, a jornadas de orientacion de
nueve dias. Durante esta orientacion, se introdujo el nuevo curriculo y se distribu-
yeron los programas y libros de texto. Los maestros regresaron a sus escuelas.
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Debido a que la capacitacion se organizo para un grado cada afio, es decir, el
primer grado en 1993, el segundo grado en 1994, y asi sucesivamente, los maestros
no tenian con quién discutir el nuevo curriculo cuando regresaron a sus escuelas.

En una serie de evaluaciones realizadas en 1995, cuando uno de nosotros era
asesor residente del Ministerio de Educacion de Paraguay, encontramos que los
maestros rechazaban esta forma de capacitacion. Decian que apenas les motivo
para intentar ensefiar de manera diferente, y que los dejo atenidos a sus propios
recursos, en una escuela donde nadie mas compartia su entusiasmo, y sin oportu-
nidades posteriores para continuar desarrollando habilidades. Esta aproximacion
hacia la capacitacion ignor6 el conocimiento basado en la investigacion sobre la
formacion de maestros que propone que ellos, como adultos, aprenden mejor
cuando pueden integrar el nuevo conocimiento con el conocimiento y la expe-
riencia previos. La capacitacion tiene mas éxito cuando se efectiia localmente y
brinda oportunidades para relacionar la asimilacion de nuevos conceptos con la
practica (Shulman, 1990).

El altimo caso que presentamos para ilustrar que pocas veces las decisiones
se fundamentan en el conocimiento basado en la investigacion, se refiere a un
esfuerzo del Ministerio de Educacion de El Salvador por cambiar la gestion es-
colar. En 1991 lanz6 un ambicioso programa para promover la participacion comu-
nitaria en la gestion escolar que, esencialmente, ignord el conocimiento existente
en la materia, basado en la investigacion sobre la descentralizacion. Cinco aiios
después, el programa se habia expandido y era la principal iniciativa de politica
del Ministerio. Las evaluaciones locales que sefialaban algunos defectos corregi-
bles, fueron ignoradas.

Existe una vieja tradicion de investigacion que se pregunta si la administra-
cion educativa altamente centralizada es la razén que estd detras de mucha de la
ineficacia, ineficiencia e inequidad de los sistemas educativos. Un amplio corpus
de literatura documenta esta gran rama de investigacion sobre descentralizacién
(Clune, 1993; Davies, 1990; Lauglo, 1995; Hannaway y Carnoy, 1993). Las prime-
ras investigaciones temprana sobre descentralizacion eran simplistas y confusas
en cuanto a que se enfocaron en conceptos vagamente definidos de centraliza-
cion y descentralizacion. Estudios més recientes definen las funciones (curricu-
lo, personal, financiamiento y construccién), y los niveles (nacional, regional, lo-
cal o escolar) que pueden ser descentralizados. Otra rama de la literatura ha
refinado ain mas las opciones, distinguiendo entre descentralizacion, desconcen-
tracion, delegacion y otras.
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Una conclusion importante de esta investigacion es que la transferencia de
funciones a niveles descentralizados distintos de la escuela, no necesariamen-
te mejora (o disminuye) la calidad de los servicios que se proveen, en parte
porque no conduce en forma automatica a cambios en la organizacion de la
escuela y, por lo tanto, no lleva a producir modificaciones en el proceso de ense-
fianza (Fuhrman y Johnson, 1994; McGinn y Street, 1986; Kannapel et al., 1995;
Prawda, 1992; Walberg y Niemiec, 1994). Las unidades descentralizadas pue-
den inhibir la autonomia escolar tanto o mas que las centralizadas.

Una rama reciente de esta investigacion examina esfuerzos por dar mas voz
a las comunidades escolares (Wong, 1993). La literatura sobre la gestion basada
en la escuela propone que la efectividad de su organizacion puede incrementarse
aumentando el poder de los padres de familia y de los maestros. Esta literatura
atiende a la siguiente pregunta: ;como pueden las escuelas pblicas hacerse mas
sensibles a las condiciones locales y mas responsables frente a sus comunida-
des? La literatura sobre la gestion basada en la escuela carece de una evalua-
cion definitiva de los efectos de este acercamiento a la calidad (Malen, Ogawa y
Kranz, 1990). La investigacion sobre el impacto de esta gestion en la participa-
cion de los padres de familia, propone que “los profesionales de la escuela casi
siempre se convierten en los tomadores de decisiones clave en un ejercicio des-
centralizado del gobierno” (Wong, 1993, p. 592).

El conocimiento existente en esta materia plantea que las fuertes presiones
que se ejercieron en favor de la descentralizacidén durante los afios setenta y los
ochenta, se inspiraron en esperanzas e ideologia mas que en investigacion y
analisis rigurosos. Se utilizé poco la investigacion en las primeras politicas de
descentralizacion. La leccion de que la descentralizacion no necesariamente
mejora la calidad o la equidad se ha aprendido a un costo alto, a lo largo de mas
de 20 afios de experiencia. La autonomia de la escuela y la participacion de la
comunidad podrian ser s6lo una nueva moda. Se necesita mayor reflexion y
evaluacion critica abierta para reducir algunos de los costos y del tiempo que se
requiere para aprender este tipo de lecciones.

Una de las lecciones aprendidas de la investigacion sobre descentralizacion
se refiere a la importancia de elaborar una definicidon operacional acerca de las
funciones de los niveles locales. El conocimiento en esta materia avanzo
significativamente so6lo cuando se remplazaron las nociones vagas de descentra-
lizacion por referencias especificas a las funciones que serian llevadas a cabo
por diferentes niveles, tales como la definicion de metas, la identificacion de politi-
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cas, la seleccion de maestros, el disefo curricular, la supervision, el financia-
miento, etcétera.

La mayor parte de estas lecciones aprendidas de la investigacion precedente
sobre descentralizacion y gestion basada en la escuela, fueron ignoradas cuando
el Ministerio de Educacion de El Salvador decidio lanzar el programa de educa-
cion con la participacion de la comunidad (EDUCO) en 1991.

Los promotores del programa reconocen que la idea de adoptar esta politica
nacional se baso en experiencias locales previas y que practicamente no se conside-
r6 el conocimiento obtenido en otras partes. Mas aun, varias evaluaciones del
programa que han sugerido que éste no es superior a las escuelas rurales tradi-
cionales en su impacto en el logro académico o en la participacion local, han
tenido poco peso en decisiones posteriores de expandirlo.

Durante los 12 afios de guerra civil, que termin6 en 1989, muchas comunida-
des locales empezaron a contratar a sus propios maestros, en respuesta a la
frecuente clausura de escuelas en este periodo. El Ministerio estima que en 1988
habia cerca de 1 000 grupos comunitarios que contribuian con mas de $13 millo-
nes, o el 10% del presupuesto educativo.

EDUCO empez6 en mayo de 1991 como un acercamiento para expandir el
acceso a la educacion preescolar y al primer ciclo de educacion primaria en las
areas rurales. Este ciclo consiste en los primeros tres grados de la escuela prima-
ria. En el primer afio del programa se establecieron seis proyectos experimentales
(tres secciones de preescolar y tres de primer grado) en areas rurales de tres de-
partamentos de El Salvador. Los padres de familia de cada una de las seis escuelas
se organizaron en Asociaciones Comunitarias para la Educacion Bésica (ACE).
Las ACE son entidades con reconocimiento legal. El Ministerio brinda a cada ACE
fondos suficientes para contratar a un maestro y para adquirir suministros escola-
res limitados. El papel del Ministerio es ayudar a organizar a las ACE, capacitar a
los maestros y supervisar su desempeno; también ha establecido los criterios
para la seleccion de maestros: todos deben ser graduados de la universidad. Se
cred una unidad en el Ministerio de Educacion para coordinar el proyecto.

Los objetivos de esta primera fase de experimentacion fueron disefiar y poner a
prueba los procedimientos del programa y todos los materiales de capacitacion. En
julio de 1991 el programa inici6 una fase de expansion a otras localidades de los
mismos tres departamentos. Se establecieron 96 aulas de preescolar y 141 de
primer grado. En 1992 el programa se extendio a los 14 departamentos del pais.
En 1993 el Ministerio de Educacion inici6 una fase de generalizacion de la inno-
vacion, ampliando la cobertura a los 14 departamentos.
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El niimero de ACE crecid rapidamente, de 237 en 1991 a 958 en 1992. El
nimero de aulas que se abrieron dentro del programa se increment6 de 263 a
1 126 en el mismo periodo, y el nimero de estudiantes, de 10 520 a 45 040. En
1993, el 10% de los estudiantes de primero a tercer grados del medio rural esta-
ban inscritos en una escuela EDUCO.

Las ACE emplean a los maestros con contratos renovables por un afio, les
pagan y administran el pequefio fondo para suministros escolares; a cambio,
tienen contratos renovables por un afio con el Ministerio de Educacion. Son
manejadas por un comité electo que incluye a miembros de la comunidad, pero
bésicamente estan constituidas por padres de familia de los estudiantes inscritos
en la escuela.

Debido a su rapida expansion, surgen preguntas acerca de la consolidacion
de EDUCO. Varios educadores de El Salvador consideran que la experiencia
necesita madurar y llegar mas a fondo desarrollando el papel de las ACE para
que efectivamente puedan influir en que los maestros impartan una educacion de
alta calidad.

En sus inicios, el programa enfrent6 la oposicion, en particular, de sindicatos
de maestros y de lideres de las zonas que estuvieron en conflicto, donde fue
percibido como una estrategia de cooptacion politica. En varias de las areas
anteriormente en conflicto, surgié una forma alternativa de organizar la ensefian-
za durante la guerra—Ilos maestros populares. Estos eran miembros de la comu-
nidad a quienes, después de que los maestros oficiales huyeron, se les dio la
responsabilidad de ensefiar. La oposicion politica brind6 cierta organizacion y
apoyo a estos maestros populares. En 1995, una verificacion conjunta hecha por
el Ministerio de Educacion y el Grupo Coordinador de estos maestros de la opo-
sicion, documento6 que éstos estaban brindando educacion a unos 17 000 estu-
diantes de las areas rurales. Algunos de la oposicion veian a EDUCO como una
estrategia del Estado central para neutralizar una red de trabajo débilmente or-
ganizada por maestros populares que se identificaron con la oposicion durante la
guerra. EDUCO se ha establecido de manera desproporcionada en el oriente del
pais, en las areas que estuvieron en conflicto, a pesar de que en la parte oeste
hay porcentajes mas altos de nifios en edad escolar fuera de la escuela. Los
sindicatos de maestros también se opusieron a que los maestros fueran contrata-
dos por las asociaciones comunitarias, lo cual fragmentaba la relacion del gremio
con un unico empleador —el Ministerio— (Reimers, 1997b).

Las evaluaciones realizadas por el Ministerio de Educacion y por el Banco
Mundial, que financiaba el programa, sefialan consistentemente que, mientras que
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el acceso ha mejorado, los resultados relativos a la participacion comunitaria son
variados y no hay beneficios apreciables en el logro de los estudiantes. Las asocia-
ciones comunitarias han manejado con éxito las responsabilidades que el Ministe-
rio les ha delegado —como recibir los fondos y contratar maestros—, pero no esta
claro si su participacion ha tenido un impacto significativo en la organizacion y ad-
ministracion de la escuela. Una encuesta dirigida por el Harvard Institute for In-
ternational Development (HIID) [Instituto para el Desarrollo Internacional de la
Universidad de Harvard] en 1993, compar6 una muestra de 140 escuelas de EDUCO
y escuelas rurales tradicionales. No se encontraron diferencias en el ausentismo
de los maestros, las practicas de ensefianza, el tiempo de instruccion o la participa-
cion comunitaria (Reimers, 1995). Cuando los funcionarios del Ministerio de Edu-
cacion responsables del programa se enfrentaron con estos hallazgos, su respuesta
fue cuestionar la validez de los resultados y no mostraron interés en revisar la
racionalidad del proyecto o su implementacion. Estos resultados eran consistentes
con los hallazgos de otra encuesta reportada en una evaluacion del proyecto reali-
zada por el Banco Mundial. Ese estudio no encontr6 diferencias importantes en las
caracteristicas de las escuelas o de los maestros o en la asistencia de los estudian-
tes, y no hay diferencias estadisticamente significativas en la ausencia de los maes-
tros o en el tiempo de instruccion, entre las escuelas EDUCO y las escuelas rurales
tradicionales (World Bank, 1994).

Los hallazgos de los estudios del Banco Mundial y del HIID sugerian que el
proyecto no tenia los efectos esperados en la asistencia de los maestros, o en
brindar a los estudiantes mayores oportunidades de aprender. Lo mismo pudo
haberse anticipado examinando el conocimiento existente basado en la investi-
gacion, que hace notar que la teoria relativa a la manera en que los cambios en la
administracion se traducen en cambios en las condiciones pedagogicas, que a su
vez influyen en la forma como aprenden los niflos en el aula, esta vagamente de-
sarrollada. Al ignorar el conocimiento previo sobre las débiles pruebas de que los
cambios de gestion escolar resultaban en cambios pedagdgicos, el disefio de
EDUCO perdi6 oportunidades de desarrollar un programa que especificara clara-
mente como se esperaba que los cambios propuestos en la gestion escolar modi-
ficaran los factores de la oferta y la demanda que influyen en la manera de
aprender de los nifios.

(Cuan comunes son estas experiencias? ;Son estos cuatro casos anomalias
en el modo en que se toman las decisiones para cambiar los sistemas educati-
vos? Por el contrario, nosotros pensamos que ilustran como se disefia e imple-
menta, generalmente, el cambio educativo. Los ejemplos de elecciones de politi-
ca educativa basadas en investigacion educativa son escasos.
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Un simposio realizado en 1982, que discuti6 la relacion entre investigacion y
politica educativa en Europa y los Estados Unidos, concluyo lo siguiente:

La evidencia sobre los impactos reales es fragmentaria y no concluyente. La difusion
y el esclarecimiento son las metaforas dominantes, antes que el impacto, o la causa y
el efecto... Larelacion es mucho mas difusa y dificil de identificar con precision de lo
que hasta ahora se ha concebido. El conocimiento alcanzado por los especialistas
contribuye colocando ciertos asuntos en la agenda del debate publico, ¢ inspirando
demandas para la accion politica. La investigacion, particularmente a través del ana-
lisis critico, con frecuencia genera ideas, mas que hechos especificos o conocimien-
to. Contribuye a reinterpretar una cuestion, llamando la atencion en aspectos que han
pasado inadvertidos. Puede afectar los sistemas de creencias del piiblico en general.
Puede contribuir a lograr consensos sobre un asunto. Las decisiones de politica se
hacen dentro de un contexto de acomodo de intereses. La decision no estd bien
delimitada, pero es un intento de llegar a resoluciones que pueden reconciliar un
maximo de intereses representados por grupos e individuos que quieren influir en la
decision o en el proceso de formulacion de politica (Hussen y Kogan, 1984: 69y 74).

El mundo estd cambiando. nuevos problemas
requieren nuevas interpretaciones

La globalizacion ya no es cosa extrafia; se discute cotidianamente en laradio y la
television, en periddicos y revistas, en reuniones de consejos empresariales y de
académicos. Los cambios que atribuimos a la globalizacion se acompaiian de cam-
bios en todos los aspectos de nuestra vida.

La globalizacion es un conjunto completo de flujos o movimientos que inclu-
yen lo siguiente:

1. Gente que se desplaza dentro y a través de las fronteras nacionales como
trabajadores, refugiados y turistas y lleva consigo informacion, pero no es la
unica fuente de ésta.

2. Informacion entendida como datos en forma de reportes cientificos, difusion
de noticias, estadisticas, y documentales y videos. El flujo de informacion en
gran medida se facilita por la difusion de nuevas tecnologias.

3. Nuevas tecnologias de comunicacion y de produccion y distribucion que per-
miten cambios radicales en la organizacion y niveles de vida y la distribucion
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de lariqueza. Las nuevas tecnologias también permiten un increible flujo de
recursos financieros.

4. Recursos financieros, disponibles en volumenes diarios que exceden el pro-
ducto total anual de la mayor parte de los paises del mundo y que estan fuera
del control de cualquier gobierno. Facilitado por las nuevas tecnologias, pero
asociado con el turismo y los flujos de capital, hay también un gran movimien-
to de imagenes e ideas a través de las fronteras culturales.

5. Imagenes e ideas que se transmiten en programas de television, videos y
peliculas, musica, libros y revistas y, por supuesto, en conversaciones y alo-
cuciones formales (Appadurai, 1990; Deutsch, 1966; Gellner, 1983).

El contenido y el volumen de estos flujos no sélo afectan lo que aprendemos,
sino también como lo aprendemos y como aplicamos lo que aprendemos. Esto
ultimo es esencial, ya que el monto existente y el flujo de informacion disponible
en el mundo, incluyendo aquella que es producto de la investigacion, se
incrementaran dramaticamente en el futuro.

Entre otros efectos, los flujos contribuyen a producir cambios en lo siguiente:

1. El Estado, que excepto en unos cuantos paises ha sido el patron y principal
constructor y moldeador de la educacion en todos los niveles.

2. Elbeneficio econdmico y la atraccion politica e intelectual de diferentes tecno-
logias de produccion y distribucion.

3. Los tipos de conocimiento, habilidades y valores requeridos, y con mayor
probabilidad de sobrevivir y prosperar en un nuevo orden social. Todo esto
necesita cambios profundos en la forma como esta organizada la educacion.

Los cambios en la composicion y fuerza del Estado estan ya afectando los siste-
mas educativos, especialmente los sistemas de educacion publica. En varios pai-
ses, los gobiernos son poco capaces de reunir los fondos requeridos para finan-
ciar una demanda por educacion que se esta expandiendo; estan bajo la presion
tanto de fuentes nacionales como transnacionales para devolver el poder a las
unidades mas pequeiias de gobierno, para descentralizar la educaciéon y para
permitir la participacion de actores que antes no tenian voz en la toma de decisio-
nes. En algunos casos, las agencias y corporaciones de ayuda internacional tie-
nen una influencia significativa sobre las decisiones; y en otros muchos, los inte-
reses privados se involucran crecientemente en las decisiones sobre la distribucion
y el desembolso de los fondos publicos.
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Los cambios en la tecnologia no s6lo afectan la forma en que es posible
ensefiar, sino también lo que debe ensenarse. Los cambios en las tecnologias de
instruccion se vinculan a los cambios en las tecnologias de produccion; método y
contenido se influyen uno a otro. La mayor parte de los sistemas de educacion
publica se organizaron al final del siglo XVIII para adaptarse a la nueva tecnologia
de produccion asociada con la manufactura y con la fabrica de linea de montaje.
En el siglo XX, esta tecnologia de produccion se ha difundido por todo el mundo
y es el método dominante de organizacion de la actividad humana (Oman, 1994).

Bajo este el modelo de produccion, las escuelas se organizaron para permitir
la educacion masiva, lo que requirio la estandarizacion de los insumos (seleccion
y formacion de maestros, disefio de las aulas, produccion de libros de texto y
curriculo uniforme). Los efectos fueron dramaticos. Donde esta organizacion se
probo, la escolaridad se desarrolld rapidamente, alentada por, y contribuyendo
con, la rdpida industrializacion y el crecimiento econdmico.

Hoy, la creciente competencia global y el riesgo consecuente han estimulado
a algunas firmas de Japon y otros paises asiaticos, y mas recientemente de Esta-
dos Unidos y Europa, a abandonar la tecnologia de produccion fabril, en favor de
una tecnologia flexible de produccion. Las diferencias clave entre las dos tecno-
logias de produccion son las siguientes (Oman, 1994):

1. La produccion fabril generd incrementos en la productividad captando el co-
nocimiento de trabajadores artesanales altamente capacitados, y convirtién-
dolo en procesos rutinarios de produccion regidos por reglas y controlados
por la administracion (Braverman, 1974). La produccion flexible reintegra el
saber y el hacer, dando a los trabajadores participacion en el proceso de
produccion bajo el control administrativo. Los efectos son mejoras mayores
en la productividad (Womack, Jones y Roos, 1990).

2. El proceso de reintegracion del saber y el hacer puede darse en todos los
sectores de la empresa, desde el disefio del producto hasta su comercializacion
y distribucion. La integracion de estos diversos elementos de la empresa po-
sibilita que los disefiadores y productores se unan con los clientes. Esto redu-
ce el tiempo de produccién y el tiempo para la comercializacion, lo que a su
vez disminuye la necesidad de grandes inventarios e incrementa las ventas.
La expresion produccion-justo-a-tiempo se aplica a este aspecto.

3. Todos los miembros de la empresa participan en la prosecucion de altos nive-
les de calidad. La toma de decisiones se lleva a cabo en grupos (algunas
veces llamados circulos de calidad), a quienes se les otorga el control sobre el
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proceso de produccion a cambio de su responsabilidad para alcanzar los ob-
jetivos. Los trabajadores ya no son especializados, sino que requieren un amplio
rango de habilidades. La capacitacion es continua y, frecuentemente, colecti-
va. Los salarios estan atados al desempefio del grupo, mas que al desempefio
individual.

4. Enel caso de la produccion flexible, los sitios de produccion son mas peque-
fios, si se les compara con la produccion fabril en linea. Las plantas se ubican
mas cerca de los distribuidores, para reducir el tiempo de distribucion de los
insumos, y de los mercados, para reducir el tiempo de entrega de los bienes
terminados. El sistema integrado de disefio-produccion-comercializacion in-
crementa la diversidad de los productos, al permitir demandas o un volumen
de produccion mas pequetios.

5. La disponibilidad de informacion sobre todos los aspectos del proceso en
todo momento, es central para la administracion de la produccion flexible.
Esta informacion debe circular ampliamente a través de los niveles y divi-
siones para asegurar la coordinacion. La exigencia de informacion requiere
que las plantas se ubiquen cerca de los consumidores. El efecto en las fir-
mas transnacionales se denomina localizacion global. La transmision de
informacion dentro de las firmas se facilita haciendo énfasis en las relaciones
interpersonales, la cultura corporativa y la capacitacion en habilidades de
comunicacion.

Sin embargo, puesto que no toda la produccion sera llevada a cabo em-
pleando métodos de produccion flexible, asi como la linea de montaje tampoco fue el
método exclusivo de organizacion del trabajo, ;por qué entonces debemos es-
perar que un cambio general hacia la nueva tecnologia de produccion tendra
alguna repercusion en el contenido y organizacion de la educacion? En gene-
ral, la educacidn se vio muy afectada por el desplazamiento de la produccion
artesanal hacia las fabricas controladas administrativamente. El nuevo cambio
en la tecnologia de produccion es de la misma magnitud y, por lo tanto, es
probable que tenga un impacto de magnitud equivalente en la educacion.

La industrializacién fabril sirvié como una poderosa metafora para la organi-
zacion de toda la sociedad, incluyendo las escuelas y universidades. La metafora
promovid la estandarizacion a través de las instituciones (sistemas de acredita-
cion), la desagregacion del proceso de produccion en pequenas partes (horas-
crédito), las divisiones precisas entre disciplinas que perseguian la misma ver-
dad, y la centralizacion, que condujo a las instituciones masivas en las que la
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burocratizacion llegd a ser la tnica tecnologia de administracion posible. El
collegium se transform6 en una vasta coleccion de almacenes que producian
piezas de conocimiento que de alguna forma debian ser ensambladas, por los
aprendices y por la sociedad, en un todo con significado.

Las metaforas implicadas por conceptos tales como produccion flexible, circu-
los de calidad y administracion de la calidad total, hacen mayor hincapié en los
grupos que en los individuos, como los agentes de produccion. Las escuelas y
universidades que se organicen de acuerdo con estas metaforas, todavia tendran
que brindar a los estudiantes bases sobre los conceptos y hechos de las discipli-
nas, pero se dara mayor atencion a la ensefianza de métodos para el aprendizaje.
Se hara un mayor uso de la autoinstruccion como el método preferido para apren-
der conceptos basicos y hechos. Los maestros brindaran orientaciones para los
corpus de conocimiento, pero pondrdn mayor énfasis en las aplicaciones.
Los estudiantes emplearan relativamente menos tiempo en la adquisicion de he-
chos, y més en aprender a partir de la experiencia. Se destacara el aprendizaje
en el lugar de trabajo, sea una fabrica, un hospital, una sala de tribunal, o una sala
de consejo (Ojeda Delgado, 1994).

Se privilegiara el aprendizaje en grupo sobre el aprendizaje individual. Se
hara hincapié en la diversidad de perspectivas que pueden introducirse para
resolver los problemas més que en la identificacién de una sola aproximacion
correcta o mas apropiada. Se favoreceran los métodos no cognitivos de expre-
sidn para estimular la creatividad en la solucidn de problemas confusos y para
facilitar la comunicacion. Esto requerird cambios en los procedimientos de
evaluacion de los estudiantes y en la orientacion de la evaluacion de portafolio
y del desempefio. La atencion en las aplicaciones del conocimiento incrementara
el trabajo interdisciplinario. A lo largo del tiempo, esto conduciré a desvanecer
las lineas disciplinarias y a la creacion de nuevas disciplinas que sean amalga-
mas de las actuales.

La ensefianza se expandird para recobrar métodos que la adaptacion de la
metafora de la produccion fabril a la produccion de aprendizaje no destaco. Es-
tos métodos mas antiguos hacen un mayor uso de las dimensiones no cognitivas
de la experiencia humana. Este tipo de ensefianza y aprendizaje enfatiza la cons-
truccion de conocimiento a través de la accidn, mas que el descubrimiento de un
hecho existente. El objetivo define el valor del conocimiento, y la subjetividad
llega a ser tan importante como la objetividad. Puesto que la mayor parte de los
problemas requiere la accion grupal, es esencial la intersubjetividad, o la com-
prension compartida tanto del hecho como del proposito de dicha accion.
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Los lideres de los paises en desarrollo estan adoptando estas metaforas como
medio para lograr los niveles de ingreso que disfrutan los paises de industrializa-
cion temprana. En muchos casos, sin el beneficio de la investigacion para justifi-
car las expectativas que se tienen, los sistemas educativos estan siendo reforma-
dos para conformarlos segtin los nuevos emblemas de la modernidad. Los efectos
en los sistemas educativos seran profundos, y sin la guia de la investigacion
muchos pueden ser desastrosos para paises con recursos limitados.

JPor qué la investigacion se utiliza tan escasamente
en la formulacion de las politicas?

Existen numerosas razones para explicar el débil vinculo entre investigacion y
politica en educacion. Un conjunto de ellas tiene que ver con lo que los investiga-
dores hacen; otro, con la manera como se disefia e implementa la politica. Como
hemos visto, el cambio educativo rara vez es el resultado de decisiones tomadas
por un tomador de decisiones ubicado en el mas alto nivel. El cambio en la
politica es el resultado de un proceso de negociacion de intereses que compiten
entre si dentro de la organizacion educativa y con el ambiente externo donde
opera el sistema. Como se analiza en el segundo capitulo, las decisiones educa-
tivas se conforman gradualmente. Evolucionan a lo largo del tiempo en iteraciones
entre la definicion y la implementacion de la politica. Son raros los casos en los
que se toma una decision de manera que marca una clara separacion respecto a
la préctica pasada, y es propio de la naturaleza de la educacion cambiar para
evolucionar en un flujo de eventos y practicas donde el pasado y el futuro que se
pretende coexisten por algin tiempo, como las corrientes que van hacia adelante
y hacia atrds, y se encuentran en una onda. El capitulo 3 revisa con mayor
detalle por qué es tan dificil informar las politicas educativas.

El entender los débiles vinculos entre la investigacion educativa y la politica no
es un llamado a la interpretacion de los desajustes entre los productos de la
investigacion y la toma de decisiones, sino a la comprension de la manera como
influyen los procesos de investigacion educativa en los procesos de disefio e imple-
mentacion de la politica. Nuestro reto es comprender las influencias reciprocas
de dos sistemas dindmicos para entender los desajustes entre los contenidos de
la investigacion (conocimiento de investigacion como producto) y los contenidos
de la politica (decisiones de politica como resultado).
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Husen (1994) ha sostenido que la débil union entre investigacion educativa y
toma de decisiones se origina de las diferencias en los antecedentes de los inves-
tigadores y de los tomadores de decisiones, en sus valores sociales, y en sus
ambitos institucionales. Los investigadores, generalmente, trabajan en espacios
universitarios y obtienen crédito por la investigacion que es reconocida por sus
pares. Investigan problemas y presentan hallazgos en el contexto de paradigmas,
teorias y métodos que son reconocidos en su disciplina. Dan un alto valor a su
autonomia para llegar a conclusiones acerca de los problemas que estudian. Los
tomadores de decisiones tienen una orientacién mas practica y un sentido mas
claro de sus propios grados de libertad para implementar la politica. Valoran la
investigacion en la medida que es instrumental para alcanzar ciertos objetivos de
politica. Estas diferencias caracterizan los contrastantes ethos de investigadores
y formuladores de politica. Con frecuencia, estos ultimos juzgan que los hallaz-
gos de investigacion son insuficientemente concluyentes para apoyar las decisio-
nes. Los métodos de investigacion que desagregan los problemas de politica en
subproblemas que pueden ser investigados con mayor facilidad, dejan a los
tomadores de decisiones con fragmentos y piezas de informacion, pero no con
sintesis de problemas de interés.

En varios paises, gran parte de la investigacion educativa se produce en univer-
sidades y es concebida, financiada y llevada a cabo de manera tal que tiene vincu-
los limitados con los usuarios potenciales y que no toma en cuenta las perspectivas
de estos ultimos al derivar implicaciones de los hallazgos. Mucha de la investiga-
cion educativa no es muy utilizada por los formuladores de politica, aun cuando
existieran los mecanismos para presentarles los productos de investigacion.

Esta caracterizacion de los diferentes ethos de investigacion y politica es
consistente con las razones anticipadas por Levin para explicar por qué gran
parte de la investigacion no es ttil para la politica:

Primero, debe atender a las preguntas particulares que esta enfrentando el formulador
de politica. Segundo, debe ser oportuna en suministrar hallazgos de investigacion
apropiados para tomar la decision correcta. Tercero, debe ser escrita de manera tal
que sea inteligible para una persona que no es un experto en investigacion educativa.
Y, cuarto, no debe violar las limitaciones politicas particulares que estan encima del
formulador de la politica (1982: 162).

Algunos autores han propuesto que la expectativa de que la investigacion edu-
cativa tendra una aplicacion inmediata en la politica, se basa en suposiciones no
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realistas. En cambio argumentan que la principal contribucion de la investigacion
educativa es delinear, desafiar o cambiar la manera de concebir los problemas de
los formuladores de politica y quienes se desempefian en la practica (Shavelson,
1988). Una conclusion del Simposio Sueco de 1982 sobre los vinculos entre inves-
tigacion educativa y formulacion de politica fue que las decisiones politicas fre-
cuentemente crean el contexto para que los resultados de la investigacion educati-
va entren en la arena de la politica (Husen y Kogan, 1984).

Ademas de los antecedentes y los ambitos institucionales de los investigado-
res, entre otros factores que limitan los vinculos con la politica se incluyen los
objetivos de la investigacion. Por su disefio, la mayor parte de la investigacion
educativa se interesa en explicar los cambios en los logros de aprendizaje, o en
algtin otro resultado valioso, como funcion de un conjunto limitado de condicio-
nes. Sin embargo, la complejidad de los factores que influyen en la realidad
educativa, esta subsumida en factores cuya influencia se anula, tal como se
expresa en la frase “manteniendo el resto de los factores constantes”. Como
resultado, cuando los investigadores buscan explicaciones, generalmente pro-
ponen un conjunto limitado de relaciones entre factores. En el mundo real, el
resto de los factores no se mantiene constante. Los formuladores de politica no
solo se interesan en simplificaciones que son necesarias para el avance acadé-
mico del conocimiento, sino en mirar el problema desde multiples marcos provistos
por condiciones que han sido consideradas como ruido en la mayor parte de la
investigacion.

Cémo mejorar la influencia reciproca

entre investigacion y politica

Se requieren dos cosas para incrementar la utilizacién de investigacion: cambios
en la investigacion en si; y cambios en el proceso de formulacion de politica. Esta
seccion atiende ambos requerimientos.

;Qué tipo de investigacion es mas util para la politica?

La importancia de los objetivos del investigador. Una forma util de pensar

acerca del ajuste entre la manera como se aproximan los investigadores a su tra-
bajo y la politica educativa, es pensar en los objetivos del investigador. Vielle (1981)
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distingue cuatro tipos de investigacion de acuerdo con su propoésito: académica,
para la planeacion, para la instrumentacion y para la accion. Aunque todos los tipos
pueden ser ttiles para un tomador de decisiones o un formulador de politica (ibid.),
es necesario tener presente que cada uno responde a una pregunta diferente.

La investigacion académica esta disefiada para contestar la siguiente pregun-
ta: ;sus sistemas de explicacion (teorias, modelos y marcos conceptuales) son
correctos?; ésta se responde por medio de la prueba rigurosa de hipotesis deri-
vadas del marco conceptual.

La investigacion para la planeacion responde a la pregunta de: ;cuales son
los factores que producen el resultado que estamos buscando? Esta clase de
investigacion emplea analisis estadisticos para generar patrones de relaciones
entre las variables.

La investigacion para la instrumentacion responde a la pregunta de: ;como
podemos construir u organizar los factores que se requieren para producir los
resultados deseados? En el proceso de instrumentacion se emplean métodos
repetitivos de ensayo y error al preparar un nuevo curriculo.

La investigacion para la accion se pregunta: ;podemos producir, de hecho, los
resultados que deseamos? Esta solo puede formularse al intentar producir, en
todo el sistema, los resultados que se desean. En ultima instancia, el objetivo de
la investigacion son los resultados en si mismos, mas que el conocimiento o como
conseguir esos resultados.

La investigacion académica puede ayudarnos a entender por qué el mundo, la
pieza singular de realidad en la que estamos interesados, es como es. Por ejem-
plo, la investigacion de Coleman (1966) sobre la contribucion relativa de la edu-
cacion y los factores relacionados con el hogar en el aprendizaje de los estudian-
tes, entraria dentro de esta categoria.

La investigacion para la planeacion se enfoca hacia la contribucion de los
medios potenciales que puede emplear la politica para mejorar las oportunidades
educativas, por ejemplo, identificando el costo-efectividad relativo de formas
alternativas de formacion de maestros en un ambito particular (Tatto, Nielsen y
Cummings, 1991).

La investigacion para la instrumentacion desarrolla productos mediante
iteraciones sucesivas entre la accidon y la evaluacion de las innovaciones. Un
ejemplo seria el disefio de un nuevo curriculo de ciencias, dentro de un proceso
de integracion de piezas aisladas de conocimiento obtenido por medio de evalua-
ciones de la experiencia previa y de conocimiento ampliamente basado en la
investigacion.
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La investigacion para la accion estd interesada en el cambio en si mismo mas
que en comprenderlo. Las técnicas de evaluacion rapida, las encuestas a los
beneficiarios y las evaluaciones participativas se ajustarian a esta amplia catego-
ria; también incluiriamos aqui la investigacion de evaluacion formativa. Un ejemplo
seria las sucesivas rondas de evaluacion del experimento EDUCO que hubiesen,
de hecho, influido en la teoria del programa y su implementacion.

Esta caracterizacion de los diversos propositos de los investigadores nos ayu-
da a entender por qué tanto conocimiento generado por la investigacion no es
directamente relevante para la politica. Mientras que la mayor parte de los in-
vestigadores se interesan en las razones por las que las cosas en el mundo son
como son, los formuladores de politica se interesan en la manera como podrian
ser las cosas. En palabras de Robert F. Kennedy, “La mayoria de los hom-
bres ven las cosas como son y preguntan ‘;por qué?’ Yo suefio cosas que nunca
fueron y pregunto ‘;por qué no?’ ”.

No toda la investigacion es relevante. Estamos de acuerdo con la vision de
que a una gran parte de las actividades de investigacion no se les debe pedir que sean
inmediatamente relevantes para la politica. Pero si la investigacion no debe limi-
tarse a ajustarse a la politica, entonces la politica tampoco debe limitarse a ir
detras de la investigacion. Los enunciados de politica tienen dos componentes,
especificamente: las metas y los medios preferidos para lograr esas metas. La
investigacién que demuestra que un conjunto particular de procedimientos es
efectivo para lograr la meta 4, no ordena que la meta 4 deba ser la preferida.
Seria inapropiado esperar que la investigacion sobre los determinantes de 4, que
mostraron el poder predictivo de las estrategias X, ¥y Z, deba ser una base
suficiente para informar que estas estrategias son mas deseables que otras op-
ciones que pueden conducir al mismo o a diferentes resultados.

La pregunta acerca de la adecuacion entre la investigacion y la politica es,
por lo tanto, mds pertinente para ciertos tipos de investigacion educativa que para
otros. Para la politica, la investigacion mas pertinente es aquella que se disefia
para anticipar las consecuencias de la accion. Esto es lo que entendemos por
investigacion para las politicas, por oposicion a la investigacion disefiada para
explicar por qué el mundo es como es, sin describir qué se podria hacer para que
fuera diferente. Mucha de la investigacion educativa no se disefia para informar
decisiones y, por lo tanto, aporta una base inadecuada, o al menos insuficiente, para
la politica. La investigacion descriptiva o explicativa puede generalizarse s6lo a lo
que es, y no a nuevas situaciones que quiere crear el formulador de politica.
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Las limitaciones de la investigacion descriptiva y explicativa para la politica
se ven en la experiencia del uso de la investigacion sobre el aprendizaje para di-
sefiar programas de formacion de maestros. Durante los ultimos 20 afios, la
investigacion sobre los determinantes del logro de los estudiantes ha intentado
discriminar las influencias relativas de varios insumos y procesos escolares. Re-
sumenes de estos estudios de funciones de produccion han tratado de establecer
los mejores predictores del rendimiento educativo. Una reciente revision de los
estudios sobre los determinantes del logro encuentra, por ejemplo, que mientras
las bibliotecas escolares, el tiempo de instruccion, las tareas en casa y los libros de
texto son predictores significativos del aprendizaje de los estudiantes en al me-
nos el 75% de los estudios; el conocimiento y la experiencia del maestro s6lo son
predictores significativos en el 60 y el 50% de los casos (Fuller y Clarke, 1994).
Una revision similar llevada a cabo en América Latina concluye que los afios de
escolaridad, el conocimiento de la materia por parte del maestro y su experiencia
no se relacionan con el logro de los estudiantes en alrededor del 50% de los
casos, y que la capacitacion en servicio nunca se relaciona (Vélez, Schiefelbein
y Valenzuela, 1993).

Una forma inapropiada de utilizar esta investigacion seria concluir que las
caracteristicas del maestro, tales como su preparacion, conocimiento o expe-
riencia, pueden ser ignoradas en los esfuerzos por reformar los sistemas edu-
cativos. Una pregunta de investigacién mads pertinente seria ;jen qué circuns-
tancias son importantes las politicas relacionadas con los maestros? Y, ;jcomo
pueden cambiarse las practicas de los maestros para ampliar las oportunidades
de aprendizaje? A menos que la educacion se reestructure en algin momento
para eliminar a los maestros, la pregunta pertinente no es si los maestros hacen
la diferencia, sino cémo puede ser optimizada su influencia. Los investigadores
y quienes revisan la literatura algunas veces se entusiasman y generalizan mas
alla de lo que la evidencia lo permite.

Limitaciones al extraer conclusiones. La equivocada generalizacion sobre
las caracteristicas del maestro surge, en parte, del limitado rango de variabilidad
de factores, tales como la formacion y la experiencia dentro de un solo sistema
educativo. Una de las razones por las cuales la preparacién del maestro muestra
poco o ningun efecto, es que la mayor parte de ellos ya estdn formados y no hay
variaciones sustanciales en la calidad de la formacidon dentro de un solo pais.
Mas aun, la mayor parte de estos estudios han examinado un conjunto bastante
limitado de resultados de aprendizaje, enfocandose en el logro en unas cuantas
materias, medido con pruebas que destacan el dominio del contenido. Los resul-
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tados deben ser interpretados como indicadores de que las opciones existentes
de formacion de maestros no tienen efecto alguno en aquellos dominios en los
que dicho efecto se ha medido, y no como indicadores de que la formacion de
maestros debe ser descartada como opcion.

Otra dificultad al evaluar la contribucion relativa del conocimiento de la materia
por parte de los maestros, sus conocimientos generales, sus habilidades especificas
(verbales o matematicas), o su dominio pedagdgico, es que estos factores se
confunden en la mayoria de los analisis; su contribucion independiente no puede
ser discriminada facilmente. Otra posible explicacion de los resultados combina-
dos sobre el impacto de las habilidades y la formacion de los maestros en el
aprendizaje del estudiante, es que hay una cantidad de factores que median
estos vinculos. Mientras que la formacion puede influir en el comportamiento
del maestro, otros factores median esta influencia en el aprendizaje del estu-
diante, e influyen en el comportamiento del maestro y de los estudiantes.

Una conclusidn apropiada, para ser fieles a las limitaciones de aquellos estu-
dios, es que algunos de ellos no lograron mostrar el impacto de las caracteristi-
cas del maestro, de las practicas y del aprendizaje en el logro de los estudiantes,
debido a limitaciones de las mediciones empleadas. También se debe advertir
que aun cuando se hacen esfuerzos para superar estas limitaciones, otros insumos
escolares (por ejemplo, el tamafio de la clase, los recursos escolares, la nutricién
de los nifios, la experiencia académica previa en la escuela y en el hogar, entre
otros) afectan la relacion entre los maestros y el logro de los estudiantes. Es
posible que los maestros no puedan hacer mucho para contrarrestar los efectos de
aulas sobrepobladas y deterioradas, nifios subalimentados, etc. Nuestro cono-
cimiento acerca de estas interacciones y de los efectos criticos que éstas gene-
ran es, en el mejor de los casos, rudimentario.

Mejorar los vinculos entre investigacion y politica requiere una comunicacion
honesta, en la que los investigadores puedan ser libres de presentar la evidencia,
y de ayudar a interpretar los limites de esos hallazgos.

El proceso de realizacion de investigacion para la politica
Apoyar la toma de decisiones con conocimiento basado en la investigacion es
una empresa compleja. No obstante, rechazamos que esta complejidad impida el

arreglo sistematico de las condiciones para planear y dirigir, con destreza, opera-
ciones que conduzcan a un incremento del efecto del conocimiento basado en la
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investigacion en la toma de decisiones. A medida que cambiamos nuestra interpre-
tacion de la politica, de las nociones de toma de decisiones a las de conformacion de
politica, el conocimiento basado en la investigacion puede informar la agenda de 1a poli-
ticay las conversaciones que transcurren entre portadores de intereses mientras se
conforma la politica.

Una estrategia fructifera implica la identificacion de los multiples grupos de
portadores de intereses, que configuran la manera como se forman las politicas
educativas. Para maximizar el impacto de la investigacion en la formacion de poli-
tica, se requiere atender a estos grupos como parte del proceso de investigacion.
Implica mucho mas que las solas estrategias de difusion. Cada grupo tiene que ser
incorporado en el proceso de generacion de conocimiento basado en la investiga-
cion. El capitulo 6 analiza por qué es necesario y como puede lograrse, y exami-
na varios casos que ilustran las oportunidades y las limitaciones que emergen al
intentar ejercer esta influencia.

Hay, al menos, un sesgo en nuestra revision de los casos y en las lecciones que
extraemos de ellos. Es la conviccion de que la toma de decisiones democratica
sobre politica educativa es preferible a la toma de decisiones autoritaria, y que los
procesos que permiten el escrutinio publico de las decisiones de politica son supe-
riores a los que no lo hacen. A través de estos lentes vemos favorablemente a los
procesos participativos y a los que permiten que las organizaciones aprendan. Es-
tos procesos permiten que el didlogo sea informado por la investigacion y que la
investigacion sea discutida como parte de una conversacion mas amplia que incor-
pora la informacion y los intereses, los cuales son una parte necesaria del disefio de
politica. Creemos que el conocimiento basado en la investigacion se construye
dentro de marcos valorales especificos y que las decisiones no pueden fundamen-
tarse solamente en la evidencia basada en la investigacion.

El conocimiento cientifico en si mismo no tiene una autoridad normativa in-
trinseca, ni los juicios basados en la investigacion son valoralmente neutros. Nues-
tra vision del papel del conocimiento basado en la investigacion en la politica es
consistente con lo que Jiirgen Habermas (1971) ha llamado un modelo pragma-
tico, por oposicion a un modelo decisionista, que asume que la ciencia es valoralmente
neutra. El modelo pragmadtico también difiere del modelo tecnocratico, que asume
que el conocimiento cientifico tiene una autoridad normativa intrinseca (ibid.). El
modelo pragmatico propone interacciones de influencia reciproca entre politicos e
investigadores en una sociedad democratica. Nosotros buscamos aquellas circuns-
tancias en las que puede ser empleado el modelo pragmatico, sin ignorar que en
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“ambientes mas restringidos de toma de decisiones pueden aplicarse los modelos
diecisionistas o aun los tecnocraticos” (Lampinen, 1992: 26).

Esta orientacion valoral entra en conflicto con algunas de las estructuras
organizacionales de toma de decisiones educativas en varios paises, tal como
estd lanocion de que las razones fundamentales de la politica publica debieran o
pudieran ser debatidas publicamente, y que la base de la toma de decisiones
puede ser abierta al escrutinio publico. En nuestra experiencia es posible, aun en
esas circunstancias, aplicar el modelo pragmatico. Creemos que para promover
interacciones entre los procesos de investigacion y de politica, se requiere hacer
intentos explicitos para involucrar a grupos externos al gobierno (lo que algunos
podrian llamar sociedad civil o el piblico) en el proceso de investigacion y en el
didlogo sobre la politica que rodea a las organizaciones y a los individuos que
realizan investigacion. Esto producira tensiones que generaran un rango mas
amplio de opciones de cambio. La inclusion de organizaciones externas estimu-
lara procesos que nutriran la demanda de cambio y sostendran los esfuerzos de
reforma. Proponemos generar de manera deliberada el conflicto o atender abier-
tamente los conflictos latentes, reuniendo a la gente y a las instituciones que no
comparten una perspectiva comun, valor, clase social o exposicion a influencias
externas. Un manejo adecuado de este conflicto implica desplazarse hacia la
negociacion y al didlogo publico como medio de formacion de la politica, por
oposicidn a la imposicion de visiones de un grupo de funcionarios de gobierno o
de tecndcratas en el resto de la sociedad.

Esta vision de la politica educativa como resultado de la negociacion se basa en
el valor que damos a los procesos democraticos y en nuestro interés en la imple-
mentacion real, y no solo declaratoria, de las politicas educativas. La brecha entre
implementacion y politica es mayor cuando las voces de portadores clave de
intereses han sido suprimidas en el proceso de disefo de la politica. La imple-
mentacion es una arena donde pueden ser escuchadas estas voces (Grindle,
1980). La negociacion de la politica y el manejo abierto del conflicto son un intento
por escuchar voces pertinentes desde el inicio del disefio de la politica.

El proposito del proceso que proponemos para apoyar la toma de decisiones
con el conocimiento basado en la investigacion, es el de facilitar una comu-
nicacidn que permita a los portadores de intereses alcanzar un didlogo negocia-
do, pero informado. La investigacion puede traer aire fresco y nuevas pers-
pectivas, pero tiene que ser incorporada en un proceso de comunicacion para
que dé cuenta de los significados de esta construccion colectiva de los proble-
mas educativos y de las opciones.
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Debido a que una aproximacion participativa es muy diferente de la practica
normal en la formacidn de politica, es de esperarse que enfrentara resistencia; el
reto es reconocer las pequefias oportunidades y mantener el rumbo en un proce-
so que, algunas veces, serd cuesta arriba. Mas adelante ilustramos que es posi-
ble disefiar procesos de analisis técnico para apoyar las decisiones de politica
sobre la calidad de la educacion, e integrarlas en procesos de didlogo democra-
tico. Esto requiere reconocer la naturaleza politica de la planeacion e identificar a
los grupos relevantes que tengan interés en el resultado de la planeacion (portado-
res de intereses), lo cual implica crear espacios de colaboracion entre los ministe-
rios de educacion y otras organizaciones que representen a la sociedad civil, tales
como organizaciones no gubernamentales, universidades y comités asesores.

Hay preguntas razonables acerca de los méritos de un proceso participativo.
Uno se pregunta si existe riesgo en ampliar la participacion a actores que no han
tenido las mismas oportunidades de formacion avanzada en técnicas analiticas
especializadas, y si esto no reducira la calidad del producto final. Nosotros soste-
nemos que la inclusion de multiples perspectivas en el analisis enriquece la ca-
lidad del producto final. Las técnicas disponibles para el analisis de la politica
educativa no son tales que puedan aportar una sola respuesta a las causas de, y
las soluciones para, los problemas educativos. Los hallazgos acerca de los pro-
blemas educativos estan limitados por las metodologias empleadas al investigar-
los, por la forma como se definen y miden los fenémenos de interés, por los
eventos, momentos o personas que constituyen la muestra, y por las hipdtesis de
quienes investigan. Esto no significa que uno deba negar la importancia de la
investigacion rigurosa de los problemas educativos, pero si quiere decir que uno
deberia ser modesto acerca de lo que tal investigacion puede producir. Quiza los
analistas e investigadores de politica educativa pueden inspirarse en el efecto de
la teoria del caos en fisica, que habla de la infinita complejidad aun de sistemas
simples y desplaza nuestra comprension de la ciencia como verdad, a entenderla
como un proceso de descubrimiento de patrones y probabilidades.

Los problemas educativos, tal como son enfrentados por los formuladores de
politica, carecen de la precision que ha de encontrarse en un estudio sistematico
que pueda especificar con anticipacion todas las variables relevantes. Hay dimen-
siones pedagdgicas, econdmicas, legales, burocraticas, etc., en los problemas
afrontados por los tomadores de decisiones y en las alternativas que pueden ser
consideradas. Sacar a colacion la experiencia altamente especializada en el ana-
lisis racional para examinar los problemas e identificar soluciones, es un ejercicio
util pero que, por definicion, simplifica las dimensiones del problema. Por lo tanto,
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las alternativas deben considerarse no dentro del ambiente simplificado del analista,
sino en el mundo real, donde las personas y los grupos concretos expresan estos
multiples intereses.

Algunos de los problemas reales que afrontan los formuladores de politica
tienen una complejidad tal que desafia las respuestas faciles. El analisis de poli-
tica y la planeacion estratégica son, en consecuencia, tanto un ejercicio de des-
cubrimiento a través de la investigacion racional, como procesos de manejo de
negociacion entre distintas visiones del problema. Sélo cuando los expertos nos
arriesgamos a aparecer vulnerables ante los portadores de intereses, los tomadores
de decisiones y los administradores, reconociendo que no conocemos todas las
respuestas, que puede haber mas de una y que necesitamos otras para tener un
dialogo con el objeto de entender mejor el problema, es posible empezar a apre-
ciar la complejidad de las cuestiones educativas, tal como las enfrentan los toma-
dores de decisiones. Correr este riesgo es el inico camino si uno desea brindar
asesoria que sea relevante para la toma de decisiones en la vida real.

El asunto de la reforma educativa excede las mejores intenciones de los to-
madores de decisiones, sin importar si se ubican en los niveles mas altos. Si un
sistema educativo ha de cambiar sus procedimientos, necesita un aprendizaje
organizacional, mas que el aprendizaje de un solo individuo ubicado en la cima.
Hay dos razones. La primera es que la implementacion de politica y aun la defi-
nicion de politica, involucra a multiples participantes. La segunda es que los se-
cretarios de educacion y los funcionarios de mas alto nivel, normalmente tienen
un periodo de gestion muy corto, en relacion con el tiempo necesario para que las
innovaciones educativas influyan en las condiciones de aprendizaje. En este libro
no proponemos un tipo de aprendizaje en el que una persona —el experto— ense-
fia y otros escuchan, sino un aprendizaje por descubrimiento. El didlogo es una
condicion esencial para que ocurra ese aprendizaje. El experto investigador debe
participar en este didlogo en una mesa con otros portadores de intereses; ¢l tiene
un lugar legitimo en esa mesa, ya que la calidad del didlogo puede mejorarse con
su participacion, pero solo con el reconocimiento de que la conversacion se ha
desarrollado antes de su llegada y continuara cuando ¢l se vaya.
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.Qué queremos decir con formulacion
informada de la politica?

La politica se define generalmente como un enunciado de las acciones preferi-
das en la bsqueda de uno o mas objetivos de una organizacion. El término tiene
su origen latino en polis, que se refiere a ciudad o a gente. Algunos idiomas (por
ejemplo, el espafiol), usan la misma palabra —politica— para referirse tanto a la
politica publica (en inglés, policy), como al conjunto de actividades propias del
ejercicio del gobierno (en inglés, politics). Una tendencia reciente es definir la
politica publica como aquello que hacen las organizaciones. Si usdramos esa
definicion requeririamos un término para explicar por qué las organizaciones
hacen lo que hacen. En este libro, la politica ptblica es definida como planos de
accion que contienen tanto los porqué como los qué.

Algunos escritores tratan la politica no como soluciones especificas a proble-
mas concretos, sino como marcos para la accién. Estos pueden adoptar la forma
de interpretaciones de hechos convincentes (Lynn, 1989) o de historias convincen-
tes (Doron, 1986). Kelly y Maynard-Moody sostienen que “las politicas en si son
ahora consideradas en gran medida como simboélicas, una manera de dar voz a
intereses publicos latentes” (1993: 135). Ellos vinculan su posicion con Reich, quien
sostuvo que si bien el ideal predominante caracteriza al gobierno como una entidad
para la solucion de problemas, una posicion mas apropiada es que la formulacion
de politicas es “un proceso consistente en plantear preguntas, presentar proble-
mas, ofrecer explicaciones y sugerir opciones” (1988: 5). La politica educativa se
refiere a las metas del sistema educativo y a las acciones para lograrlas.
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Plan con frecuencia se utiliza para referirse a las combinaciones de politicas
que especifican acciones para tomar en el tiempo, en prosecucion de las metas.
La planeacion depende del analisis de politica. Sin embargo, histéricamente, la
planeacion ha llegado a asociarse con recetas rigidas para la accion que ignoran
las variaciones contextuales y temporales, y que rara vez funcionan. El andlisis
de politica ha tenido mayor aceptacion, puesto que sugiere un proceso que da
mejores respuestas y esta menos sujeto a las dificultades experimentadas, durante
los sesenta y setenta, por la planeacion comprehensiva. De hecho, los términos
tienen una historia intelectual y una epistemologia comunes.

La visiéon convencional de la politica,
el analisis de politica y la planeacién

Las aproximaciones convencionales al analisis de la politica y la planeacion asu-
men que es posible reducir la incertidumbre sobre el futuro haciendo una proyec-
cion del pasado. Se puede usar el conocimiento de la efectividad de las acciones
previas para predecir el éxito de acciones futuras.

En la practica general, politica y plan se utilizan para referirse a enunciados
de acciones para lograr metas que afectan a todos o a la mayor parte de los aspec-
tos de una organizacion. A los enunciados méas especificos se les denomina pro-
gramas o proyectos. Por lo tanto, es practica comun identificar sélo a los fun-
cionarios ubicados en el nivel mas alto del sistema educativo como los formuladores
de politica.

Aunque en la perspectiva convencional la formulacion de politicas y planes
puede ser hecha por individuos aislados o por grupos pequeiios, los resultados que
se pretenden son siempre sociales o colectivos. Los planificadores y los analistas
usan su conocimiento para identificar las acciones que otros deben llevar a cabo.
En otras palabras, aquellos que hacen las politicas rara vez son responsables de
suimplementacion.

Esta separacion de conocimiento y accion es problematica, tanto conceptual-
mente como en la practica. En la mayor parte de las situaciones, las personas
que generan el conocimiento no son las mismas que formulan las politicas, que
tampoco son las mismas que las llevan a cabo. ;Cuan posible es para el formu-
lador de politica tener el mismo conocimiento que el investigador? ; Cuan posible
es para quien implementa tener el mismo conocimiento que el formulador de poli-
tica? Sino podemos saber qué es lo que determina el comportamiento de otros, no
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tenemos razon alguna para esperar que nuestras interpretaciones sean fiel-
mente traducidas en las politicas que hubiésemos especificado, ni que nuestras
especificaciones para la accion sean llevadas a cabo como lo deseamos. En la
practica, los formuladores de politica no han seguido el consejo de los inves-
tigadores sobre la politica, y las politicas y planes no se han implementado
como se pretendia. El camino de la historia esté lleno de planes abandonados.
Si las politicas y planes no derivan en las acciones y resultados deseados, ;cual
es su valor?

Perspectivas sobre el conocimiento y la accion

Hay tres respuestas generales a lo que podemos saber sobre los determinantes
del comportamiento de otros. Tal vez la mas antigua, que data al menos de Platon,
asume que a través del uso de la razén podemos determinar qué curso de
accion tiene mas sentido en una situacion dada. Todas las personas que razonan
adoptaran, entonces, el mismo curso de accion. En la vision de Platon, los mas
capaces de razonar —los Filosofos— tenian el derecho de compeler a otros a
seguir el curso de accion mas razonable. Una segunda aproximacion, formaliza-
da con el desarrollo de la ciencia empirica que se inici6 con el Renacimiento,
especifica que el mundo estd organizado de acuerdo con reglas logicas y que
éstas pueden ser descubiertas mediante el analisis sobre cdmo opera el mundo.

En su clasico estudio sobre la resolucion de problemas, Braybrooke y Lindblom
(1963) sefialan que el matrimonio de estas dos perspectivas ha dado como resul-
tado la aproximacion racional-deductiva en el analisis de politica de hoy. Esta es
la perspectiva dominante sobre el uso del analisis racional y la informacion cien-
tifica en la formulacion de politica. Més adelante describiremos una tercera aproxi-
macion que sostiene que s6lo podemos conocer los determinantes de los com-
portamientos de otros si experimentamos los mismos determinantes. En esta
perspectiva, el conocimiento se genera a través de la accion, y el conocimiento
compartido se desarrolla mejor a través de la accion compartida (y de la re-
flexion sobre esa accion). Por ahora, permitasenos revisar la perspectiva domi-
nante o convencional en mayor detalle.

La respuesta mas comun al dilema del conocimiento-accion propone una so-
lucion basada en los métodos y supuestos de la ciencia objetiva. La explosion del
conocimiento durante el Renacimiento, con el empleo de los nuevos métodos de
la ciencia, motivo a los gobernantes y a sus consejeros a que creyeran que, asi
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como es posible descubrir las leyes que gobiernan el movimiento de los cuerpos
celestes, se puede determinar las leyes que gobiernan las organizaciones terres-
tres. Se creia que la ciencia, haria posible escapar de los resultados divisivos y
conflictivos de las politicas como medio para resolver los problemas sociales.

Los grandes logros en matematicas fueron decisivos para el desarrollo de
esta creencia. Leibnitz, Newton y otros mostraron que era posible representar
con ecuaciones matematicas, usando relativamente pocas variables, las mas com-
plejas relaciones fisicas. (Por qué no, argumentaba Destutt Tracy, desarrollar
una ciencia de la economia humana en la que todas las relaciones economicas
sean expresadas en forma matematica, y nos den cierto conocimiento? Llamo a
su nueva ciencia, ideologia. Mientras tanto, Saint Simon y Comte estaban desa-
rrollando la nocién de ciencia de la sociedad o sociologia, la cual revelaria como
organizar, de la mejor forma, a la sociedad para alcanzar el progreso. En el siglo
x1x, grandes pensadores construyeron sobre estas ideas. La explicacion de Darwin
sobre el origen de la especie humana no so6lo fortalecié atin mas un argumento en
favor de una vision materialista del mundo, sino que brind una poderosa metafo-
ra para aquellos que buscaban justificar el orden social existente. Ernest Mach
defendiod una ciencia unificada basada totalmente en datos sensoriales, directos
0 positivos, que aportaria una respuesta racional a todas las preguntas humanas.
Todos los fenomenos no observables habrian de ser excluidos de la discusion
cientifica e ignorados como mera metafisica, o peor aun, como filosofia.

Los retos para estas perspectivas llegaron a principios del siglo xx. Nuevas
teorias explicaron mas que las viejas y emplearon supuestos radicalmente dife-
rentes sobre la realidad y sobre nuestro conocimiento de ella. Pero los logros de
Einstein, con la teoria de la relatividad, y de Bohr, con la fisica cuantica, apenas
han empezado a afectar la manera de concebir el mundo de la mayor parte de la
gente. La mayoria de nosotros, incluyendo a la mayor parte de los cientificos
sociales, todavia vemos el mundo desde la perspectiva de Euclides (por ejemplo,
las lineas paralelas nunca se unen, la distancia mas corta entre dos puntos es una
linea recta, y 2 + 2 = 4) y de Newton (la realidad es como un mecanismo de
relojeria en el que todos los engranajes se relacionan por medio de un conjunto
fijo de coeficientes). La mayoria de los cientificos sociales, en especial los eco-
nomistas, estan formados para creer que es posible llevar a cabo analisis valoral-
mente neutros, y que los mejores datos son aquellos que son universalmente
verdaderos, es decir, separados de la historia y el contexto.
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La aproximacion convencional para
informar la formulacion de politica

El analisis de politica, como método para la planeacion, evoluciond de varias
tradiciones intelectuales diferentes, asociadas con la fisica newtoniana y el positi-
vismo. La genealogia de Linstone y Meltsner (1984) distingue entre una pers-
pectiva técnica (dentro de la que se incluye a casi todos los analistas de politica
y planificadores racionales), una perspectiva organizacional (que destaca los pro-
cesos politicos), y una perspectiva personalista (que surge de la investigacion
psicologica). El analisis de politica y la planeacion racional son hijos de la inge-
nieria de sistemas, del analisis de sistemas y de la teoria de la organizacion indus-
trial. Friedmann (1987) designa a la economia neoclasica, la administracion pu-
blicay la ingenieria de sistemas como parientes intelectuales del analisis de politica
y de la planeacion racional. El término racional ha sido apropiado para aplicarse
a este tipo de analisis de politica y de planeacién. Esta es una eleccion de térmi-
nos desafortunada, que ha causado mucha confusiéon porque toda planeacion
requiere el uso de larazon y de la informacion para elegir entre métodos alterna-
tivos para alcanzar metas.

Cada una de estas tradiciones comparte la creencia de que es posible identi-
ficar un conjunto limitado de regularidades empiricas que describan el comporta-
miento de los sistemas, incluyendo a las organizaciones humanas, y que con el
conocimiento de esas regularidades, las organizaciones pueden ser estructura-
das para funcionar mas eficiente y eficazmente. Como estas regularidades son
universales, deben ser observables para todos; esto es, deben ser objetivas, mas
que subjetivas. La objetividad requiere la eliminacion de los intereses personales
y de la politica, entendida como el conjunto de actividades propias del ejercicio
del gobierno (politics).

Supuestos. El analisis de politica emergio de esta tradicion como un medio
para identificar aquellas politicas con mayor probabilidad de conducir al logro de
la meta. Los supuestos del analisis de politica (generalmente implicitos), incluyen
lo siguiente:

1. El analista/planificador (como individuo o grupo) se encuentra fuera del gru-

po de implementacion y, por lo tanto, no esta afectado por las fuerzas que
actiian sobre éste.
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2. Las fuerzas que actuan para condicionar o determinar el comportamiento de
quienes implementan, son relativamente estables e invariables a lo largo del
tiempo y, por lo tanto, pueden ser proyectadas a futuro.

3. El comportamiento de quienes implementan esta externamente determinado
y, por lo tanto, no es relevante su subjetividad o conciencia.

La identificacion de regularidades universales o leyes hace posible el com-
portamiento racional. Si sabemos como funcionan las cosas, tiene sentido la acu-
mulacion de informacion en la prosecucion de metas. Y si sabemos como fun-
cionan las cosas, es irracional que otros adquieran un comportamiento que el
analisis muestra que no conducira a los resultados deseados. Por lo tanto, el ana-
lista de politica puede asumir una posicion no politica, o técnica, y €l o ella pueden
permanecer fuera de la confusion o desorden del discurso humano. En conse-
cuencia, muy pocos analistas incluyen variables politicas en sus analisis.

Politica. La politica, entendida aqui como el conjunto de actividades propias del
ejercicio del gobierno (politics), es una realidad objetiva, un conjunto de hechos que
influyen en la manera de operar de las organizaciones. ;No deberian los analistas
de politica incluir a la politica (politics) y a la accion politica en sus analisis?

La distincion que hacen los analistas entre bases politicas y técnicas para los
analisis de politica educativa, no se refiere a la influencia, sino a la validez de la
informacidn empleada para distinguir los medios para conseguir ciertos fines. En
este caso, el término politico (political) se usa, con frecuencia, como un peyo-
rativo, una antigua tradicion que data al menos de Platon, quien ubico la politica
(politics) y alos politicos en un nivel mas bajo, mas distantes de la verdad que los
filosofos (los cientificos de hoy), quienes afirman confiar mas fielmente en la razon
y laevidencia al llegar a sus conclusiones. Los datos politicos nunca son confiables.

Los defensores de esta aproximacion sostienen que, en la medida que nos
adherimos a los hechos, podemos evitar la introduccién de cualquier ismo que
distorsiona nuestra interpretacion y nos aleja de la planeacion efectiva. Dicen
que la gente razonable estara de acuerdo en cuales son las cuestiones criticas, y
la investigacion cuidadosa indicara las respuestas correctas (Psacharopoulos,
1990). La planeacidon deriva del analisis; su funcion es identificar aquellas poli-
ticas que resultardn en la distribucion mas eficiente de recursos. La planeacion y
el anélisis de politicas usan analisis técnicos (es decir, supuestamente no politi-
cos) y se enfocan hacia los medios para alcanzar los fines definidos, fuera del
proceso de planeacion, por politicos o actores politicos (Psacharopoulos, 1986).
La politica (politics) a veces se incluye como un elemento en el analisis, pero
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generalmente como variable exdgena o una medicion del error. Con frecuencia,
el analisis de la politica publica no incluye el anélisis de lo politico.

El objetivo aparente de planear desde esta aproximacion es la elaboracion
de planes, la presentacion de un conjunto de politicas que especifican objetivos
y medios para alcanzarlos. Se dice que el plan fracasa cuando los resultados no
coinciden con las promesas del plan. Los planes fracasan por dos razones princi-
pales: ausencia de compromiso politico y contenido sustantivo del plan.

Algunos analistas optan por ignorar la politica (politics) al elaborar sus pla-
nes. Rondinelli, Middleton y Verspoor (1990) definen el analisis politico como
distinto del analisis econémico o financiero y se refieren a la investigacion en el
sentido de que los funcionarios de proyectos del Banco Mundial hacen mas de lo
segundo porque no hay tiempo para hacer todo.

Como se discutio, la mayor parte de los planes y las politicas fracasan porque
no cumplen con las expectativas hacia ellos. El reconocimiento del fracaso del
analisis de politica y de la planeacion llegd tardiamente. Uno de los primeros
estudios norteamericanos sobre implementacion (Pressman y Wildavsky, 1979),
encontro solo un estudio sistematico previo (Derthick, 1972). Desde ese tiempo,
sin embargo, el campo ha florecido y la implementacion es hoy un asunto de gran
interés en relacion con el analisis de politica y la planeacion; es tratada como un
proceso separado de la planeacion, pero los planificadores y los analistas son
exhortados a tomar en cuenta las lecciones de la implementacion en sus disefios.

Implementacion. La mayor parte del trabajo sobre la implementacion se
enfoca en como aumentar el compromiso hacia el plan por parte de aquellos
que son responsables de su implementacion. Esta investigacion destaca una
tercera razon del fracaso de los planes, a menudo ignorada por los analistas
racionales: el proceso de elaboracidn y de realizacion del plan o formulacion de
la politica. Desde esta perspectiva, las politicas fracasan porque se pone insu-
ficiente atencion en aquellos que seran los responsables de su implementacion.
Por ejemplo, Warwick, Reimers y McGinn (1992) describen fracasos en la
implementacion de cinco proyectos innovadores de educacion primaria en
Pakistan. El descuido de analistas y planificadores en no tomar en cuenta aspec-
tos de la cultura en los cuales se insertaron estas innovaciones es una razon
primordial de su rechazo y fracaso.

La promesa hecha por las primeras investigaciones sobre implementacion fue
que con un analisis y disefio apropiados, podia asegurarse que las politicas y planes
tendrian €xito; en otras palabras, el éxito de la planeacion depende del pla-
nificador o analista. Si él o ella emplean la teoria apropiada y los métodos correc-
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tos y atienden a los problemas de la implementacion, serd posible alcanzar los
propdsitos que pretenden.

Los repetidos fracasos condujeron a otra vision de la realidad. La politica,
entonces, fue considerada no tanto como un instrumento positivo que podia ser
proseguido fielmente para alcanzar los objetivos, sino como una herramienta
dialéctica que estimularia otros procesos para los cuales tendrian que ser desa-
rrolladas nuevas politicas. Esto puede apreciarse en lo siguiente:

La implementacion es evolucion. Puesto que tiene lugar en un mundo que nunca
hicimos, usualmente estamos justo en el centro del proceso, con eventos que han
ocurrido antes y (esperamos) continuaran después. En cada punto debemos arreglar-
noslas con nuevas circunstancias que nos permiten actualizar diferentes potenciales
en cualquier politica que estemos implementando. Cuando actuamos para implementar
una politica, la cambiamos (Marjoe y Wildavsky, 1979: 191).

Warwick (1982) ha empleado un lenguaje diferente, que habla de la transac-
cion que tiene lugar en el proceso de implementacion.

Ambas perspectivas sefialan un punto de inflexion en el pensamiento sobre
la planeacion y el analisis de politica. Ninguna ofrece una metodologia para una
forma mejorada de andlisis, aunque Warwick ofrece un esquema para detectar
los errores una vez que se han cometido. De cualquier manera, sugieren una
vision de la formulacion de politica en la que el formulador o el analista de politica
yano se coloca fuera de la situacion, sino que est4 intensamente involucrado en
ella. Los formuladores de politica son, tanto como los analistas, actores y son
influidos por las acciones de otros.

La politica como resultado del aprendizaje organizacional

Una contribucién fundamental al pensamiento sobre politica € implementacion
fue el desplazamiento del énfasis, el cual se apartd de las intenciones de la po-
litica y se puso en la accion y el cambio real. Las politicas se veian separadas de
las instituciones y las personas. Hoy se ha desarrollado una apreciacion de la
centralidad de las organizaciones que disefian e implementan politicas. Desde
una perspectiva organizacional, la distincion entre una planeacion discreta o una
etapa de la formulacion de politica y una etapa de implementacion, es un recurso
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de método, una creacion de la literatura inicial de planeacion con escaso valor
explicativo o prescriptivo.

La formulacion de politica como negociacion

La planeacion racionalista separa la planeacion de la implementacion, o el cono-
cimiento de la accion. Nosotros proponemos una alternativa en la cual la politica
es una serie continua de negociaciones o transacciones entre portadores de inte-
reses. En esta perspectiva, la politica no se forma en etapas que saltan de la de-
finicion del problema al analisis de alternativas, la seleccion de opciones, la
implementacion y la evaluacion. Mas bien, la politica se forma como producto de
distintos intereses internos y externos. Estos ejercen presion dentro de y sobre la
organizacion educativa para establecer agendas, descarrilar esfuerzos en mar-
cha, movilizar recursos e influir en los resultados.

La politica en esta perspectiva se fragua en un interjuego iterativo entre decla-
raciones y acciones. En algunas etapas, las declaraciones son dominantes, y en
otras, dominan las acciones. Las politicas, mas que decidirse, se forman. Los
portadores de intereses hacia la reforma educativa no se alternan entre mundos
discretos de decision y accion, sino que realizan su trabajo y ejercen su influencia
en un proceso que no tiene lineas divisorias, en el que la planeaciéon y la
implementacion se combinan. El cambio en las organizaciones educativas es
posible, pero no como un cambio abrupto de un estado a otro, sino como el pro-
ducto de negociaciones en curso donde encuentran cabida nuevas ideas y prac-
ticas en medio de viejas ideas y estilos. Esta vision alternativa de la politica
conduce a una interpretacion diferente de la manera como se controlan los siste-
mas educativos.

Pensamiento convencional sobre el impacto de la politica

El pensamiento convencional sostiene que las politicas tienen una influencia de
arriba hacia abajo en los sistemas educativos. En este acercamiento estd implici-
to un modelo que concibe al sistema educativo como una maquina. Las politicas
son concebidas por algunas personas centrales y son implementadas empleando
una maquinaria administrativa que puede asumir 6rdenes de arriba y traducirlas
en cambios en el salon de clase.
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Esta no es la caricatura de una aproximacioén vieja y abandonada. Aun el
lenguaje actual evoca imagenes de un modelo maquinal del sistema educativo.
Varios investigadores de la educacion, formuladores de politica, donadores y ase-
sores, aspiran encontrar las palancas de politica apropiadas para producir el
cambio en el salon de clase. Los especialistas en educacion han estado buscando
recetas magicas que puedan causar el cambio deseado en las escuelas. Mien-
tras que las recetas magicas especificas, o sea, el contenido del cambio prescrito,
pueden haber variado a lo largo del tiempo, una tendencia penetrante del pensa-
miento convencional sobre la politica es el deseo de encontrar un programa
detallado de accion que una bien afinada maquina educativa pueda traducir en
nuevas practicas en las escuelas y en los salones de clase. Este acercamiento,
centrado en el contenido y en las acciones especificas para inducir el cambio,
ignora el complejo proceso por el cual ocurre el cambio. Este estilo de operacion
es una respuesta inadecuada a los rapidos cambios del ambiente externo que
enfrenta la mayor parte de los sistemas educativos, aunque varios operan preci-
samente de este modo cuando piensan en dirigir el cambio educativo.

Los paradigmas que empleamos para pensar en el cambio educativo ac-
tiian como profecias que se cumplen a si mismas. Aquellos que buscan el cam-
bio se comportan de manera tal que refuerzan sus preconcepciones sobre la
naturaleza del sistema educativo. Cualquier intento de introducir el cambio en el
sistema educativo desde arriba (pensando en la organizacion dentro del marco
de la administracion tradicional), evocara las respuestas que son apropiadas a
este modo tradicional. Creara una organizacion tradicional buena para cumplir
ordenes y hacer mas de lo mismo, pero lamentablemente inadecuada para gene-
rar el cambio real. Las iniciativas que no se ajustan al molde de lo que ha estado
haciendo el sistema educativo en el pasado enfrentaran resistencia. Las fuentes
de resistencia incluyen el marco legal y normativo dentro del cual operan los
ministerios, asi como los valores y destrezas de maestros y administradores ca-
pacitados dentro de un sistema al cual esta intentando cambiar la nueva iniciativa
o programa. Discutimos este asunto mas adelante, en el capitulo 3.

Estas fuentes de resistencia congelan los sistemas educativos; bloquean su
capacidad de respuesta a las iniciativas de politica o al cambio. La cuestion es,
entonces, como descongelarlas. Los rdpidos cambios que enfrenta el mundo
demandan que las escuelas sean dinamizadas como organizaciones de aprendi-
zaje capaces de iniciar y manejar la adaptabilidad.

Un camino para hacer accesibles los sistemas al cambio es pensar en ellos no
como maquinarias de implementacion, sino como organizaciones dinamicas
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y complejas. Necesitamos ver el cambio educativo como un proceso que ocurre
en sistemas que son organicos, que consisten en multiples niveles y que se tejen con
multiples relaciones.

Cambio de la unidad de analisis

Dentro de esta vision flexible y dinamica de las organizaciones, el analisis de la
politica o la informacidn basada en la investigacion jtiene un papel que jugar?,
,la complejidad no impide cualquier intento por iluminar las elecciones que hacen
las instituciones con los resultados de la investigacion racional?, ;no deberiamos
desechar la formulacion de politica como un ejercicio futil y rendirnos a la idea
de que la impredictibilidad burocratica y el caos llevaran el mayor peso cuando
se trata de configurar la politica en accion?

La respuesta a estas preguntas depende de la unidad y enfoque del analisis
que uno tome. Un individuo que formula politica intentando conseguir un cambio
en la burocracia educativa, afronta peores desventajas de las que enfrentd Da-
vid cuando hizo frente a Goliath. El reto aqui no es vencer al gigante, sino como
conseguir que la burocracia baile al ritmo de una melodia diferente. Una receta
magica bajo la forma de una prescripcion politica que dé a la burocracia en la
mitad de la cabeza no serd de ninguna ayuda en este caso.

Un modo diferente de colocar estas cuestiones en perspectiva es cambiar la
unidad de analisis y mirarlas como si el actor fuera la organizacion. ;Pueden las
organizaciones ser inteligentes?, ;pueden hacer elecciones que maximicen la uti-
lidad? El campo en evolucion de la teoria de la organizacion muestra que, sin duda,
es posible superar el problema comtin de grupos que tienen un coeficiente intelec-
tual colectivo menor que la suma de inteligencia de sus participantes; que los gigan-
tes pueden indudablemente aprender a bailar (Senge, 1990; Kanter, 1990). Dentro
de esta perspectiva hay un papel para la investigacion racional, para la planeacion
y para el analisis de politica, pero la planeacion se entiende como una conversacion
en curso entre los miembros de la organizacion (Flores, 1995). Esta conversacion
es la que define la visién comun que da cuenta de lo que hacen las organizaciones.

Dentro de esta vision, el conocimiento es un recurso valioso para iniciar y
sostener el cambio, pero este conocimiento se entiende como el resultado del
dialogo entre multiples portadores de intereses que participan en el sistema edu-
cativo. Peter Senge (1990) ha propuesto el dialogo como una herramienta para
conseguir colectivamente un significado, para lograr mayor eficiencia en ambi-
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tos empresariales. Nosotros empleamos aqui el didlogo en el mismo sentido,
aplicando el concepto al sector educativo.

El conocimiento, dentro de esta perspectiva, es una construccion. Es el resul-
tado de la reflexion sobre la accion, de compartir el resultado de esa reflexion, de
crear significados comunes acerca de los procesos que dan cuenta de la accion, y
de formas alternativas de organizacion de la accion colectiva. En esta perspectiva,
el conocimiento y la accion estan inextricablemente ligados. La reflexion sobre la
accion lleva al conocimiento que conduce a la accion. El salto del conocimiento
personal al conocimiento organizacional requiere el didlogo.

La importancia del proceso social

Esta perspectiva ve el conocimiento como una construccion social en la que los
procesos sociales son fundamentales para facilitar o dificultar el conocimiento y
la comprension. La confianza es una condicion esencial para permitir el didlogo
abierto, y hace posible que los participantes se arriesguen exponiendo sus su-
puestos sobre los procesos subyacentes que dan cuenta de la accion organiza-
cional o que desafian los procedimientos operativos existentes. Sin la confianza
es muy dificil lograr una visién comin en una organizacion. Otros factores
sociopsicoldgicos, esenciales para nutrir el didlogo en las organizaciones, inclu-
yen la confianza en el potencial de otros participantes de la organizacion y el
respeto hacia uno mismo y hacia los otros, que pueden estimular la confianza,
el tomar riesgos, y la experimentacion. Mayores habilidades y competencia tam-
bién pueden acrecentar el sentido de eficacia personal que, a su vez, puede
permitir el didlogo abierto. Los individuos tienen que aprender para que las orga-
nizaciones puedan aprender. La importancia de los factores sociopsicologicos
para estimular este aprendizaje surge de las condiciones que permiten el apren-
dizaje en los adultos. Los adultos aprenden cuando no tienen miedo, cuando
tienen oportunidades de reflexionar sobre su propia practica, cuando pueden
dialogar con otros para desarrollar nuevas formas de conceptuar su practica,
cuando pueden probar con seguridad y tomar riesgos para practicar sus nuevas
comprensiones y significados, y cuando pueden evaluar los resultados de sus
acciones y volver a la reflexion y hacia nuevas acciones. Estas son también
las condiciones que facilitan el aprendizaje entre los maestros, los supervisores y
el equipo técnico de los ministerios de educacion.
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Una razon importante por la cual las politicas no llegan a las escuelas es que
no hay condiciones para facilitar tal didlogo y aprendizaje organizacional. Las
politicas educativas frecuentemente fracasan en alterar la realidad de las escue-
las, porque los funcionarios educativos de alto nivel se apegan a un paradigma
tradicional del cambio educativo que se defiende contra la critica. Este paradig-
ma ciega a los sistemas educativos para posibilitar el cambio, y los funcionarios
acaban haciendo mas de lo mismo. El paradigma no carece de beneficios: mu-
chos sistemas educativos han hecho notables esfuerzos por expandir su capaci-
dad; pero la consecuencia, en el largo plazo, es una capacidad que no se ajusta
mas a las posibilidades.

La perspectiva que promovemos entiende la politica como un medio para faci-
litar el didlogo y la reflexion para que las negociaciones que configuran el proceso
de formacion de la politica puedan incorporar, en el proceso de cambio, el cono-
cimiento obtenido por todos los portadores relevantes de intereses. El papel del
analisis de politica y de la investigacion racional es enriquecer las conversaciones
en curso que dan forma a la politica. Seran apropiados diferentes tipos de analisis
de politica y de didlogo, dependiendo de los asuntos a los que se dirijan.

Los sistemas educativos enfrentan una variedad de problemas. Tal variacion
hace un llamado a una rica topografia de respuestas de politica y aproximacio-
nes. Los agentes mas efectivos de cambio son aquellos que tienen mapas para
apreciar la diversidad de este paisaje; aquellos que pueden valerse de repertorios
ricos de aproximaciones para encontrar respuestas adecuadas.

Espacio de didlogo

Existe variacién en el tipo de didlogo educativo que ayuda al aprendizaje orga-
nizacional. Podemos pensar en que el didlogo de la politica educativa tiene lugar
en un espacio, que se define por varios vectores o dimensiones. Diferentes tipos
de asuntos se colocan en distintos puntos en este espacio y demandan diferentes
tipos de didlogo. Es importante reconocer donde se acomoda un asunto en este
espacio, para sacar adelante un dialogo apropiado.

El espacio de didlogo se puede caracterizar encontrando las respuestas a
cinco preguntas.

El problema por atender ;es convergente o divergente? Esta es una dis-
tincion hecha por Schumacher (1977) acerca de los diferentes tipos de proble-
mas para el andlisis econdmico. Si un nifio puede aprender a leer mas rapido en
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su lengua materna o en una segunda lengua, es un problema convergente. Qué
ensefiar en el curriculo de la escuela primaria es un problema divergente. Los
problemas convergentes tienen una sola solucion, en cambio los primeros tienen
multiples soluciones. Algunas veces el mismo tema puede ser investigado como
un problema convergente o divergente.

Las disciplinas académicas pueden simplificar los problemas para encontrar
respuestas convergentes, pero es importante no confundir la complejidad de la
pregunta real de politica, con la simplificacion que ofrece la técnica. Por ejemplo,
un problema simple es si las tasas de retorno de la educacion primaria son mas
altas 0 mas bajas que las tasas de retorno de la educacion secundaria. Esta es
una cuestion convergente que puede ser respondida en términos muy precisos.
No obstante, esa respuesta no indica qué porcentaje del presupuesto educativo
de un pais debe ser destinado a la educacion primaria y qué porcentaje a la
educacion secundaria, aun si uno elige distribuir el presupuesto sélo con base en los
rendimientos econdmicos. Estas cuestiones son divergentes y complejas. Se re-
quiere mas que técnica para responderlas (Heyneman, 1995).

JLa informacion provista por medio de las herramientas de una disci-
plina especifica es suficiente para resolver el problema? Algunos problemas
son bastante simples y pueden ser resueltos dentro de los dominios de una disci-
plina especifica; otros no son simples y tienen multiples dimensiones que requie-
ren multiples formas de andlisis y de evidencia de multiples disciplinas. Se ha
generado un gran corpus de conocimiento dentro de los dominios especializados,
como la psicologia experimental y la psicologia cognitiva. Estas definen una teo-
ria del aprendizaje bastante formalizada, o mas bien, teorias del aprendizaje. Pero
la mayor parte de los problemas de politica educativa tienen otras dimensiones,
ademas de las pedagdgicas y, por lo tanto, no pueden ser resueltos recurriendo
solo a las teorias del aprendizaje. Estan las dimensiones econdmicas, politicas,
organizacionales y burocraticas, y las legales. Esta es la razon por la que el analisis
de politica frecuentemente tiene que formularse con base en el analisis de evi-
dencia derivada de multiples disciplinas y aproximaciones.

JEl problema puede ser resuelto por el conocimiento técnico? Todos los
problemas de politica tienen una dimension normativa. Ciertas situaciones son
percibidas como problematicas con referencia a ciertas metas que, a su vez, se
relacionan con valores y estados deseados. Algunas veces, la solucion de pro-
blemas ocurre en un contexto en el que no es necesario atender a la normatividad,
y el ejercicio puede concentrarse en los aspectos técnicos del analisis de la
evidencia. Por ejemplo, éste es el caso cuando hay consenso en las dimen-
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siones normativas de un problema. Es el caso cuando uno esta solucionando el
problema desde la perspectiva de un solo tomador de decisiones, cuando puede
asumir el marco valoral normativo del tomador de decisiones y resolver el problema
dentro de este marco. Algunos problemas pueden resolverse de esta manera.

Para todos los problemas, aun aquellos en los que las soluciones tienen que
ser negociadas entre grupos con marcos valorales o normativos conflictivos, es
util para cada bando identificar una solucion dentro de su marco normativo. Esto
puede clarificar las opciones para la negociacion y hacer posible el didlogo. Pero
este ejercicio no debe ser confundido con la solucion del problema, como si el
conocimiento cientifico tuviera una autoridad normativa intrinseca. El solo cono-
cimiento técnico rara vez es suficiente para informar la direccion del cambio
educativo. En varios casos, el proceso de didlogo sobre la politica consiste, pre-
cisamente, en intentos por tener influencia reciproca entre los marcos politicos,
normativos, y la evidencia basada en la investigacion.

Como se argumento antes, la literatura sobre la autonomia escolar esta
llena de ambigiiedades concernientes a la racionalidad para el cambio. Por
ejemplo, ;la autonomia escolar o la participaciéon comunitaria es instrumental
para perfeccionar la oferta del servicio, o es una meta en si misma?, ;la
meta principal es mejorar la oferta del servicio o redistribuir el poder?, ;como
deben manejarse los posibles cambios de unas metas por otras?, ;qué meta debe
tener el mayor peso? Obviamente, éstas no son cuestiones técnicas y requieren
mucho didlogo entre portadores de intereses.

JHay un solo tomador de decisiones o hay multiples actores que influiran
en la decision de politica? Algunas areas de la politica pueden tener menos acto-
res que otras. Por ejemplo, la modificacion del tipo de cambio de un pais involucra,
relativamente, a pocos tomadores de decisiones; por el contrario, cambiar el curriculo
tal como se implementa en las escuelas primarias, involucra a muchos mas actores.

JEn qué contexto tiene lugar el didlogo? Algunos contextos son muy au-
toritarios y presumen que las decisiones son tomadas por individuos que ocupan
una posicion alta en los niveles més altos. Otros contextos valoran el intercambio
democratico y la discusion de opciones previa a las decisiones. Algunas aproxi-
maciones al dialogo sobre la politica se ajustan mejor a contextos autoritarios y
otras se adecuan mejor a contextos democraticos. Es importante identificar el
contexto en el que se sostendra el dialogo.

Desde estos cinco vectores que caracterizan los tipos de aprendizaje que
fomentan el aprendizaje organizacional, emerge una interpretacion diferente de
las condiciones necesarias para obtener un cambio educativo sostenido y siste-
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matico. Un requerimiento fundamental es crear consenso sobre la necesidad y
las metas del cambio entre los portadores clave de intereses. Por ejemplo, el
cambio educativo duradero no puede ser impuesto a los maestros que, en Gltima
instancia, tienen mucha autonomia sobre la manera de emplear su tiempo con los
estudiantes. Los maestros y los padres de familia tienen un interés fundamental
en la forma como se brinda la educacion y en lo que se ensefia. Si no entienden
por qué es necesario el cambio, la implementacion es problematica.

Desde esta perspectiva, las reformas a prueba de maestros son un absurdo.
Los dos tipos de reformas son aquellas que los maestros y los padres de familia
entienden y apoyan, y aquellas a las que se oponen. En un contexto democratico,
estas ultimas no son viables. De esto se sigue que la formacion de politica debe
disefiar procesos que respeten el derecho de los padres de familia, maestros y
otros portadores clave de intereses a participar abiertamente. El cambio en las
practicas solo ocurrira si los individuos aprenden nuevas formas y si pueden
apoyarse unos a otros al ponerlas en practica. Esto requiere que las nuevas
formas tengan sentido para ellos y que este nuevo conocimiento se integre con
sus conjuntos previos de interpretaciones y experiencia. Los adultos aprenden
mejor en ambitos en donde se les respete y se promueva el didlogo. De la misma
forma que seria absurdo intentar una campafia de alfabetizacion de adultos asu-
miendo que una persona analfabeta no tiene conocimiento previo, no tiene senti-
do asumir que los padres o los maestros son ignorantes. Su conocimiento y con-
junto de interpretaciones son tan importantes como los de los expertos que extraen
conocimiento de la investigacion para conformar politicas que tengan sentido.

Si los actores locales se reconocen como importantes portadores de intereses
en el cambio de la educacion, la politica debe adaptarse a las circunstancias lo-
cales. Lo que tiene mds sentido en un contexto particular o comunidad educati-
va, puede no tenerlo en otro. Esto desafia la efectividad de las recetas magicas
y de los programas de accion excesivamente detallados que se interpretan como
camisas de fuerza en la implementacion.

Los cambios de politica no pueden darse por decreto. El cambio lleva tiempo.
Desafortunadamente, muchas propuestas de reforma educativa esperan que los
maestros cambien mucho, sin considerar apropiadamente las nuevas habilidades
e interpretaciones que deben desarrollarse para que todos los portadores clave
de intereses sean capaces de participar en el estado de cambio que se pretende.
El descuido en no dar tiempo para el desarrollo de estas habilidades e interpreta-
ciones conduce a la frustracion y a la resistencia al cambio.
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Capitulo 3

Por qué las politicas educativas son tan dificiles de informar

El percatarse de que el cambio de politica no puede separarse de las organizaciones
que de hecho lo implementaran, nos lleva a enfocarnos en la naturaleza de los
sistemas educativos. Necesitamos entender las caracteristicas de las organizacio-
nes educativas si hemos de arreglar con €xito las condiciones que les permitan
aprender. La explicacion de la manera en que trabajan los sistemas educativos
depende tanto de la comprension de los intereses establecidos, las rutinas admi-
nistrativas y la inercia burocratica, como de las opciones de politica.

Entendemos un sistema educativo nacional como un conjunto de organizacio-
nes débilmente articuladas para distribuir diversos tipos de servicios a clientes
que se encuentran en diferentes niveles de edad y en un area geografica exten-
sa. La legislacion, por lo general, define los propdsitos y la estructura de los
sistemas educativos nacionales, aunque algunas veces lo hace ambiguamente.
Las agencias gubernamentales emplean a un gran grupo de personas para que
trabajen como maestros y administradores, en diferentes niveles, para distribuir
la educacion a las personas de un amplio rango de edades y en ambitos muy
diversos. Dos rasgos definitorios de los sistemas educativos son su complejidad
y la complejidad del ambiente externo en el que operan. Este capitulo analiza
estas fuentes de complejidad para comprender el modo como se comportan los
sistemas educativos.
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La compleja estructura interna de los sistemas educativos

Los sistemas educativos se encuentran entre las organizaciones mas complejas
del mundo de hoy. En la mayor parte de los paises involucran directamente a
mas empleados (maestros y administradores) o beneficiarios (padres de familia
y estudiantes), que cualquier otra organizacion publica o privada. Se diferencian
por el destino de los graduados y egresados de diferentes niveles, por las caracteristicas
de los estudiantes y de sus familias (educacion especial, rural-urbano, edad de
los estudiantes, publico-privado) y por las demandas de otras organizaciones que
emplean a los graduados del sistema (es decir, técnico, vocacional, carreras uni-
versitarias diferentes, etcétera).

Existen multiples niveles en la estructura de estos sistemas: nacional, estatal,
municipal y escolar. Los actores de estos diversos niveles interactiian de distin-
tas maneras: los maestros interactian con los padres de familia asi como con los
supervisores nacionales o los politicos locales, y los administradores de alto nivel
de los ministerios de educacion interactian con los politicos nacionales, con los
sindicatos de maestros, con delegaciones de maestros o de las comunidades y
con asociaciones de escuelas (es decir, privadas, religiosas, etc.). Producir el
cambio en estos sistemas complejos y lograr el tipo de vision compartida —que
hemos argumentado que es necesaria para el aprendizaje organizacional—, es una
tarea intimidatoria, por decir lo menos. Sin embargo, esto es imprescindible, si la
reforma de la politica realmente significara que en las instituciones educativas
haya cambios en las oportunidades de aprender.

Varios sistemas educativos tienen un historial deficiente de desempefio, en
términos de efectividad, eficiencia y equidad. Aunque las limitaciones especifi-
cas del disefio y la implementacion efectiva de la politica educativa requieren ser
analizadas en contextos particulares, necesitamos examinar algunas de sus debi-
lidades comunes.

Debilidades comunes

Financiamiento inadecuado de la educacion. En algunos casos, esto incluye
niveles insuficientes de gasto; en otros, incluye un gasto regresivo, con énfasis
en los niveles superiores de la educacion, a los que desproporcionadamente asis-
ten quienes no son pobres. La combinacion de ambos casos agrava el problema
del insuficiente gasto para los pobres.
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Insuficiente informacion y analisis. En muchos paises, la politica educativa
es disefiada e implementada sin contar con la informacién mas basica sobre los
beneficiarios a quienes se pretende atender, sobre las opciones que mejor pue-
den lograr ciertos objetivos, o el impacto real de los programas que se imple-
mentan. La falta de esta informacion basica sobre necesidades, efectos y costos
impide que los tomadores de decisiones empleen dptimamente los recursos pui-
blicos, con base en las necesidades reales de la poblacion.

Burocracias inflexibles e ineficientes, caracterizadas por una centrali-
zacion excesiva. Estas burocracias carecen de mecanismos de evaluacion y
seguimiento; son altamente ineficientes y, por lo general, tienen equipo técnico
de mas. En conjunto, los salarios son bajos y los miembros del equipo técnico se inter-
ponen en el camino de unos y otros. Por lo comun, los equipos técnicos se concen-
tran en las areas urbanas. Los sistemas de personal cuentan con pocos incenti-
vos para la innovacion y el mejoramiento del desempefo. En gran medida, en las
organizaciones centralmente administradas, tales como los ministerios de educa-
cion, los medios tienen prioridad sobre los fines. Con frecuencia, hay también
una escasa coordinacion e integracion horizontal y vertical. Las unidades de la
organizacion acaban por buscar su sobrevivencia, mas que el logro de los objeti-
vos por los que fueron creadas.

Ausencia de mecanismos para que los funcionarios rindan cuentas de
las politicas a los beneficiarios que se pretenden atender o al electorado.
Existen pocos mecanismos por medio de los cuales los pretendidos beneficiarios
de los programas educativos puedan participar en la identificacion de sus nece-
sidades o en la consideracion de opciones de politicas o programas. Los benefi-
ciarios rara vez pueden aportar insumos en la evaluacion de las politicas o deci-
siones sobre su continuacion o término. La cuestion de la rendicion de cuentas es
compleja porque no hay una respuesta simple a la pregunta ;a quiénes y respec-
to a qué deben rendir cuentas los funcionarios de la educacion?

Las decisiones de politica educativa se toman e implementan sin poner aten-
cion seria en su impacto en la efectividad, eficiencia o equidad. Esto surge de
una deficiente capacidad de conducir analisis técnicos como, por ejemplo, cuan-
do los ministerios de educacion carecen de mecanismos para resolver donde
ubicar nuevas aulas para satisfacer la demanda de ingreso. Sin embargo, la falta
de atencion puede ser atribuida también a una economia politica en la que aque-
llos que toman las decisiones no sufren consecuencias por parte de los grupos
que pierden debido a esas decisiones. Asimismo, hay limitaciones que imponen
las metas y estructuras, las practicas de administracion de personal y los proce-
sos de elaboracion del presupuesto.
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Metas y estructuras

Una de las peculiaridades de los sistemas educativos es que, frecuentemente, sus
metas son vagas y multiples. La cuestion, por ejemplo, de a quiénes debe rendir
cuentas un sistema educativo no tiene una respuesta precisa. ;Qué es lo que se
supone que los sistemas educativos deben hacer? Es probable que los multiples
portadores de intereses, cuyos intereses son afectados por un sistema educativo,
tengan mas de una sola vision sobre las metas de un sistema educativo dado. Para
algunos, un sistema educativo serd un mecanismo para incrementar la productivi-
dad nacional; para otros, sera un mecanismo para fomentar la unidad nacional;
algunos lo veran como una herramienta para promover el cambio social; otros
querran que los sistemas educativos aseguren la estabilidad politica; y otros mas
consideraran estas visiones demasiado utilitarias y, en cambio, querran que los
sistemas educativos distribuyan la educacion como un derecho humano bésico.
Las dificultades de obtener una sola respuesta a las metas de los sistemas educati-
vos, ilustran la naturaleza divergente de la mayor parte de las preguntas signifi-
cativas que enfrentan los formuladores de politicas educativas.

Larazon por la cual los educadores tienen dificultades para responder qué es,
precisamente, lo que quisieran lograr no se debe a que sean tontos o incompeten-
tes, sino a que estdn intentando hacer muchas cosas diferentes, a que estas
cosas varian en distintas comunidades y para diferentes maestros, y a que mu-
chas de estas cosas se relacionan con un aspecto fundamental de la experiencia
humana: recrear la cultura, una cuestion que en si misma plantea muchas pre-
guntas complejas, especificamente, la cultura de quién y con qué proposito. Seria
mas faciles entender los sistemas educativos si hubiera un objetivo Unico para
verificar su desempefio. Uno podria entonces comparar los méritos relativos de
diferentes estrategias, estructuras y practicas, con referencia a qué tan ade-
cuadamente se estd consiguiendo este objetivo. Pero esa simplificacion encon-
trara escasa resonancia en la experiencia de aquellos que han trabajado en siste-
mas educativos reales.

(Quién establece las metas de los sistemas educativos? La mayor parte de
los paises tienen una legislacidén que guia a las organizaciones educativas. Esta
legislacion establece grandes metas, algunas veces define las estructuras de las
organizaciones educativas y, con frecuencia, asigna fondos publicos para finan-
ciar ciertas funciones de esas organizaciones. A menudo, una ley nacional de
educacion se basa en un mandato constitucional. Generalmente, contiene legis-
lacion sobre capacitacion para el trabajo, para las universidades y para la educa-
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cion privada, un reglamento o normativa para el Ministerio de Educacion y otras
instituciones educativas y un presupuesto educativo. Estos establecen los limites
de quiénes y como deben ser educados y con qué proposito.

No so6lo la legislacion y las estructuras son los fundamentos de los sistemas
educativos, sino que también definen el espacio dentro del cual puede tener
lugar el cambio. Es dificil financiar publicamente esfuerzos para universalizar el
acceso a la educacion secundaria, si la ley define a la educacion obligatoria solo
hasta el sexto grado. Es dificil incrementar el financiamiento a la educacion
primaria en un contexto de disminucion de recursos publicos, si la ley asigna un
porcentaje fijo del producto nacional bruto (PNB) o de gasto publico a las univer-
sidades. Es dificil expandir el acceso a las escuelas privadas, si la legislacion
dificulta la apertura u operacion de éstas. Es dificil que los padres de familia pue-
dan elegir entre las escuelas publicas, si la legislacion que define el acceso a es-
cuelas especificas se basa en el lugar en el que uno reside.

La legislacion educativa, con frecuencia, es extensa, engorrosa y contradicto-
ria. Como producto de los procesos politicos y de la historia, el paquete de leyes y
normas educativas de un pais no es necesariamente consistente con las realidades
vigentes y puede no tener coherencia interna. A la luz de esta fuente de comple-
jidad, es mas fécil para las organizaciones educativas hacer mas de lo mismo, que
intentar algo nuevo. Los asesores legales estan entre las figuras mas importantes
de los ministerios de educacion y, a menudo, son vistos por sus colegas como una
fuente de resistencia al cambio, mas que como agentes de cambio, porque con
mayor frecuencia intervienen para encontrar impedimentos legales para intentar
el cambio, que para encontrar areas de oportunidad para la innovacion. Pero el
cambio mas fundamental en educacion demanda una reforma legal que involucra
los procesos legislativos y las politicas como agentes clave.

Otra fuente de resistencia al cambio es la estructura del Ministerio de Educa-
cion. Muchas estructuras son altamente jerarquicas, impiden la comunicacion ho-
rizontal y promueven la centralizacion y la respuesta lenta a los cambios del am-
biente. La estructura de la mayor parte de los ministerios es jerarquica y delega un
poder muy limitado a los niveles subordinados. Las redes para intercambiar infor-
macién de manera horizontal rara vez son estimuladas y, con frecuencia, los admi-
nistradores transfieren la responsabilidad a los niveles mas altos de la estructura
organizacional. Como resultado de esto, los funcionarios de alto nivel estan ago-
biados con muchos mas asuntos de los que pueden manejar.
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Debido a que los administradores de alto nivel no pueden dedicar tiempo
suficiente a promover la coordinacion entre diferentes unidades, es muy comun
encontrar instancias donde la mano derecha no sabe lo que la izquierda esta
haciendo. Por ejemplo, hemos visto ministerios donde una reforma curricular no
tiene impacto, por muchos afios, en las operaciones de las unidades responsa-
bles de la produccion de libros de texto o de la formacion de maestros; o minis-
terios donde una nueva legislacion o regulaciones sobre la administracion esco-
lar no tienen impacto, por varios afios, en las unidades responsables de la
supervision escolar. Una buena parte de la aparente falta de apoyo o sinergia
entre unidades, refleja problemas estructurales de coordinacidon y comunicacion.

Las estructuras no solo definen los roles funcionales y las especializaciones,
sino también las relaciones formales de autoridad. Una vez que un comparti-
miento o conjunto de compartimientos es creado en la estructura organizacional
de un ministerio de educacion, es muy dificil eliminarlo. Esta es la razon por la
cual las estructuras de varios ministerios parecen colchas a las que se han afia-
dido parches a lo largo de los afios. Es comun ver duplicacion de funciones,
confusion acerca de las funciones y una coordinacion y comunicacion deficien-
tes entre diferentes unidades. Cuando el nuevo ministro y el equipo técnico em-
piezan a trabajar, no lo hacen con un pizarrén en blanco en el que disefian la
organizacion con la que quisieran trabajar. Heredan una estructura organizacional
con una historia que tiene un gran peso en la definicion de las dinamicas del
sistema educativo y de los roles de quienes trabajan en €l.

Uno de los cambios mas dificiles es el de las funciones de inspeccion, es
decir el sistema de orientacion y supervision pedagogica, que se encuentra en
casi todos los sistemas educativos del mundo. Esto tiene que ver con cuestiones
del personal, que se discuten més adelante, pero también es el resultado de la
inercia generada por estructuras y posiciones tradicionales. Otro cambio estruc-
tural muy dificil de lograr ha sido la descentralizacion. Los ministerios de educa-
cion han intentado descentralizar la oferta de servicios educativos pero, frecuen-
temente, la descentralizacion no se ha implementado porque la autoridad real de
toma de decisiones, la capacidad o el financiamiento, no han apoyado esta meta.

Los espacios definidos por estructuras se convierten en bases de poder con
un grupo —aquellos que son empleados en la unidad— que es mas receptivo a
los cambios marginales que a los cambios que amenazan la existencia de la
unidad. Por lo tanto, es comtn la duplicacion de funciones y los procedimientos
son innecesariamente engorrosos. También es muy comun que los nombramien-
tos de maestros tarden varios meses y que tome ain mas tiempo expedir el cheque
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de pago al nuevo maestro. Esta larga secuencia de pasos no da como resultado
un mejor control. Por el contrario, en muchos ministerios hay un problema de
maestros fantasma, o de personas cuyo nombre esta en la ndmina de maestros
aun cuando no ejercen la ensenanza. En un pais donde trabajamos, los maes-
tros permanecian en la nomina hasta un afio después de que habian muerto o
dejado el servicio. Estos problemas de malversacion pueden ocurrir porque los
funcionarios centrales no tienen un buen control sobre sus sistemas.

Un problema especial de la estructura de las organizaciones educativas se
relaciona con proyectos financiados por agencias de asistencia internacional, o
por la oficina del presidente o del primer ministro. Con frecuencia, estos proyec-
tos generados externamente crean unidades de implementacion como medio para
superar la lentitud de la burocracia educativa. La unidad de implementacion del
proyecto puede resolver el problema de ajustarse a los tiempos y normativas de
la agencia internacional o de la presidencia, pero al hacerlo restringe el aprendi-
zaje organizacional, duplica funciones y se afiade a la absurda colcha, la cual se
prolonga mucho después de que ha terminado o se ha retirado el financiamiento
para el proyecto. Hemos visto una cantidad de departamentos y unidades de
ministerios de educacion sin otro proposito aparente que emplear al equipo técni-
co que trabaja en esa unidad.

Ademés de la legislacion y las normas, los ministerios con frecuencia prepa-
ran o participan en la preparacion de planes de diferentes clases, principalmen-
te, planes quinquenales, anuales, proyectos, planes estratégicos y otros. La
planeacion se lleva a cabo de diferentes modos. En algunos casos, hay oficinas
especiales; en otros hay oficinas para la cooperacion internacional y proyectos
con ayuda externa; en otros mas, la funcion de planeacion es asumida por el
grupo a cargo de la administracidon y presupuesto, y otras veces es asumida
sobre una base adecuada, por diferentes unidades operacionales disefiadas por
el liderazgo de alto nivel.

Un problema comtin que enfrentan los ministerios cuando emprenden la pla-
neacion educativa es la deficiente base de informacion para examinar el de-
sempefio del sistema. Los buenos sistemas de informacion son raros. La mayor
parte de los ministerios carecen de datos e indicadores adecuados para verificar
los logros de las metas y objetivos educativos. Pocas veces pueden examinar de
qué manera los objetivos educativos son afectados por los insumos y procesos.
Ninguno de los ministerios en los que hemos trabajado tenia informacion sobre
los costos de diversos insumos; los pocos que cuentan con datos sobre indi-
cadores basicos, carecen de lineas estructurales y funcionales apropiadas de
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comunicacion con los responsables de la planeacion. Los ministerios de educa-
cion planean utilizando mucha menos informacion de la necesaria para hacer
analisis apropiados del desempeiio del sistema y de las opciones para mejorar el
desempefio, y mucha menos de la que esta disponible en diferentes unidades del
Ministerio.

Otro problema comun relacionado con el establecimiento de metas y objeti-
vos en los ministerios de educacion es que, a menudo, la planeacion se convierte
en un ritual de impacto muy limitado en la administracion cotidiana. Los planes
se hacen por razones simbolicas y se olvidan tan pronto como el documento del
plan esta listo. Hemos observado en pocos ministerios que las estrategias y re-
sultados planeados se empleen para verificar el desempefio y las operaciones
rutinarias. La mayoria carece de una cultura de evaluacion y de administracion
basada en el establecimiento de objetivos y actividades para alcanzar objetivos
especificos, durante un periodo especificado, que sean claros.

Otro problema con la definicion de metas se da cuando hay demasiada pla-
neacion, o mas bien, demasiados planes en competencia. Una multiplicidad de
proyectos, cada uno con su propio ciclo de planeacion, fracasa al operar bajo un
marco comun de politica, dejando a los ministerios con una serie desarticulada de
prioridades y actividades propuestas que exceden su capacidad institucional. La
planeacion excesiva de este tipo mas que contribuir estorba a la administracion
rutinaria.

Personal

Tan importantes como las metas y estructuras que definen las organizaciones
educativas, son los equipos técnicos que trabajan en ellas. ;Quiénes son los
maestros y administradores de un sistema educativo dado?, ;co6mo son contrata-
dos?, ;cudles son los factores que influyen en su nombramiento, asignacion y
promocion? Las respuestas a estas preguntas son centrales para entender el
nivel de habilidades y compromiso de aquellos cuyos salarios dan cuenta de la
mayor parte de los fondos de la educacion publica.

Para mucha gente talentosa, la educacion no es una carrera atractiva. La
complejidad de las estructuras educativas, la falta o la inadecuacion de las regu-
laciones formales para la ensefianza, los bajos salarios y las limitadas oportunida-
des de promocion de los educadores, alejan a aquellos que tienen otras opciones.
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Como resultado, hay muchos casos en los que quienes optan por ensefiar no son
los mejores y mas brillantes o los mas persistentes de una generacion dada. En
muchos casos, una parte significativa de los administradores del sistema educativo,
especial pero no exclusivamente, de los mas bajos niveles, son maestros que han
ascendido a través de los rangos. Ensefiar rara vez provee una estructura que
permita el desarrollo profesional para quienes permanecen en la ensefianza.
Para mejorar en las responsabilidades y beneficios, los maestros tienen que dejar
la ensefianza y convertirse en directores, supervisores y, eventualmente, en ad-
ministradores del Ministerio de Educacion.

Es comun que los nombramientos de maestros y miembros del equipo téc-
nico, desde los niveles mas bajos de responsabilidad hasta los mas altos, se
hagan con base en criterios distintos de los de la competencia de los candida-
tos o los requerimientos institucionales. Como el empleador més grande del
sector publico, el Ministerio de Educacion es una fuente deseable de padrinaz-
go politico para recompensar a los amigos de aquellos que estan en el poder.
Esto tiene tres consecuencias. Primero, reduce el conjunto disponible de can-
didatos con una alta probabilidad de seleccion o promocion, dejando a aquellos
que tienen un patrén politico poderoso; éstos pueden no ser los mejor califica-
dos. Segundo, refuerza una doble norma como c6digo de conducta, en el que el
equipo técnico sabe que el mérito y el desempeiio no son los modos preferidos
de ascenso organizacional. La tercera consecuencia es que disminuye la efi-
ciencia global de los grupos de trabajo; individuos incapaces alcanzan posicio-
nes de autoridad donde tienen que administrar el trabajo de otros. Como resul-
tado, los sistemas de reclutamiento, promocion e incentivos (monetarios y no
monetarios) frecuentemente impiden que las burocracias contraten y retengan
un equipo técnico capaz. En muchos casos, la legislacion y las normas viejas
hacen que el costo politico y practico de despedir a un equipo técnico incompe-
tente, sea muy alto.

Un problema comun de los ministerios de educacion es la falta de adminis-
tradores competentes. Muchas personas que acaban como directores de escue-
la, supervisores y administradores de nivel medio y alto, s6lo fueron formados
como maestros. Fueron nombrados administradores por su antigiiedad o por sus
conexiones politicas; desde luego, hay algunos que son competentes y habiles
para desempeiiar sus funciones. No existen estudios sistematicos de las capaci-
dades administrativas de los ministerios de educacion. Nosotros hemos trabaja-
do en algunos ministerios que estan bien manejados; muchos no.
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Un resultado del equipo técnico calificado deficientemente es que muchas
burocracias educativas son incapaces de satisfacer los requerimientos técni-
cos y legales de un programa ambicioso de cambio. Muchos ministerios no pue-
den sostener un didlogo efectivo con los ministerios de finanzas para asegurar un
flujo adecuado de recursos y financiar las iniciativas de cambio. Muchos care-
cen de las habilidades para comprometer a otros grupos de la sociedad a un
didlogo y colaboracion en relacion con un programa de cambio. La incompeten-
cia lleva a la disminucion de la eficacia personal, a la inseguridad y al deseo de
refugiarse en una mayor centralizacion en la toma de decisiones, reforzando los
problemas de las grandes burocracias centralizadas.

Las deficientes practicas del personal agravan los problemas de las estructu-
ras administrativas rigidas y disfuncionales. La dindmica de los ministerios de
educacion, con frecuencia, se entiende mejor a través del lente de las lealtades
politicas, familiares o de clanes, que a través del lente de las estructuras y proce-
dimientos administrativos. La influencia de estas lealtades debilita la cultura de la
administracion, haciendo mas dificil organizar la accion colectiva en busca del
logro de objetivos especificos en un periodo determinado previamente. Los objeti-
vos y estrategias no declarados, tales como fomentar el poder de un patrén
politico comtn, a menudo predominan sobre las metas y objetivos declarados en
la legislacion y en los planes educativos.

Los ministerios de educacion no estan solos con sus problemas. Comparten
estas limitaciones con otras agencias de los sectores ptblico y privado. Los esfuer-
zos por intentar romper la cultura organizacional definida por estas practicas
enfrentan mucha resistencia no s6lo del equipo técnico y de la historia, sino
también del ambiente externo en el cual operan los ministerios.

Los reformadores subestiman lo que se necesita para ayudar a la gente a
aprender a hacer las cosas de manera diferente. Hay muchos ejemplos de des-
cuido en las necesidades de formacion de maestros en los esfuerzos por cambiar
el curriculo o la tecnologia de instruccion. De manera similar, mas que crear
oportunidades para desarrollar las competencias administrativas de los directo-
res, muchas reformas las dan por hecho.

Otra limitacion del personal que enfrentan los ministerios de educacion se
relaciona con el relativamente bajo estatus y la alta rotacién en muchas posicio-
nes administrativas de alto nivel. La educacién es una profesion donde el cono-
cimiento y la experiencia no parecen ser valorados por el publico. La mayor
parte de la gente que ha asistido a la escuela o que tiene hijos que han asistido a
la escuela, se siente suficientemente competente para dar opiniones acerca de lo
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que es apropiado o sobre las mejores practicas. Esto es verdad, aun para proble-
mas convergentes de los cuales el lego no tiene un conocimiento especial para
resolverlos. Los legos tienden menos a alegar su conocimiento y experiencia en
profesiones tales como ingenieria, abogacia o medicina. La gente que comun-
mente cruza puentes o usa elevadores, no piensa en si misma como experta para
resolver problemas de puentes o elevadores.

Es comun que los ministerios de educacion estén dirigidos por gente de un
rango diverso de antecedentes profesionales y experiencias, cada uno con sus
propias preferencias personales y teorias sobre la mejor manera de mejorar la
educacion. Cuando esto sucede en sistemas altamente centralizados de toma de
decisiones, con oportunidades limitadas para el didlogo con otros grupos de inte-
reses y con controles y contrapesos limitados, los problemas son mas serios.
Lamentablemente, muchos de los ministros de educacion estan poco familiarizados
con la educacion publica de la cual son responsables. Nunca asistieron a escue-
las publicas, ni tampoco sus asociados cercanos, o sus hijos. Aquellos pocos
ministros que alguna vez fueron maestros, rara vez, si acaso, ensefiaron en es-
cuelas primarias.

Por varias razones, el periodo promedio de gestion de los ministros de educa-
cion es relativamente corto, menor de un afio en algunos paises. En paises don-
de la educacion no es una prioridad, los ministros buscan nombramientos mas
prometedores. Donde la educacion es una prioridad, los politicos ambiciosos
permanecen lo suficiente para iniciar un programa de reforma que atraiga la
atencion publica.

Aunque esta rotacion afecta la moral entre los educadores profesionales de
alto nivel, en la practica real tiene un efecto relativamente reducido, dada la
complejidad de la burocracia. Los funcionarios de menor nivel han desarrolla-
do una miriada de maneras de disipar las fuerzas del cambio provenientes de
los niveles mas altos. El costo de la rotacion del liderazgo es que restringe el
desarrollo de marcos (o de la memoria) institucionales sobre las consecuen-
cias de innovaciones provenientes de dichos niveles. Estos cambios también
hacen que el equipo técnico mas permanente en la burocracia sea escéptico
respecto al cambio. Los cambios frecuentes de ministros de educacion y otros
funcionarios técnicos de alto nivel crean organizaciones con una memoria ex-
tremadamente corta. La rotacion reduce la capacidad del Ministerio de nego-
ciar con éxito con organizaciones dentro de su ambiente, que tienen mayor
estabilidad en su liderazgo. Los sindicatos de maestros y otros ministerios,
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tales como el de finanzas o el de planeacion, llevan ventaja porque sus lideres
suelen ser mas estables en sus cargos.

Los sindicatos de maestros son un grupo especialmente importante para en-
tender la dindmica de las organizaciones educativas. En proporcion con el gran
conjunto de personas que representan, los sindicatos comparten algunos de los
retos de los ministerios de educacion de gran tamafio. Aunque las condiciones
varian de pais a pais, a lo largo del tiempo muchos sindicatos han perdido contac-
to con los intereses de sus afiliados y se han convertido, en la practica, en una
fuerza regresiva, en defensa del statu quo, mas que en una fuerza de cambio.
En particular éste es el caso de sindicatos que han abandonado los medios demo-
craticos para elegir al liderazgo y para desarrollar su agenda. Puesto que los
lideres sindicales son los sobrevivientes de largos procesos que buscaron su ani-
quilacion intelectual, ideologica y algunas veces fisica, no debe sorprendernos
que la calidad de los argumentos desarrollados por muchos sindicatos, o sus
tacticas de negociacién, con frecuencia, parecen frenar la oportunidad educativa
mas que hacerla avanzar. Muchos sindicatos tradicionales y poco democraticos
son un obstaculo para el cambio educativo.

Dada su débil capacidad, la mayor parte de los ministerios de educacion no
pueden mas que preservar un equilibrio con los sindicatos de maestros, tomando
poco en cuenta su impacto en la oportunidad educativa en el nivel de la escuela.

Presupuesto y fondos

El presupuesto es la columna vertebral de cualquier plan educativo, pero la mayo-
ria de los planes elaborados por los ministerios de educacion no tienen un respaldo
financiero seguro. Con frecuencia, los planificadores de la educacion no saben
cuanto dinero estara disponible durante el afio escolar que tienen por delante. Da-
das las numerosas necesidades insatisfechas, es comun que los funcionarios a
cargo de la administracion educativa afirmen que los fondos educativos son insufi-
cientes. ;Por qué algunos sistemas educativos gastan menos dinero que el necesa-
rio en la educacion? Una respuesta simple es porque no cuentan con recursos
suficientes; también se debe a que no saben cdmo gastar bien y a tiempo.

El proceso de elaboracidon del presupuesto esta débilmente unido al de formu-
lacion de prioridades. La mejor base para estimar el presupuesto educativo de un
pais no son las prioridades establecidas en el plan educativo, sino el presupuesto
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del afio anterior. Usualmente, los ciclos anuales de elaboracion del presupuesto
son ejercicios de cambios marginales de lo que se proyecto para el afio previo.
En unos cuantos paises, el presupuesto del afio siguiente se basa en los gastos
reales de uno o dos afios antes. En muchos paises estos datos no estan disponi-
bles, asi que el presupuesto se hace asumiendo un aumento gradual en los reque-
rimientos del Gltimo afio. Son muy raros los casos en los que el presupuesto
educativo se derive o se desarrolle simultaneamente junto con el establecimiento
de metas, objetivos y estrategias educativos.

Esto tiene una 16gica. En muchos paises, los salarios dan cuenta del 85 al 95%
del gasto total en educacion. Como empleados del sector publico, los maestros y
administradores tienen plaza o bien contratos por varios afios. En cualquier afio
dado, entre el 85 y el 95% del presupuesto educativo esta ocupado; esto es, debe
gastarse de un modo especifico. Esta es la fuente fundamental de la inercia en
educacion. Los ministerios s6lo pueden hacer mas o menos de lo que han hecho
en el pasado, ya que es todo lo que el presupuesto les permite hacer.

Por tal razon, los proyectos con ayuda externa son importantes. Aun cuando
generalmente representan una porciéon muy modesta del gasto educativo total,
brindan mayor libertad para financiar programas que se alejan de la tradicion. En
la busqueda de maneras de financiar innovaciones o mejoras en la calidad, mu-
chos paises piden asistencia externa bajo la forma de donativos o préstamos.
Estos amplian los grados de libertad de los ministerios cuando se traducen en
incrementos del presupuesto educativo. Sin embargo, en ocasiones, los présta-
mos educativos se reservan como apoyo presupuestal para financiar actividades
dentro de los techos presupuestales preestablecidos para el sector. En algunos
casos, éstos proveen financiamiento para gastos especiales tales como viajes
para observar proyectos de reforma educativa en otros paises. Lo mas frecuen-
te es que provean de capacitacion para que el equipo técnico lleve a cabo nuevas
funciones y capacitacion para maestros en nuevas formas de instruccion.

Estos donativos y préstamos tienen el efecto de ampliar las actividades del
Ministerio, incrementando el monto total de ingresos requeridos. Esta puede no
ser la intencion del donador o de la agencia de préstamo, pero generalmente es
imposible, para los ministerios, detener lo que estan haciendo para hacer algo
mas. Casi todos los proyectos con financiamiento externo crean actividades pa-
ralelas con un equipo técnico también paralelo. El Ministerio tiene dos opciones:
1) puede intentar persuadir al poder legislativo para que se incremente el gasto
total en educacion, o 2) puede liquidar proyectos viejos. Esto tltimo es politica-
mente dificil. A menos que los ministerios hagan previsiones para incorporar
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gradualmente en su presupuesto regular los rubros costeados con el proyecto
financiado por el exterior, los procesos de cambio no seran institucionalizados.
Ha habido numerosos proyectos de libros de texto que murieron tan pronto como
ceso el financiamiento del donador para el papel, y muchos proyectos de siste-
mas de datos e informacion se detuvieron cuando el financiamiento local no pudo
hacerse cargo del mantenimiento de las computadoras o de los accesorios.

La oficina de presupuesto del Ministerio de Educacion, por lo general, esta
enfocada al didlogo con el Ministerio de Finanzas mas que con otras divisiones
técnicas dentro del Ministerio de Educacion. Es raro que los presupuestos edu-
cativos sean preparados con base en un enunciado claro de objetivos y progra-
mas de actividades para alcanzar esos objetivos.

Los planes educativos pocas veces evaluan el costo-efectividad de diver-
sas opciones de mejoramiento y comunmente hablan un lenguaje diferente del
que se habla en el Ministerio de Finanzas. Los planes educativos justifican sus
metas en términos de la demanda social, mientras que los ministerios de finan-
zas estan preocupados en los techos presupuestales. El dialogo entre educa-
cion y finanzas es una serie de negociaciones para definir los techos del presu-
puesto del sector. Debido a que los ministerios de finanzas estan, en muchos
paises, preocupados por la administracion de la escasez y que los ministerios
de educacion no pueden pensar y hacer propuestas empleando un lenguaje que
efectivamente pueda captar el interés del equipo técnico de finanzas, la educa-
cién recibe menos fondos de los que juzga necesarios para sacar adelante sus
programas.

La excesiva burocracia y las regulaciones del financiamiento y de la educa-
cion retrasan la liberacion de los fondos asignados. Por ejemplo, hay muy poca
flexibilidad para transferir fondos de cuentas que tienen un ritmo bajo de gastos,
a cuentas con un ritmo alto. Puesto que muchos presupuestos se elaboran con
excesivo detalle en la programacién de los gastos para cuentas especificas y
dada la poca coordinacion con las unidades operativas, es comun ver unidades
paralizadas porque se quedaron sin fondos, mientras que otras tienen mas de lo
que pueden gastar. Ironicamente, estas excesivas regulaciones no necesaria-
mente mejoran el apropiado uso de los fondos. Un factor que a veces retrasa la
liberacién de fondos para el proposito al que estan destinados es que pueden ser
empleados como inversiones en el corto plazo, para generar intereses y financiar
varias causas, ajenas a aquellas para las que se reservaron. Sabemos de varios
casos en los que las contribuciones para campafias politicas han sido financiadas
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con los intereses generados por la inversion de presupuestos educativos en es-
quemas de corto plazo.

La lenta liberacion de los fondos educativos por los ministerios de finanzas es
un modo de reducir la capacidad de la burocracia para desarrollar algunas de sus
actividades. Un Ministerio de Educacion no puede gastar los fondos, que debid
haber gastado en 12 meses, en los tltimos seis meses del afio. La lenta liberacion
de fondos también erosiona el poder adquisitivo de esos fondos. Los retrasos en
el pago a los maestros, un problema comun en muchos paises, obliga a que éstos
adquieran deudas personales para satisfacer sus necesidades vitales basicas.
Las tasas de interés, mas altas que las comerciales, establecidas por vendedores
locales y arrendatarios, absorben una alta cuota del salario de los maestros.
Anticipando los retrasos en los pagos, muchos proveedores de servicios de los
ministerios de educacion —constructores, proveedores de libros de texto y otros—
incluyen alzas en sus precios como manera de compensar el valor del capital que
perderan hasta que puedan cobrar por sus servicios. El pago puntual de servicios
y salarios es tan raro que empleados o proveedores de servicios impacientes
ofrecen una tajada a los funcionarios responsables de desembolsar los fondos, a
cambio de la liberacion de sus pagos.

La falta de sincronia en la preparacion del presupuesto educativo y en la
programacion de las actividades educativas, cuando éstas se planean, junto con
la escasa integracion y coordinacién de actividades de diferentes unidades, difi-
culta la distribucion efectiva de los servicios educativos. Por ejemplo, es comtin
que los supervisores escolares no puedan supervisar las escuelas porque los
fondos para el transporte o para los gastos diarios no estan disponibles. A veces
sucede que se construyen escuelas pero que no se puede nombrar a los maes-
tros porque la construccion no estuvo coordinada con la autorizacion de los nom-
bramientos o para proveer a la escuela de los suministros basicos.

La causa fundamental de que muchas escuelas se encuentren en malas con-
diciones (donde los maestros no tienen materiales para ensefiar, donde los libros
de texto llegan pero los maestros no tienen gis, o donde se construyen nuevas
aulas pero el nuevo mobiliario nunca llega) es que los ministerios de educacion
enfrentan crudas realidades financieras. Estas incluyen financiamiento insufi-
ciente, o escasamente coordinado con el proceso de establecimiento de las prio-
ridades educativas, lenta distribucidn de fondos y, algunas veces, empleo de los
fondos para propdsitos distintos de aquellos que se pretenden. En muchos casos,
las comunidades locales hacen contribuciones financieras a las escuelas. Cuan-
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do estos fondos deben ingresar al fisco, sobrevienen los mismos retrasos en su
liberacion, como sucede con el resto del dinero que se asigna a las escuelas.

Visualizar los sistemas educativos como organizaciones nos ayuda a ver que
hay un largo trecho entre informar el cambio de politica y producirlo. Las buenas
ideas son s6lo un insumo de un largo proceso de cambio organizacional. Los
sistemas educativos tienen muchas caracteristicas que se convierten en cerrojos
de la puerta del cambio. La inercia y rutina burocraticas no paralizan al sistema;
lo mantienen haciendo mas de lo mismo. Esto no debe ser subestimado porque
los sistemas educativos, especialmente en los paises en desarrollo, han alcanzado
grandes logros en la expansion del acceso a la educacion durante las ultimas tres o
cuatro décadas. Pero esta capacidad de hacer mas de lo mismo es problematica
dado el cambiante ambiente externo de los sistemas educativos y dadas las nece-
sidades emergentes de flexibilidad y adaptabilidad. La clave es abrir estos grandes
y complejos sistemas, con sus multiples metas e inadecuadas estructuras, mal do-
tadas de personal técnico y con procesos deficientes de elaboracion del presu-
puesto, y ayudarlos a aprender de la experiencia y habilitarlos para el cambio.

Antes de abordar la manera de abrir estos cerrojos, necesitamos mirar hacia
otra fuente de complejidad para los sistemas educativos: el ambiente externo en
el que operan.

El complejo ambiente externo de los sistemas educativos

Las politicas educativas son dificiles de informar porque muchos grupos diferen-
tes se interesan en formarlas. Por ejemplo, una propuesta para actualizar el
curriculo en matematicas atrae la atencion de los editores de libros de texto, de
los maestros de matematicas, de los empleadores que requieren que sus emplea-
dos tengan ciertos niveles de habilidad matematica, de los padres de familia
interesados en la admision de sus hijos en la universidad, de los departamentos
de matematicas de la universidad y de otros que se interesan en el resultado y
sienten que tienen derecho a opinar. Cada grupo intenta configurar la politica
para que ésta represente sus intereses.

Estos grupos son llamados portadores de intereses (stakeholders). Su in-
clusion en el proceso de decisidon es hoy ampliamente aceptada como un método
importante de acrecentar la informacion para la toma de decisiones y el compro-
miso hacia las decisiones, una vez que éstas han sido tomadas. El concepto se ha
usado mas en la administracion de negocios y en la investigacion evaluativa.

84



Por qué las politicas educativas son...

Desarrollo del concepto de portador de interés

El concepto de portador de interés fue publicado por primera vez en 1965 (Ansoff,
1965). La participacion de los portadores de intereses aparecid por primera vez
en el trabajo pionero de Ackoff sobre estrategia para el redisefio corporativo
(Ackoff, 1974). Hoy se recomienda el andlisis de los portadores de intereses en
muchos textos sobre administracion corporativa, especialmente para la adminis-
tracion y la planeacion estratégicas (Alkhafaji, 1989; Bryson, 1990; Godet, 1991;
Hatten y Hatten, 1988; Stoner y Freeman, 1992). Los administradores de em-
presas que proponen el uso del concepto sostienen que la informacion sobre los
portadores de intereses, que constituyen el ambiente de la organizacion, puede
mejorar el logro de las metas organizacionales. El que los portadores de intereses
se involucren activamente en la planeacion organizacional y en la toma de decisio-
nes, aumenta la probabilidad de que la accion tenga éxito. Recientemente, el con-
cepto ha sido usado para criticar la ética de las practicas en los negocios (Collins,
1989; Langtry, 1994) y para proponer una forma de organizacion de negocios,
controlada por portadores de intereses (Schlossberger, 1994; Weiss, 1994).

El concepto de andlisis de portadores de intereses fue utilizado por primera
vez en los setenta por el Instituto Nacional de Educacion, en la evaluacion de
programas, como parte de los esfuerzos por mejorar su disefio y administracion
(Bryk, 1983; Stake, 1975). El entusiasmo por involucrar a los portadores de inte-
reses en el disefio e implementacion de la evaluacion ha crecido continuamente.
Una revision reciente de la investigacion sobre evaluacion participativa enumera
mas de 80 referencias (Cousins y Earl, 1992).

Hay muchos argumentos que se dan como apoyo para involucrar a portado-
res de intereses en el proceso de evaluacién. Uno es que la toma de decisiones
puede mejorarse aumentando la informacion sobre el rango de intereses, objeti-
vos y compromisos de los pretendidos beneficiarios de programas y sobre me-
dios alternativos para alcanzar esos objetivos y satisfacer esos intereses, mante-
niendo, a la vez, el compromiso. Por ejemplo, involucrar a los padres de familia
en el disefio de una nueva unidad curricular, puede alertar a los planificadores
sobre topicos sensibles que deben ser evitados. Los maestros pueden ser capa-
ces de sugerir formas alternativas de organizar la unidad. Otro argumento es que
el involucrar a grupos interesados en el proceso y resultado de los programas,
aumenta la comprension de esos grupos acerca de los objetivos y limitaciones,
eleva la legitimidad de cualesquiera politicas que se elijan finalmente y con-
tribuye a movilizar el apoyo para la implementacion de la politica. Los beneficios
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de involucrar a los portadores de intereses en la planeacion y en el proceso de
toma de decisiones son reconocidos por aquellos que operan dentro de la pers-
pectiva del realismo critico y por los que son constructivistas (Maxwell y Lincoln,
1990). Se han hecho, por lo menos, cuatro aplicaciones del analisis de los porta-
dores de intereses fuera de los Estados Unidos (Bamberger, 1991; Lawrence,
1989; Salmen, 1989; Thompson, 1991).

Para informar a los portadores de intereses es necesario saber quiénes son y
en qué estan interesados. Se han hecho relativamente pocos trabajos sobre el
desarrollo de métodos para identificar a los portadores de intereses y a sus inte-
reses. En el campo de los negocios, un estudio pionero, realizado por Rhenman
(1968), propuso una cuadricula de portadores de intereses, una matriz que los
ordena de acuerdo con su fuente de poder (es decir, formal o electoral, economi-
ca o politica) y el tipo de interés que tienen en la decision de una organizacion (es
decir, equidad, economico o influencia). Diversos portadores de intereses se com-
paran unos con otros, en cuanto a la direccion de la influencia, las dimensiones
econdmica, tecnologica, politica, social y directiva. Otra aproximacion define
a los portadores de intereses como partidarios, imparciales u opositores, y des-
pués se pregunta acerca de las acciones, creencias, potencial cooperativo e inte-
reses de cada grupo (Hatten y Hatten, 1988). La parte central de la planeacion
estratégica de Godet (1991), es el uso de una serie de matrices para determinar
el poder y el interés relativo de diversos portadores de intereses acerca de las
cuestiones criticas. Pero la mayoria de los estudios en el campo de los nego-
cios no hace referencia alguna a la manera como fueron identificados los por-
tadores de intereses.

En la evaluacion de programas, la mayor parte del trabajo metodologico se
refiere a las técnicas para obtener informacion de los portadores de intereses
(Brandon, Lindberg y Wang, 1993a; 1993b; Hallet y Rogers, 1994). Weiss (1983)
hizo una de las pocas listas de los grupos que deben ser incluidos como portado-
res de intereses. En la mayoria de las publicaciones, la seleccion de posibles
participantes es ad hoc y, mas que derivarse de un método formal de identifica-
cion, se basa en circunstancias especificas. Con unas cuantas excepciones (por
ejemplo, Timar y Kirp, 1989), no se ha considerado qué grupos se han dejado
fuera del analisis y las consecuencias de esta exclusion. Por ejemplo, en un estudio,
la participacion en el desarrollo de un sistema de supervision del desempefio educa-
tivo estuvo limitada a los superintendentes, a los miembros del consejo escolar, a los
maestros y a los representantes de los grupos educativos profesionales. No se
hizo mencién de quién fue excluido (por ejemplo, contribuyentes que no son
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padres de familia y profesionales de la evaluacion) y del posible impacto de su
ausencia (Henry, Dickey y Areson, 1991).

Aungque se ha puesto alguna atencion en las etapas o momentos en los que los
portadores de intereses deben participar durante el proceso de evaluacion (Ayers,
1987), no ha sido en forma sistematica en cuanto a los momentos mas apropia-
dos para involucrarlos durante los procesos de formulacion de politica y de
planeacion, y tampoco en los mas adecuados para su participacion, segin dife-
rentes categorias de portadores de intereses.

La falta de atencion en el proceso es, segun Kelly y Maynard-Moody (1993),
el resultado de una confianza excesiva en la perspectiva positivista de la ciencia
social. Estos autores ofrecen una critica pospositivista, que destaca la construc-
cion de significado por parte de los participantes en el proceso de la politica.
Proponen que, para un analisis efectivo de los portadores de intereses, es esencial
superar la descontextualizacion inherente al uso de los métodos objetivos.
Redefinen la objetividad como el resultado de un proceso de recontextualizacion
que produce un acuerdo intersubjetivo.

El conjunto mas sofisticado de procedimientos para el analisis de los portado-
res de intereses es el desarrollado por Reich y Cooper (1995). Los procedimien-
tos se denominan cartografia politica y se presentan en forma de texto, asi
como en un programa interactivo de computadora basado en Windows. El méto-
do propone identificar “todos los aspectos de la politica publica—Io que se incor-
pora a la agenda, quién apoya un asunto, quién se opone a un asunto, si el asunto
recibe aprobacion oficial, y si la politica oficial se implementa” (ibid.: 5). Los
procedimientos fueron desarrollados, originalmente, para identificar a los porta-
dores de intereses de varios tipos en cuestiones de salud, especificamente, una
reforma para el cuidado de la salud. Todos los datos son suministrados por el
usuario de la cartografia politica. El procedimiento se inicia con la identificacion
de la decision principal o el establecimiento de la politica; enseguida, se especifi-
can las metas, mecanismos e indicadores de la politica. El procedimiento requie-
re que el usuario identifique el tipo de portador de intereses (por ejemplo, organi-
zacion, grupo social, o individuo), su posicion respecto a la politica, la fuerza de
su posicion, su poder (formulado como un juicio subjetivo por parte del usuario) y
la medida en que el poder se concentra en ese asunto o se dispersa. Después, el
usuario enumera varias consecuencias de la implementacion de la politica e indi-
ca cual de los portadores de intereses seria afectado y en qué grado. La compa-
racion de esta informacion con la referida a cuales de los portadores de intereses
son mas importantes para el usuario, sugiere mas preguntas en relacion con la
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factibilidad de la politica y las oportunidades de influir en esa factibilidad por
medio de la formacion de coaliciones.

La cartografia politica es, por mucho, el método mas avanzado para el anali-
sis de los portadores de intereses; sin embargo, carece de marco conceptual. El
modelo del proceso politico que subyace a la cartografia politica esta implicito, a
pesar de que parece derivarse de un modelo pluralista y asume que el proceso
politico es el mismo en todos los sectores. Se piensa que la politica pluralista
domina en los Estados Unidos; pero en paises con una tradicion de gobierno mas
centralizada, el Estado juega un importante papel. Por lo tanto, tal vez es necesa-
rio transformar la cartografia politica para ajustarla a la realidad de aquellos
paises en los que el Estado juega un papel dominante en los procesos politicos y
en los relativos a las politicas publicas.

Procedimientos para la identificacion
de portadores de intereses en educacion

Welsh y McGinn (1996) han desarrollado un marco conceptual para el analisis de
los portadores de intereses en la educacion publica, el cual conduce a un conjunto
de procedimientos para la identificacion comprehensiva de los portadores de inte-
reses, de suimportanciarelativa en los procesos de formulacion de politica, planeacion
e implementacion y de los momentos mas apropiados para que sean involucrados
por parte de diferentes grupos. El marco ofrece una excelente descripcion del
complejo ambiente externo de un Ministerio de Educacion.

Definicion de portadores de intereses. Los portadores de intereses son defi-
nidos como personas o grupos con un interés comin en una accion particular, en
sus consecuencias y en quién es afectado por ésta. Todos los actores de un con-
texto institucional son portadores de intereses potenciales o pasivos. En educa-
cion, esto incluye a grupos tan diversos como padres de familia, nifios, Asociacio-
nes de Padres de Familia (APF), facultades de educacion, contribuyentes, sindicatos
de maestros, empleados del servicio publico, contratistas publicos, empleadores, orga-
nizaciones profesionales y otros. Todos estos grupos tienen un interés en el es-
tablecimiento de la agenda educativa y en moldear a las organizaciones que se
establecen para participar en el proceso de provision de la educacion.

En este proceso, algunos actores pasan de ser portadores potenciales de
intereses, a ser portadores cinéticos o activos. Los portadores de intereses
cinéticos por lo general persiguen sus intereses desde la situacion (contexto) de
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una organizacion particular. Se enfocan en asuntos particulares que tocan direc-
tamente sus intereses. Es aqui donde se dan los pisotones y, a medida que los
portadores de intereses entran a las coaliciones, se encuentran las parejas de
baile. El proceso puede tener efectos de transformacion, conforme las coalicio-
nes ven intereses y posibles efectos no reconocidos antes. Las transformaciones
conducen a cambios en el contexto organizacional. Welsh y McGinn (1996) ad-
vierten que se ha puesto poca atencion en el hecho de que los portadores de
intereses cambian (como los camaleones) con el contexto y, a su vez, cambian el
contexto porque estan aprendiendo mediante la participacion.

Categorias de intereses. Los intereses o efectos de la accion realizada por
los portadores de intereses toman tres formas diferentes que identifican tres
categorias de éstos. Un primer conjunto de intereses se enfoca en el proceso de
generacion de la decision, organizacion de un programa y direccion de un siste-
ma. El interés es producir algo o evitar que se produzca. Puede emplearse el
término generacion en lugar de produccion, para evitar la implicacion de que
siempre hay un producto tangible y de que hay un producto final cerrado al
aprendizaje y al cambio posteriores. Por otro lado, es importante tener presente
que un grupo importante de portadores de intereses centra su atencion en el
proceso de generar las condiciones que hacen posible la educacion.

Ejemplos de generacion en educacion son el desarrollo de curriculo, la impre-
sién de libros y la construccion de escuelas. Los maestros producen o generan
educacién cuando desarrollan curriculo, pero ensefar el curriculo disefiado por
otro no se incluye en esta categoria. La primera categoria de portadores de
intereses son los generadores o productores.

Un segundo conjunto de intereses y de acciones se preocupa por la distribu-
cion del producto generado. A veces, esta distribucion involucra un intercambio
de dinero, en cuyo caso el interés estd en vender el producto. Sin embargo, por lo
general, la distribucion es el dar educacion. Los maestros algunas veces pueden
producir curriculo, pero con mayor frecuencia son distribuidores; ellos dan edu-
cacion. Los directores de la educacion no producen libros de texto, pero se inte-
resan en su distribucion. Los maestros pueden estar involucrados en el proceso
de distribucion de estudiantes en diferentes niveles, pero no lo estan en las deci-
siones sobre los recursos que hacen posible un patrdn particular de distribucion.
Para algunos, la privatizacion de la educacion publica significa el control privado
sobre la distribucion de un curriculo publicamente producido. La segunda gran
categoria de portadores de intereses es la de los distribuidores.
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Un tercer conjunto de intereses en la educacion se enfoca en los beneficios
que han de derivarse de la aplicacion del producto. Los estudiantes y sus pa-
dres usan la educacion para mejorar las oportunidades de vida de los estudiantes,
tanto como para mejorar su calidad de vida. Los empleadores también son usua-
rios, asi como una variedad de otros grupos de la sociedad que esperan que el
producto de la educacion contribuya al logro de alguno de sus objetivos. Es importan-
te notar que son los usuarios, y no los productores, quienes financian los sistemas
educativos. Quienes financian los sistemas educativos centran su interés en la
utilidad del producto mas que en la manera como se produce.

Cualquier persona o grupo dado puede ocupar mas de una de estas catego-
rias. Por ejemplo, una persona puede ser tanto el padre o la madre de un estu-
diante (un usuario) y un trabajador del Ministerio de Educacion (un generador
o un distribuidor). El propietario de una firma de construccion es un productor
y también puede ser un usuario interesado en la calidad de los graduados que
pueda contratar. La expresion de estos intereses ocurrird en diferentes momen-
tos, de acuerdo con el proceso o ciclo de la formulacion de la politica y la
implementacion. Como consecuencia, el Ministerio de Educacion experimen-
ta un ambiente inestable; el conjunto de portadores de intereses que intentan
influir en su politica y en la accién cambia a lo largo del tiempo, de acuerdo
con el asunto y con la etapa del proceso de formulacion e implementacion de
la politica.

Momentos en la expresion de los intereses

Welsh y McGinn (1996) identifican seis momentos en el proceso de formulacion
e implementacion de la politica. Los definen como momentos para indicar que
son transitorios, aunque puedan tener lugar a lo largo de dias o semanas. El
reconocimiento de que la formulacion e implementacion de la politica es un pro-
ceso complejo, no lineal, frecuentemente recursivo, que permite y atrae la parti-
cipacion de diferentes personas y grupos en diferentes momentos, es de menor
importancia que el nimero de categorias. Estos momentos se ilustran haciendo
referencia al desarrollo e implementacion de una politica relativa a la educacion
secundaria en Jamaica. Los seis momentos son: manifiesto, politica, programa,
proyecto, aplicacion y evaluacion.

Manifiesto. El manifiesto se refiere al resultado de las discusiones durante el
periodo en el que los portadores de intereses institucionales y organizacionales
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identifican un asunto o un conjunto de ellos que requieren accion. Dependiendo
del peso de estos asuntos, otros portadores institucionales de intereses pueden
resultar involucrados. La magnitud de este asunto incorpora, progresivamente, a
mas portadores institucionales de intereses, los cuales pasan de una posicion
potencial a una cinética, con lo que ejercen su influencia en relacion con sus
intereses institucionales. Por ejemplo, el debate sobre la educacion secundaria
en Jamaica duro varios afios, en especial entre los intelectuales y los burdcratas
de la institucion, antes de que el gobierno decidiera, finalmente, sacar adelante
una reforma.

Los portadores cinéticos de intereses que participan en este momento son aque-
llos que se definen a si mismos como poseedores del derecho de definir objetivos
para el sistema educativo. Este es el grupo mas grande de portadores de intereses
que se involucra en el proceso de formulacion e implementacion de la politica. En
Jamaica, todos los sectores de la sociedad participaron de alguna forma en la
discusion sobre los problemas del sector educativo, y expresaron una variedad de
intereses. Sin embargo, el gobierno s6lo reacciono al manifiesto de los portadores
de intereses, quienes demandaron un mayor acceso a la educacion secundaria.

Politica. Del conjunto mayor de portadores de intereses cinéticos, se autose-
lecciona a un grupo menor; éste desarrolla su manifiesto y se involucra en la
definicidon de metas y de los métodos generales que han de emplearse en esa
consecucion. No todos los portadores potenciales de intereses estan familiariza-
dos con el proceso de la politica o se atribuyen a si mismos competencia en la
definicion de politicas. Son excluidos de este proceso los grupos que carecen de
informacion sobre el modo en que se formula la politica educativa. Dentro del
Ministerio, los funcionarios de mas bajo nivel y los maestros son excluidos de la
formulacién de politica, aun cuando son portadores de intereses. Por otra parte,
los funcionarios de los sindicatos de maestros pueden ser incluidos en el proceso.
La respuesta al manifiesto en Jamaica fue una decision de politica de ampliar el
acceso al ciclo superior de la educacion secundaria (el segundo ciclo del nivel de
secundaria) pero dejando intacto el sistema elitista de secundaria establecido.

Las elecciones iniciales de politica desencadenan otra ronda de debate publi-
co que puede dar como resultado una reformulacién de los manifiestos articula-
dos por los partidos politicos o presentados al gobierno por los portadores de
intereses. No obstante, el debate puede atraer a mas portadores potenciales e
institucionales de intereses y puede acrecentar el conjunto de portadores de inte-
reses organizacionales que se involucran en la formulacion de la eleccion de la
politica.
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Programa. El proceso de traducir las politicas en programas es llevado a
cabo por el equipo técnico de la organizacion educativa, ocasionalmente con la
participacion de expertos y grupos especiales de interés de la institucion en ge-
neral. A menudo, estos Gltimos representan diferentes niveles (internacional, na-
cional, regional y local). La asignacion de la responsabilidad de la formulacion
del programa, activa a los portadores potenciales de intereses de la propia orga-
nizacion. En Jamaica, los participantes en el disefio del programa Reform of
Secondary Education (ROSE) [Reforma de la Educacion Secundaria]
involucraron a funcionarios del Banco Mundial, al equipo técnico de la oficina
nacional de planeacion, a profesores universitarios, a representantes de algunas
de las escuelas secundarias superiores y a funcionarios de alto nivel del Ministe-
rio de Educacion. La participacion del Banco Mundial fue precedida por un acuer-
do (politica) de que el Banco Mundial aportaria la ayuda para el nivel de secun-
daria, mientras que la United States Agency for International Development
(USAID) [Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional] y el
Banco Interamericano de Desarrollo, aportarian la ayuda para el nivel de prima-
ria. El grupo de portadores de intereses que disefiaron el programa ROSE eligio
una estrategia para mejorar la calidad de las escuelas secundarias basicas (el
primer ciclo del nivel de secundaria), con el fin de que mas estudiantes aproba-
ran el examen de ingreso a las escuelas secundarias superiores. El proceso de
disefio del programa es iterativo y puede incluir la reformulacion del enunciado
general de la politica.

Proyecto. Los conjuntos especificos de actividades que se desarrollan du-
rante los programas se denominan proyectos. ROSE aporta fondos para mejorar
las escuelas secundarias basicas existentes. Cada una de las escuelas elegidas
para su mejoramiento es considerada un proyecto. Los portadores de intereses
que se involucran en esta etapa, por lo general son aquellos inmediatamente
afectados por cada proyecto. Debido a que hay una mayor demanda de ingreso
a las escuelas secundarias superiores de la que puede ser satisfecha en Jamai-
ca, los funcionarios de secundaria superior no intentan influir en la eleccion de
las escuelas secundarias basicas que habran de recibir insumos adicionales. Por
otra parte, los funcionarios locales que no participaron en el disefio del programa
ROSE tratan de captar fondos destinados al mejoramiento de las escuelas para
las instituciones de su distrito.

Aplicacion. Como en todas las organizaciones, las personas que toman las
decisiones de politica (incluyendo la eleccion de las escuelas que habran de recibir
los fondos del proyecto) no tienen los mismos intereses que los responsables del uso
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de esos fondos. Las descripciones de proyectos y planes, con frecuencia dejan
un campo de accion considerable para la intervencion de quienes implementan y
de los directores de instituciones escolares. A menudo, las acciones de estos
portadores de intereses no son directamente visibles para muchos de los porta-
dores de intereses que participaron en las decisiones sobre el programa o la
politica. En el ROSE, como en la mayoria de otros proyectos, lo que se hace en el
momento de la aplicacion no es lo que se esperaba. Los portadores de intereses
que participan en este momento, mas que actuar como representantes de grupos
formales tienden a participar como individuos. La aplicacion es el momento en
el que los portadores de intereses “desformalizan” la politica y el programa, al
adaptar el proyecto a su contexto organizacional. Aun en esta etapa de desarrollo,
los portadores potenciales de intereses se transforman en portadores de intereses
activos o cinéticos. Algunas veces, como en el caso de los maestros de Jamaica,
pueden tener intereses y valores comunes a los de los portadores cinéticos de inte-
reses que se incorporaron antes, pero no necesariamente tiene que ser el caso.

Evaluacion. Las evaluaciones son insumos para las discusiones sobre la
adecuacion de las politicas, programas y proyectos, y pueden conducir a su re-
formulacion. Por esta razon, los funcionarios de los programas frecuentemente
intentan controlar las evaluaciones en su disefio y ejecucion y en la difusion de
sus hallazgos. Las evaluaciones también pueden aportar elementos para el deba-
te que conduce al manifiesto. No todos los programas incluyen procedimientos e
instrumentos para evaluar la implementacion del proyecto, en términos de las
especificaciones del programa y de las metas de la politica. Las evaluaciones
pueden enfocarse en los insumos, procesos y resultados. Cada tipo de evalua-
cion afecta a un conjunto diferente de portadores de intereses. En el ROSE, por
ejemplo, los funcionarios del programa estan mas interesados en saber si los
insumos se estan proveyendo como se planed, mientras que quienes participaron
en la formulacion de la politica estan mas preocupados por saber si las admisiones
a las escuelas secundarias superiores se han incrementado.

Es mas probable que los usuarios tengan mas peso en el momento del
manifiesto y que sean consultados en los momentos de evaluacion y de poli-
tica. Los productores tienen mas voz en los momentos de politica, programa y eva-
luacion. Los distribuidores del sistema educativo tienen su mayor influencia en
los momentos de proyecto y de aplicacion. El centro de atencion y la intensidad
del interés de cada grupo cambia de acuerdo con el momento del ciclo de formu-
lacion e implementacion de la politica. Sin embargo, el interés general es definido
por las tareas del sistema que son afectadas por la politica en cuestion.

93



Conceptos y problemas

Participacion de los portadores de intereses
de acuerdo con la categoria de la tarea

Los sistemas educativos se disefian para llevar a cabo cuatro categorias princi-
pales de tareas. Welsh y McGinn (1996) identifican estas categorias como: acceso,
retencion, clasificacion y ubicacion. Los sistemas educativos llevan a cabo las
siguientes tareas:

p—

Reclutar, seleccionar y admitir estudiantes.

2. Intentar mantenerlos dentro del sistema el tiempo suficiente para que haya
algtin efecto de transformacion.

3. Clasificarlos segun nivel y tipo de conocimiento.

4. Otorgarles certificado para, y ubicarlos en, las instituciones de la sociedad.

Estos son cuatro dominios de politica. Diferentes portadores de intereses se
involucran de acuerdo con el dominio particular de la politica de la que se trate.

Las organizaciones educativas y sus proveedores son los productores de edu-
cacion y se benefician de manera directa con el aumento en el acceso. Ademas
de las personas directamente empleadas en la educacion y de los propietarios de
las organizaciones educativas, este grupo de portadores de intereses incluye:
compafias de construccion; compaiias que proveen materiales de instruccion,
incluyendo libros de texto; vendedores de uniformes, comida y otros consumibles;
compatfiias aseguradoras; universidades y firmas consultoras que proveen servi-
cios de asistencia técnica; compaifiias que producen y aplican exdmenes; y agen-
cias nacionales e internacionales que se enriquecen con el buen o mal funciona-
miento del establecimiento educativo. Cada uno de estos grupos puede ser
movilizado para apoyar la expansion del acceso a la educacion.

Aquellos involucrados en la distribucion estan interesados en las politicas que
afectan las actividades asociadas con politicas de retencion y clasificacion den-
tro del sistema. Por ejemplo, los maestros estan interesados, en primer lugar, en
asuntos que afectan el modo como distribuyen la educacion; esto es, el trabajo
con los estudiantes. Estos intereses con frecuencia son definidos en términos de
la calidad, pero afectan primariamente el trabajo que se espera que los maestros
realicen. La mayor parte de los sindicatos de maestros estan organizados para
proveer condiciones de trabajo y compensaciones apropiadas para los maestros
y para proteger sus empleos. Los directores de los sistemas educativos también
pueden estar interesados en la calidad, pero muchos enfocan su atencién en la
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manera como se lleva a cabo el trabajo educativo; esto es, en el proceso de
distribucion.

Algunos grupos que parecen estar interesados en cuestiones de distribucion
(por ejemplo, aquellos que demandan incrementar la eficiencia en la educacion)
estan real y basicamente interesados en el proceso de produccion. Aunque se
aprueba el mejoramiento de la calidad, las politicas que apoyan estos grupos casi
siempre implican, en vez de hacer mas con lo mismo, hacer lo mismo con menos.
En cambio, los maestros pueden ser movilizados para hacer mas con lo mismo,
como se ha demostrado en la capacidad de algunas politicas de direccion basa-
das en la escuela, de aumentar el trabajo de los maestros y el aprendizaje de los
estudiantes, sin incrementar los salarios. Lo que sucede es que a los maestros se
les permite tener mas voz en la produccion de la educacion, y no so6lo en su
distribucion.

Los grupos preocupados por la igualdad de las oportunidades educativas, in-
cluyendo a los padres de familia y a los grupos étnicos, han aprendido que deben
enfocarse tanto en las cuestiones de retencion y clasificacion, como en las de
acceso. El programa ROSE, por ejemplo, pretende incrementar la clasificacion de
los estudiantes hacia los niveles mas altos de la escuela secundaria, cambiando los
criterios de clasificacion.

Los usuarios estan mas interesados en la ubicacion, pero también les afectan
las politicas que tienen un efecto en el volumen y calidad de los egresados y
graduados del sistema. Su interés primario es maximizar la cantidad de egresados
y graduados de alta calidad del sistema. Dados recursos fijos, la expansion del
acceso puede reducir la calidad. Las politicas para retener estudiantes que no se
desempefian bien, elevan los costos unitarios. Si las oportunidades de trabajo son
pocas y hay muchos solicitantes potenciales, los empleadores pueden pretender
que el sistema educativo imponga politicas de clasificacion que restrinjan el ni-
mero de graduados.

Sintesis

Los sistemas educativos operan en ambientes complejos y cambiantes. Un dia el
Ministerio tiene que lidiar con un conjunto de grupos portadores de interés y, al
dia siguiente, se presenta un conjunto diferente. Desde luego, hay largos perio-
dos de reposo. Una vez que un grupo portador de interés se ha vuelto activo y ha
demandado accion del Ministerio y que el manifiesto se ha proclamado, el Minis-
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terio enfrenta fuertes mareas. Es improbable que las burocracias educativas
tradicionales, aquellas con un alto grado de profesionalizacion (todo el equipo
técnico con formacion en educacion), tengan marcos conceptuales o herramien-
tas metodologicas para ser capaces de mantenerse informadas de los motivos
e intereses de los grupos externos. En consecuencia, el Ministerio, a menudo, es
sorprendido por las acciones de grupos externos, que pueden bloquear sus inten-
tos por conseguir que las politicas sean aprobadas o implementadas. Las mas
dificiles de anticipar son las acciones de grupos cuyas oficinas centrales se en-
cuentran fuera del pais; es decir, las agencias internacionales, gobiernos extranjeros
y fundaciones que intentan intervenir en cuestiones educativas nacionales. Con
informacion limitada, y ain una mas limitada capacidad para el analisis politico,
el Ministerio pierde su posicion de titular como lider de la politica educativa. El
barco de la educacion esta entonces a la deriva, mientras varios grupos portado-
res de intereses luchan por controlar el timon.
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PARTETI

APROXIMACIONES PARA INFORMAR LA POLITICA EDUCATIVA

Cuando las escuelas eran lugares donde maestros independientes ofrecian sus
servicios, habia poca necesidad de investigacion formal sobre la educacion. La
relacion entre las practicas de ensefianza y los resultados de aprendizaje era lo
suficientemente evidente, para los maestros y sus clientes, como para hacer
posible el mejoramiento de la ensefianza y de los resultados asociados a ella.
Desde luego, habia una gran diversidad entre las escuelas y cada uno de los
maestros que ensefiaban en ellas.

Sélo cuando la Iglesia Catolica Romana y los Estados-nacion se interesaron
en la estandarizacion de la escolaridad, la investigacion se hizo importante. La
Iglesia busco uniformidad de creencia, mientras que el Estado buscé ciudadanos
leales al menor costo posible. Experimentos controlados de diferentes formas de
escolaridad aportaron las respuestas y las primeras politicas y planes para el siste-
ma educativo. Alrededor de la mitad del siglo X V111, la Iglesia habia aprendido
como brindar educacion basica a grandes cantidades de nifios. Los novicios sin
habilidades previas para la ensefanza podian ser capacitados para implementar
lecciones previamente escritas y para usar libros de texto estandarizados. La
invencion de la escuela organizada en grados, por los franceses, y el disefio de la
educacion en Prusia, basada en la observacion de la forma en que se desarro-
llan los nifios, fueron los fundamentos de los sistemas educativos masivos de hoy.

La investigacion en educacion fue moldeada sobre la base de las ciencias
fisicas, que en dos siglos habia generado enormes cantidades de conocimiento y
transformado las condiciones de la vida humana.



Didlogo informado

Tres perspectivas basicas sobre la utilizaciéon del conocimiento

Actualmente, hay tres perspectivas basicas sobre el problema de la utilizacion
del conocimiento en la toma de decisiones. La primera aproximacion es mas
antigua que Socrates, pero ha sido brillantemente captada, en tiempos mas recien-
tes, por la metafora de Isaac Newton que se refiere al universo como maquina-
ria de reloj. Esta aproximacion define la verdad como universal e inmutable. La
informacién que un tomador de decisiones requiere para estar en lo correcto es,
dondequiera, la misma; depende so6lo de los aspectos técnicos del problema par-
ticular y puede ser obtenida con precision por cualquier persona. Esta perspec-
tiva aboga por una ciencia unica y universal, incluyendo una ciencia social universal
y una historia universal, que hace posible especificar qué cursos de accion seran
los correctos.

La segunda aproximacion puede parecer s6lo una modificacion insignificante
de la primera, pero la modificacion tiene un gran significado politico. Esta segun-
da aproximacion acepta la universalidad de la verdad, pero destaca que lo co-
rrecto de una decision no sélo depende de los aspectos técnicos del asunto, sino
también de los objetivos del tomador de decisiones. Siempre puede ser verdad
que 4 conduce a B, pero si alguien esta buscando C, 4 puede no ser la respuesta
correcta. Podemos valorar previamente lo correcto de una decision, pero para
hacerlo se necesita informacién técnica e informacidn politica (esto es, el cono-
cimiento de valores y objetivos).

La primera aproximacion fue dominante en la planeacion educativa y en el
andlisis de politica hasta los setenta. El fracaso de los sistemas centralizados y
directivos de planeacion desafiaron la aplicabilidad de la ciencia newtoniana en
los asuntos humanos. Recientemente, la creciente popularidad entre los cientifi-
cos de la fisica de las aproximaciones hacia la ciencia de la teoria de la relatividad
y de los quanta, se ha filtrado a la ciencia social aportando nuevos argumentos
contra las afirmaciones sobre las verdades universalmente aplicables.

Una manifestacion de este cambio de pensamiento es el entusiasmo por la
descentralizacion de la toma de decisiones. Las propuestas iniciales apenas mo-
vieron a los tomadores centrales de decisiones que aplicaban recetas universales
a acercarse mas a escuelas y maestros. En afios recientes, hay una diversidad
creciente dentro de los sistemas educativos nacionales, a medida que se conce-
de autonomia a las provincias, distritos y a veces a las escuelas, para decidir
sobre el curriculo, la pedagogia, los horarios y las capacidades de los maestros.
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Este movimiento estd acompafiado de demandas por la localizacién de cono-
cimiento; es decir, por investigacion que asegure que las decisiones locales seran
correctas si se utiliza el conocimiento apropiado para esa circunstancia. Se con-
sidera que todavia es posible la determinacion por anticipado de cuales decisio-
nes son las correctas, a través del riguroso analisis de politica; es decir, del mé-
todo cientifico. La verdad atn es universal e inmutable, pero ya no se ve como
singular. Una vez que un tomador de decisiones ha decidido las metas, los aspec-
tos técnicos del asunto determinan qué politica debe proseguirse.

La tercera aproximacion al conocimiento y a la toma de decisiones empieza
con una nueva metafora de la accion humana. En lugar de vivir en un universo
que funciona como reloj, construido (por Dios) para la eternidad, participamos
con Dios en un proceso de creacion, de construccion de nuevas realidades. La
verdad no es una cantidad estatica, que espera ser descubierta, sino algo que
creamos a través de nuestras acciones. Hoy podemos saber tanto mas que las
generaciones que nos precedieron, no porque seamos mas listos, sino porque hay
mucho mas por conocer. Por medio de las acciones de las generaciones previas,
hay nuevas verdades para ser descubiertas y conocidas, y nosotros producire-
mos nuevas realidades y verdades para las generaciones por venir.

Existen algunas circunstancias en las que tiene sentido buscar el camino co-
rrecto para llegar a una meta fijada. Las actividades rutinarias han fijado
metas y, por tanto, podemos determinar el mejor y mas eficiente camino para
lograrlas. Pero en estas circunstancias, casi siempre sabemos cémo proceder; el
conocimiento para la toma de decisiones no es un problema.

En muchas circunstancias, los tomadores de decisiones no pueden especifi-
car las metas con claridad, porque lo que se ha estado buscando no existe aun.
Podemos distinguir aqui entre innovacién en nuevos métodos, en los que la meta
es conocida pero buscamos una mejor manera de lograrla; y los nuevos proyec-
tos, en los que buscamos algo atn no experimentado. Si los tomadores de deci-
siones no tienen claridad sobre las metas, no podemos estar seguros de qué
métodos seran mas efectivos o eficientes.

En esta tercera aproximacion hacia la toma de decisiones, el conocimiento
cambia en la medida que el objeto de conocimiento es modificado por nuestras
acciones. La verdad es temporal y no puede ser universal. Debido a que la
verdad es relativa a la experiencia humana, necesariamente es particular. El
problema de la ciencia no es como descubrir verdades universales, sino como
posibilitar que los individuos comprendan las particulares de unos y otros. La
ciencia aporta los medios para que la accion colectiva construya la sociedad, no
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por medio de la indicacion de un solo y tinico camino que todos deben seguir, sino
proveyendo medios para que la gente comparta el conocimiento y la compren-
sién, y construya un camino comun.

Los capitulos de esta seccion muestran las principales perspectivas sobre la
utilizacion del conocimiento derivado de la investigacion en educacion. El capi-
tulo 4 revisa la tradicion que destaco la correcta utilizacion del conocimiento
para definir y resolver cuestiones de politica en educacion. Esta tradicion nacio
en las experiencias, de algiin modo fracasadas, de los cientificos sociales y econo-
mistas, que buscaron planear la educacion para mejorar los objetivos sociales
mas amplios. Llamamos a esta aproximacion dialogo sobre la politica como co-
municacion y persuasion. En el capitulo 5 se revisa una tradicion posterior, que se
enfoca en los esfuerzos por producir conocimiento que se ajustara de cerca a los
intereses y capacidades de los tomadores de decisiones. Denominamos a este
acercamiento dialogo sobre la politica como negociacion. El capitulo 6 introduce
la limitada labor que se ha hecho con los tomadores de decisiones sobre la
utilizacion de los métodos de la ciencia para construir conocimiento particular y
desarrollar después comprensiones comunes. Llamamos a este acercamiento
dialogo sobre la politica como participacion y aprendizaje organizacional.
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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:
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(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

110



La utilizacion como empleo de conclusiones...

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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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.
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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
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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.
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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

141



Aproximaciones para informar la...

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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Capitulo 6

Informacion de la politica por medio
de la construccion de conocimiento

Los capitulos 4 y 5 trazan una progresion en la relacion entre investigadores y
formuladores de politica. Comparan una perspectiva que percibe a los primeros
como productores y a los segundos como consumidores de conocimiento, con
otra que percibe a los formuladores de politica como actores criticos en el proce-
so de investigacion. En esta ultima perspectiva, los formuladores de politica se-
leccionan los productos de la investigacion y ayudan a los investigadores a en-
marcar los problemas que van a ser investigados, de modo que la investigacion
pueda ser mas ttil para la politica.

En nuestra opinion, hay un paso adicional que dar. En el capitulo 5, los analistas
de politica y los expertos son vistos como mediadores entre los mundos de la
investigacion y de la politica, pero los dos mundos atin se consideran separa-
dos. Este capitulo amplia la relacion entre investigacion y politica; propone que
los investigadores y los formuladores de politica no viven de manera separada,
sino en el mismo mundo y que, a través de un proceso de influencia reciproca,
juntos construyen el conocimiento. Analizamos dos variantes de esta aproxi-
macion. En la primera de ellas, nos enfocamos en la participacion de los
formuladores de politica de alto nivel en el proceso de investigacion. Después,
introducimos una variante que regresa a nuestro analisis de los ministerios de
educacion como burocracias complejas y propone la participacién en el proce-
so de investigacion de actores de multiples niveles, dentro y fuera de la buro-
cracia educativa.
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Estas variantes en los enfoques participativos del didlogo sobre la politica se
derivan del reconocimiento de que el conocimiento y la experiencia técnica no
otorga a una persona un poder superior para elegir metas educativas. Es muy
dificil que los expertos e investigadores lo admitan. Su amplia formacion y cons-
tante convivencia con personas socializadas de manera semejante, tienden a
hacerlos inconscientes de las elecciones valorales que hacen cuando analizan
opciones de politica. Algunas veces, el didlogo con otros que no comparten su
formacion y que pueden no compartir sus valores, descubre estas discrepancias
en los valores. Los expertos técnicos ingenuos explican estas discrepancias como
un resultado de la falta de formacion del formulador de politica. Desde luego,
implicita en esta explicacion, hay otro juicio que valora ciertas formas de conoci-
miento mas que otras.

La pericia técnica no siempre es altamente valorada por los tomadores de de-
cisiones y los administradores educativos. Quienes toman decisiones no siempre
reconocen las habilidades especiales de quienes poseen altos niveles de formacion
en investigacion o de conocimiento técnico. Aquellos tienden a minimizar la com-
petencia de los expertos para hacer elecciones sobre las metas fundamentales de
una sociedad y, por lo tanto, sobre las metas para el sistema educativo.

Los tomadores de decisiones son mas sensibles a las figuras politicas alta-
mente influyentes y a los procesos politicos por los cuales las sociedades hacen
elecciones fundamentales, que a los investigadores y a los analistas técnicos.
Desde la perspectiva del formulador de politica, uno podria preguntarse si la
participacion de investigadores y expertos técnicos en la toma de decisiones
tiene siquiera algun sentido. Los formuladores de politica saben que la investiga-
cion no resuelve conflictos de valores, pueden no confiar en la sabiduria de los
investigadores, y saben que los resultados de investigacion son falibles; sin em-
bargo, es interesante que, cuando ponderan los méritos de la participacion, la
mayor parte de los investigadores tienden a ver esta situacion a la inversa y
presumen saber lo que debe hacerse.

Nosotros creemos que, aunque la formacion de politica es, esencialmente, un
proceso politico y organizacional, es posible hacer mejores elecciones si se pue-
den encontrar maneras efectivas para combinar estos procesos con el andlisis
técnico. Postulamos que el conocimiento que puede informar la reforma politica
serd un conocimiento superior si no es, simplemente, un conocimiento derivado
del proceso politico, y sino es tan s6lo el conocimiento producido por los investi-
gadores. Sera superior si se encuentran las maneras apropiadas para construirlo
conjuntamente entre formuladores de politica e investigadores.
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Las dos variantes de esta vision surgen de dos maneras diferentes de respon-
der a la pregunta de quién formula la politica. En la primera variante, la politica
es formulada por funcionarios de alto nivel que se encuentran en la ctispide de la
burocracia educativa. En la segunda, la politica es conformada por todos los acto-
res de la organizacion y por aquellos cuyos intereses se ven afectados por la
organizacion, principalmente, portadores externos de intereses. Esta segunda pers-
pectiva trata la participacion como un fin en si misma. Si asumimos que las
elecciones colectivas deben reflejar las preferencias valorales de los afectados, es
necesaria la participacion democratica de los afectados por dichas elecciones,
para que las preferencias de valores se lleven a cabo publica y formalmente.

Ademas de ser un fin en si misma, la participacion también es un medio para
tener mejores politicas. Genera la apropiacion de las propuestas de reforma de
politica, lo que facilitard la implementacion. La importancia de la participacion y
de la apropiacion para la implementacion con éxito de las politicas educativas,
esta empezando a recibir cierta atencion. En una reunion reciente de ministros y
secretarios permanentes de educacion africanos, se discuti6 la participacion en
el contexto de la apropiacion de los planes. Un documento base preparado para
la reunion, enumer6 los diversos factores que obstaculizan la implementacion
con éxito de actividades para mejorar y expandir la educacion en Africa del sub-
Sahara. Se analizaron las condiciones nacionales y como influyen en la
implementacion efectiva, y se discuti6 la apropiacion de varios programas.

Laisla de Mauricio aport6 un excelente ejemplo de como un plan nacional de educa-
cion puede, de hecho, ser formulado e implementado empleando el conocimiento y la
experiencia local... con la ayuda de varios socios (profesionales, lideres politicos, el
sector privado, etc.). Es un proceso complejo que implica mucho aprender-haciendo,
negociacion y el desarrollo progresivo de la capacidad nacional. [Esto hace hincapié
en] la necesidad de que los programas se basen en objetivos claros, definidos por
medio de la consulta a todos los socios involucrados. Esto ayuda a estimular la
participacion y crea un sentido de propiedad entre todos los portadores de intereses
(Donors to African Education Task Force, 1993).

La participacion también mejora la calidad del conocimiento generado para
informar las opciones porque incorpora la experiencia y las perspectivas de las
personas que se ven directamente afectadas por las consecuencias de las eleccio-
nes que se apoyan en el examen de alternativas.
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Una revision de la experiencia de planeacion de los paises en desarrollo con-
cluyd que las limitaciones de la informacion disponible para los planificadores
que solo confian en técnicas analiticas, dieron como resultado soluciones menos que
Optimas. Esta revision concluyd que el juicio cualitativo es un ingrediente esencial
en el andlisis de politica, y que estd mejor informado por la consulta “no solo a
diferentes partes del gobierno, sino también a hombres de negocios y académi-
cos. Japon, Corea y Brasil han empleado, por algin tiempo, la consulta para
mejorar su manejo economico” (Agarwala, 1983: 16).

Esto es consistente con la vision de que la resolucion de problemas complejos
es un proceso de aproximaciones sucesivas; de que cualquier respuesta dada a
cualquier problema siempre puede ser mejorada; y de que solo el didlogo abierto
permite que la gente maneje productivamente esos problemas (Senge, 1990).

Existen muchos inconvenientes en una aproximacion participativa de crea-
cion de conocimiento para apoyar el cambio de la politica. El primero es que la
participacion toma tiempo. Esto no necesariamente significa que sea costosa;
aunque es cierto que el proceso de participacion incrementara los costos de las
etapas de analisis y de disefio de la politica, si pensamos que la formacion de po-
litica se extiende hasta la implementacion, la participacion puede reducir de
manera sustancial los costos de la tltima etapa, compensando con ello los costos
previamente incrementados.

Otra dificultad es que los investigadores y planificadores de la educaciéon no
estan bien preparados para utilizar metodologias participativas. Algunos pueden
ver la participacion como un reconocimiento implicito de las limitaciones de su
conocimiento y experiencia que tanto valoran.

Los planificadores evitan los esquemas formales de participacion por varias
de las siguientes razones:

* Los esquemas de participacién consumen tiempo y recursos. La compleja
tarea de resolver multiples intereses de un gran conjunto de portadores de
intereses, puede no ser facilmente resuelta en un foro democratico abierto.

* Losesquemas participativos demandan mucho de los participantes. Los clientes
y beneficiarios no estan necesaria y suficientemente involucrados y capacita-
dos para resolver los problemas.

* Los esquemas participativos requieren absoluta apertura y franqueza. Como
veremos, esto no es siempre deseable o posible.
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* Los planificadores no estan preparados para el manejo de la participacion.
No quieren ceder la poca autoridad que puedan tener y temen que su autono-
mia profesional sea desafiada (Benveniste, 1991: 47).

Una dificultad mayor de las aproximaciones participativas al didlogo sobre la
politica educativa es que muchas culturas organizacionales y politicas no apoyan
la participacion y la democracia. En algunos paises, la administracion publica es
sumamente jerarquicay las aproximaciones participativas representan un impor-
tante cambio cultural. Esto no significa que las culturas no puedan cambiar, pero
el cambio lleva tiempo y requiere una estrategia para contrarrestar las fuentes
de resistencia que quiza emerjan. Debido a esta variacion en los contextos de los
paises, no hay una aproximacion estandar para el empleo de la participacion. La
negociacion de una vision compartida en diferentes contextos requiere destreza
y perspicacia politica, habilidad para identificar las areas de oportunidad, capaci-
dad para construir coaliciones en apoyo a la aproximacion, y habilidad para man-
tener el rumbo frente a la oposicion.

Participacion de los formuladores
de politica en el proceso de investigacion

El didlogo entre investigadores o analistas y formuladores de politica, planteado
en las Ultimas tres variantes de la aproximacion analizadas en el capitulo 5 (es
decir, sistemas de informacion, encuestas sobre la politica y evaluaciones del
sector), se propuso como un medio para ayudar a los investigadores a conocer
los marcos de referencia de quienes toman las decisiones. Este didlogo también
informa a los formuladores de politica sobre los marcos de referencia y las me-
todologias empleadas por los investigadores para construir conocimiento. Exis-
ten tres posibles etapas en este proceso de didlogo. En una etapa inicial, los
formuladores de politica y los investigadores colaboran en el disefio de la investi-
gacion. En una segunda etapa, el didlogo se extiende al analisis de los datos y a la
elaboracion de inferencias para dar significado a esos datos. Finalmente, los
investigadores y formuladores de politica pueden colaborar yendo, més alla de
los datos, al disefio e implementacion de la reforma de la politica.
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Diseiio de la investigacion

La colaboracion en el disefio de la investigacion es una extension logica del
dialogo ya propuesto. Cuando este dialogo entre investigador y formulador de
politica tiene lugar desde el inicio, es dificil distinguir si el formulador de politica
estd simplemente informando al investigador de sus propios marcos de refe-
rencia, o si esta contribuyendo, de hecho, con el disefio de la investigacion. La
encuesta de evaluacion de la implementacion de un proyecto de educacion bilin-
giie en Paraguay que analizamos, ilustra la dificultad de distinguir la direccion de
la influencia.

En 1996, la directora de la Unidad de Curriculo que estaba a cargo de la
implementacion, en Paraguay, de un proyecto piloto de ensefianza en su lengua
materna a nifios hablantes de guarani, invit6 al asesor residente del HIID a una
reunion. El proyecto habia auspiciado varias encuestas y estudios en otras areas
y habia una relacion solida de confianza entre la directora de Curriculo y el
asesor residente del proyecto de Harvard. En ese tiempo, la educacion bilingiie
era un tema excesivamente sensible en Paraguay. El programa piloto fue contro-
vertido. Muchas personas, dentro y fuera del Ministerio, aseguraban que los
padres de familia estaban furiosos por el hecho de que sus hijos no aprenderian
espafiol en la escuela, que los maestros se oponian al programa y que habia pro-
blemas con su implementacion. La directora de Curriculo explico al asesor de
Harvard que estaba confundida porque su conocimiento personal, basado en
visitas que habia hecho a las escuelas participantes en el programa y en reportes
que recibia de su equipo técnico, indicaba que las cosas iban bien. Reconocia que
era posible que su equipo técnico, comprometido con el programa, le estuviera
presentando una vision sesgada, pero también que los argumentos desarrollados
por aquellos que veian problemas con el proyecto, eran un reflejo de sus prejui-
cios personales, mas que una mera version de los hechos. Propuso una encuesta
para obtener las visiones de los maestros participantes en el programa. Queria
hacer preguntas sobre las dificultades con la implementacion y las percepciones
de los maestros acerca de la manera como respondian al programa los padres de
familia y los estudiantes.

Hubo varias reuniones para preparar el cuestionario; en ellas, la directora de
Curriculo y el equipo técnico de alto nivel a cargo del programa de educacion
bilingiie, explicaron las areas en las que estaban interesados. El asesor contribu-
y6 con su conocimiento y experiencia en el disefio de cuestionarios y en la apli-
cacion de encuestas. La directora de Curriculo y su equipo rapidamente en-
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tendieron la logica de las buenas preguntas y los sesgos que pueden resultar de
una encuesta y de su aplicacion. En consecuencia, terminaron disefiando la ma-
yor parte del cuestionario ellos mismos. Al mismo tiempo, el asesor aprendi6 qué
aspectos del programa de educacion bilingiie eran de mayor interés para ellos, y
las principales cuestiones concernientes a la implementacion del programa. Con-
forme aprendia mas acerca de los matices de la educacion bilingiie en Paraguay,
sugirio preguntas de relevancia para la politica. El asesor fue persuadido por la
directora de Curriculo y sus colegas de la importancia de obtener informacioén no
s6lo sobre los hechos y los comportamientos y practicas de los maestros, sino
también sobre sus actitudes y opiniones acerca del programa. Al percatarse de
que el tiempo era esencial para los formuladores de politica, renuncio a su postu-
ra inicial de que no seria posible obtener informacion sobre los beneficios de
aprendizaje sin mediciones apropiadas del logro de los estudiantes, y sugiri6 va-
rias formas de preguntar a los maestros acerca de sus percepciones de los avan-
ces en el aprendizaje de los estudiantes.

En este proceso de didlogo, los formuladores de politica cambiaron al investi-
gador. El estaba seguro de que, debido a que habia hecho tantas concesiones
metodologicas, nunca podria esperar emplear los resultados para una publica-
cion académica. Seria muy cauteloso cuando compartiera la encuesta y los re-
sultados con sus colegas en su sede académica. Al mismo tiempo, el investiga-
dor influy6 en las preguntas que se hacian los formuladores de politica sobre el
programa, y en la manera como las formularon y recogieron las respuestas. El
cuestionario final fue un esfuerzo conjunto, donde la contribucion independiente
de cada especialista no podia distinguirse. El cuestionario evolucion6 a lo lar-
go de varias series de discusiones y revisiones de borradores en la oficina de la
directora de Curriculo. Al final, la directora y su equipo técnico sintieron que
la encuesta era, en gran medida, suya y el investigador, por su parte, también
sinti6 que la encuesta era suya.

Analisis de datos

La colaboracion entre investigador y formulador de politica puede extenderse al
analisis de datos. La mayor parte de los andlisis de datos se realiza en etapas
iterativas, donde los resultados de las primeras rondas de analisis informan ron-
das sucesivas. Las encuestas sobre la politica, en las que los datos son recolec-
tados para informar un modelo predeterminado y donde el plan de analisis es
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totalmente elaborado antes de recoger los datos, son raras; nunca hemos visto
una en nuestro trabajo. Una vez que los datos estan recolectados, la mayoria de
los investigadores que analizan encuestas sobre la politica se van con los datos,
de excursion a pescar, aun si tienen un modelo preliminar de hipotesis en el
momento en que disefian la encuesta. Llevarse al formulador de politica a la
excursion es bueno no solo para aumentar la aprobacion de los resultados del
analisis, sino también para guiar un mejor proceso de analisis. Los resultados
preliminares pueden motivar preguntas que solo los formuladores de politica, con
su experiencia y desde su perspectiva al enfrentar problemas educativos, pue-
den hacer. Mientras que los investigadores estan formados para guiar buena
parte de su andlisis con base en los niveles de significacion estadistica de las
diferencias que encuentran cuando comparan grupos, los formuladores de politica
son mas sensibles al significado practico de los hallazgos. Estas diferentes sensibi-
lidades pueden conducir a diferentes rutas al proseguir una linea de analisis.

En nuestra experiencia, sin embargo, capacitar a los formuladores de politica
para que comprendan las bases del disefio y la metodologia de investigacion, es
mas facil que capacitarlos en las bases de la prueba de hipotesis y el analisis
estadistico. Generalmente, el didlogo, en la etapa de analisis, ha sido mediado por
sesiones en donde se traducen los resultados del analisis, o las diferencias esta-
disticas observadas, en conclusiones sencillas, formuladas en lenguaje llano. Una
vez que la traduccidn se ha hecho, los tomadores de decisiones pueden sugerir
lineas ulteriores de cuestionamiento para informar el andlisis. Esto ha sido mas
facil de hacer en formas sencillas de analisis, tales como el analisis de estadistica
descriptiva, o de medidas basicas de asociacion entre variables. El didlogo en la
etapa de analisis, en la que se usan metodologias de analisis multivariado o de
niveles multiples, ha sido sélo posible en aquellos casos raros en los que los
formuladores de politica han tenido una formacion avanzada en estadistica. Sin
embargo, cuando el formulador de politica esta a bordo y comprende completamente
lo que esté ocurriendo, se puede avanzar un largo camino en el conocimiento
de un problema de politica, confiando en la estadistica descriptiva y en el analisis
de asociaciones basicas.

Si, en ultima instancia, todo conocimiento es conocimiento personal, uno debe
ponderar si es razonable esperar que los formuladores de politica seran capaces
de asimilar los resultados de la investigacion cuando no pueden entender los
métodos empleados para extraer las conclusiones. Es muy posible que los formu-
ladores de politica siempre necesiten una referencia personal para internalizar los
resultados de la investigacion y convertirlos en conocimiento personal. Si ése es
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el caso, los resultados obtenidos con los métodos que estan mas alla de su com-
prension personal, solo seran aceptados cuando confirmen su vision; es decir,
cuando existan otras referencias personales que validen estos hallazgos. Espe-
rar que los formuladores de politica desearan refutar su conocimiento personal
con base en conocimiento generado usando procedimientos que no comprenden,
seria asumir que tienen una mayor fe en el método cientifico, que en otras fuen-
tes que informan su conocimiento personal.

Paraguay. En el analisis de los datos de la encuesta sobre la implementacion
del proyecto de educacion bilingiie, las sesiones de dialogo continuaron entre la
directora de Curriculo, su equipo técnico y el asesor. Juntos miraron montones de
resultados a medida que salian de la computadora. En varias ocasiones, pregun-
tas que surgieron en estas conversaciones llevaron de inmediato a hacer analisis
de relaciones. Todos los presentes miraban sobre el hombro del asesor y, direc-
tamente, a la pantalla de la computadora. Después de examinar cientos de
tabulaciones cruzadas y diferencias entre medias, no era claro que la directora
de Curriculo o su equipo técnico pudieran explicar el significado de un valor p o
un valor F en el andlisis de varianza, pero sabian como leer la distribucion de los
casos en filas y columnas en una tabulacion cruzada, y podian explicar lo que
queria decir una ji-cuadrada o una anova significativas, dadas esas distribucio-
nes. En este andlisis hicimos una gran cantidad de tabulaciones cruzadas y con-
trastes que no tenian valor obvio para el asesor, pero que tenian un sentido emi-
nente, una vez que los formuladores de politica empleaban los resultados para
elaborar una explicacion de lo que estaba ocurriendo. Estos formuladores de
politica eran consumidores mas que bien informados de los analisis que alguien
mas podia efectuar. Sabian mejor que el analista lo que estaban buscando y
sabian como dar significado a los datos en formas que escapaban a las compe-
tencias del asesor.

El Salvador. Otro ejemplo de participacion de formuladores de politica en el
analisis de datos se basa en nuestra experiencia con la evaluacion del sector
educativo en El Salvador. Varios borradores de los diversos capitulos fueron
distribuidos entre grupos de interés criticos para la evaluacion. Los equipos a
cargo de cada capitulo recibieron orientacion que indicaba la importancia de
circular los borradores, dando tiempo para que las grupos de interés los leyeran
y estableciendo plazos para recibir retroalimentacion y considerarla seriamente.
Esto se hizo por varias razones; la basica es que nuestra experiencia nos ha
ensefiado que es mas probable que la gente lea los borradores que las versiones
finales de un documento. Un borrador para comentarios tiene una fecha limite
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de entrega y un mayor sentido de urgencia que un reporte final. Existe una razén
inmediata para leerlo. Asimismo, habiamos aprendido que era importante asegu-
rarse de que los reportes estuvieran redactados de manera que pudieran ser
entendidos por los grupos de interés. La tinica forma era discutir alguna version
del reporte con ellos. Aunque el didlogo en curso entre los investigadores y los
formuladores de politica ayud6 a los primeros a conocer mejor el tipo de eviden-
ciay de lenguaje mas pertinente, la prueba final era distribuir algunos borradores
y ver como se entendian. Una tercera razon de la amplia difusion de éstos era
mejorar la calidad del analisis de datos. En varios capitulos, los lectores desafia-
ron las inferencias que se habian derivado de los datos y el modo como se habia
interpretado la evidencia. Sus observaciones fueron tomadas en cuenta por los
investigadores en la redaccion final. Por ejemplo, el Ministerio de Educacion
percibio que en el capitulo sobre educacion basica se daba muy poco peso a dos
importantes iniciativas del propio Ministerio para mejorar el acceso y la calidad.
En la discusion de los primeros borradores, llegd a ser obvio que el Ministerio
tenia muchas preguntas pormenorizadas sobre estos programas —preguntas que
hubiera sido imprudente ignorar—. Se efectud un analisis posterior y las seccio-
nes apropiadas se ampliaron en la version final del reporte.

En otros casos, este didlogo posibilito la identificacion de diferentes formas
de leer la evidencia. Por ejemplo, la evidencia que mostraba diferencias limita-
das entre las escuelas de EDUCO y las escuelas rurales ordinarias (analizadas en
el capitulo 1), fue interpretada por el Ministerio de una manera que explicaba que
la muestra estaba sesgada en favor de las escuelas donde EDUCO habia afiadido
un grado, mas que en las nuevas escuelas que se habian establecido bajo el
programa. Los datos recogidos no podian establecer diferencias de interpreta-
cion acerca del significado de la evidencia, pero las diferentes perspectivas po-
dian ser reconocidas en el reporte final, haciéndolo mas balanceado.

El didlogo entre investigadores y formuladores de politica en la evaluacion del
sector de El Salvador, generd mas de un desacuerdo. A veces, los investigadores
sentian que su autonomia profesional y su competencia estaban siendo desafia-
das por los formuladores de politica. En otras ocasiones, los formuladores de
politica sentian que su autoridad y desempefio estaban siendo cuestionados por
los investigadores. La mayor parte de estos desacuerdos se resolvieron cuando
ambos grupos vieron juntos la evidencia y discutieron las formas de interpretarla
y de obtener evidencia adicional para ubicar los hallazgos en el contexto. El
resultado final fue que los investigadores cambiaron en este proceso, haciéndose
mas sensibles a la perspectiva de los formuladores de politica. Estos también
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modificaron sus perspectivas, compartiendo con los investigadores una base ob-
jetiva para las discusiones. El proceso de analisis de la evidencia se beneficid
con estos desacuerdos y con el didlogo que sobrevino para resolverlos.

Diserio e implementacion de politicas

La aproximacion analizada en el capitulo 5 propone que, al contrario de la vision
del dialogo sobre la politica como persuasion, el disefio y la implementacion de la
politica son del dominio del formulador de politica y no del investigador o del
analista. La aproximacion que describimos en este capitulo cierra el circulo.
Propone que, una vez que el investigador se ha abierto a escuchar y entender al
formulador de politica, y una vez que ambos han trabajado juntos disefiando y
analizando los resultados de una investigacion, el investigador puede ser invitado
a ir mas alla del reino del analisis de datos. Puede unirse al formulador de politica
para extraer inferencias e idear lo que debe hacerse para mejorar el problema que
ambos estaban tratando de conocer en primer lugar.

El dialogo entre investigadores y formuladores de politica se desplaza natu-
ralmente a esta tercera etapa, fluyendo desde un dialogo que disena la investiga-
cion y analiza los resultados. La colaboracion en la etapa de disefio se derivd de
una etapa en la que los investigadores escuchaban e intentaban conocer las
perspectivas de los formuladores de politica. En este punto, a medida que ambos
grupos colaboran para dar significado a los datos, el didlogo fluye, més alla de los
datos, hacia lo que debe hacerse para cambiar y mejorar la realidad que juntos
han estado tratando de entender.

Esta evolucion es posible debido a la interaccidon establecida en las etapas
anteriores y a la confianza que se desarrolla entre el investigador y el formulador
de politica. Para muchos formuladores de politica, la confianza es una base mas
importante de legitimacion que los conocimientos y la experiencia. Solo si en las
primeras etapas la colaboracién se desarrolld en confianza mutua, continuara
hasta la etapa del disefio de la politica. Asi como los investigadores son tradicio-
nalmente defensivos de su territorio de disefio de investigacién y obtencion de
conclusiones, los formuladores de politica lo son de su territorio de formulacién
de la politica. Pero la colaboracion en las etapas previas y los procesos de in-
fluencia reciproca entre el investigador y el formulador de politica, pueden dar a
los investigadores credibilidad, a ojos de los formuladores de politica, para parti-
cipar en la formulacion de las politicas. La colaboracion en las etapas previas
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de disefio y analisis constituye la base de confianza que permite que los inves-
tigadores sean invitados a los dominios del disefio e implementacion de la poli-
tica. La extensa colaboracion entre el investigador y el formulador de politica
aporta una base sobre la cual juzgar las competencias e intenciones de los
asesores, y permite establecer relaciones de confianza y respecto mutuo, ne-
cesarias para la colaboracion en el dominio mas sensible de la formulacion de
la politica.

En El Salvador, el coordinador de la evaluacion del sector tenia reuniones
semanales con la ministra de Educacion y con sus asesores mas cercanos para
discutir el avance de la evaluacion. Diferentes miembros de los grupos de inves-
tigacion participaron en estas reuniones. A lo largo del tiempo, la ministra dio
mas libertad de accion al coordinador para hacer recomendaciones de politica.
Esto fue posible no solo debido a la relacion personal de confianza y respeto que
se habia establecido, sino porque el coordinador llegd a entender y apreciar la
perspectiva de la ministra. En la preparacion de estas reuniones, podia anticipar
varias preguntas o preocupaciones que la ministra expresaria en la reunion y
comunicarlas a los miembros del equipo de investigacion. Al asesor se le solicitd
que hiciera recomendaciones en la evaluacion y sugerencias para el disefio de
programas del Ministerio y que retroalimentara las actividades en marcha.

En Paraguay, el asesor residente del proyecto de asistencia técnica también
tenia reuniones semanales con el ministro de Educacion y con los formuladores
de politica de alto nivel para discutir los resultados de una evaluacion del sector,
a medida que éstos evolucionaban. Se desarrolld una relacion de confianza y
respeto entre los formuladores de politica y el investigador, al punto que se bus-
caban las opiniones del asesor para validar la legitimidad del consejo dado por
otros asesores del mismo grupo de asesoria que trabajaban por periodos cortos.
En varias ocasiones se le solicitd al asesor que comentara sobre la legislacion
educativa propuesta y que hiciera sugerencias sobre nuevas e importantes ini-
ciativas y sobre iniciativas programaticas en marcha. Cuando las solicitudes de
asesoria llegaron a los dominios de posibles cambios entre los funcionarios
de alto nivel del equipo técnico del Ministerio, fue claro que habia mas confian-
za de la que las competencias del asesor justificaban. Para el asesor, también
era evidente que algunas de las cuestiones fundamentales de interés para los
formuladores de politica, tales como hasta qué grado continuar con la educa-
cion en la lengua materna de los nifios, no podian ser respondidas exclusivamente
desde la investigacion.
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A medida que el dialogo entre investigadores y formuladores de politica con-
tinuia, la frontera entre estas dos actividades se desvanece. Cada uno modifica al
otro y, juntos, construyen conocimiento que puede informar la politica. Aqui, la
politica se entiende como aquella que inician los funcionarios de alto nivel que se
encuentran en la cuspide de la organizacion educativa. Ahora, analizamos un
significado alternativo del didlogo sobre la politica, mientras ampliamos nuestra
definicion de quién formula la politica.

El dialogo sobre la politica
como aprendizaje organizacional

En el capitulo 2 propusimos dos significados alternativos de politica, especifica-
mente uno que la define como los objetivos y planes de las organizaciones, y otro
como transacciones donde las intenciones y la implementacion se combinan en un
proceso continuo que no tiene limites. En el capitulo 3 se desarrolld atin mas la
nocion de por qué las politicas educativas son tan dificiles de informar y se carac-
terizo la complejidad de los sistemas educativos, en funcion de su estructura inter-
nay de su ambiente externo. Este capitulo da cuenta de la complejidad propuesta,
caracterizando el didlogo sobre la politica como un aprendizaje organizacional.

¢ Quiénes son los actores en el proceso
de formulacion de politica?

Nuestro analisis sobre las diversas aproximaciones para informar la politica edu-
cativa se ha centrado en la politica que va a ser decidida por administradores de
alto nivel, ubicados en lo mas alto de la burocracia educativa. Esto es consistente
con la mayor parte de la literatura sobre la utilizacion de la investigacion y del
conocimiento, que asume que el analista esta en el papel de asesorar a un solo
tomador de decisiones que ocupa una alta posicion en la jerarquia organizacional
y tiene autoridad para decidir sobre las direcciones de la reforma de la politica
educativa. De hecho, ;quién formula la politica? Las reformas educativas son
mas que las intenciones de lideres que ocupan un lugar en la ctspide de la buro-
cracia, y son mas que regulaciones y normas. Las reformas educativas vivas las
hacen los administradores de nivel medio, directores de escuela, maestros y pa-
dres de familia; sus conocimientos, actitudes y competencias son el fundamento
del cambio significativo en el salon de clases. Si la investigacion ha de informar
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el cambio, tiene que ayudar a que estos portadores de intereses del proceso de
cambio educativo modifiquen sus conocimientos, actitudes, habilidades y motiva-
ciones. El cambio sucedera no solo porque los administradores de alto nivel pue-
dan jalar algunas palancas de la politica (que desataran el cambio en una maqui-
naria educativa), sino porque una cantidad de personas entendera y querra que
las cosas se hagan de manera diferente.

Nuestra busqueda de los actores que son importantes empieza en el salon de
clases y en la escuela. Los actores incluyen a los padres de familia y a los
estudiantes que deciden participar en la escuela y apoyar el trabajo de ésta en el
hogar. Incluyen a los maestros y directores de escuela y a las comunidades mas
amplias donde se localizan las escuelas. Incluyen a los supervisores y a las auto-
ridades y politicos locales. Incluyen a los administradores del Ministerio de Edu-
cacion, quienes distribuyen materiales e informacion, hacen nombramientos y
transferencias y pueden canalizar las solicitudes de los maestros y de las comu-
nidades. Incluyen a los funcionarios de alto nivel del Ministerio, responsables de
la formacion de maestros, el disefio curricular, la evaluacion y la administracion,
y estan a cargo del presupuesto y del gasto. Los portadores de intereses también
incluyen a los ministros de Educacion y a sus pares en el gabinete y a lideres
sociales que pueden ejercer influencia en el sistema educativo o en los politicos.

La interaccion entre estos niveles es sistémica y sinérgica. Lo que cada nivel
hace es reforzado o rechazado por los niveles de arriba y de abajo. Cada uno de
estos niveles de portadores de intereses representa un sistema que esta entrela-
zado con los otros sistemas; cada uno define los grados de libertad del otro, y
tiene sus grados de libertad definidos por el resto.

El cambio debe proceder en todos los niveles al mismo tiempo; la esperanza
de iniciarlo en un solo punto del sistema, sea el centro de la burocracia educativa
o la escuela, tiene sentido solo si se irradia a los otros niveles.

Cuando la investigacion ayuda a que las organizaciones aprendan

Si cada administrador del sistema educativo es un formulador de politica, y si el
didlogo entre investigadores y formuladores de politica lleva a una influencia
reciproca de un grupo hacia el otro, es posible que las fronteras entre la investi-
gacion y la administracion se desvanezcan aun mas. A medida que la participa-
cion en la formacion de la politica se abre a los administradores educativos y a
los maestros en diferentes niveles del sistema, asi como a los portadores de
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intereses en el cambio, externos a la burocracia educativa, la investigacion debe
adoptar una funcion diferente para informar estas conversaciones publicas.

Desde esta perspectiva, la funcion de la investigacion es absorbida por los
directivos, a medida que aplican sus métodos para la construccion de conoci-
miento, con el fin de obtener una mejor comprension de los problemas que estan
tratando de resolver y de las opciones disponibles para ello. Los productos de la
investigacion y del analisis se vuelven parte de una conversacion publica colectiva
y de los conjuntos compartidos de significados de todos los portadores de intere-
ses que actuan al interior del sistema educativo. Los directivos adoptan la aproxi-
macion del cientifico experimental y usan la investigacion para evaluar el impac-
to de nuevas iniciativas. El tomar riesgos se estimula en una cultura organizacional
que valora el cambio. Los métodos de investigacion son maneras de evaluar los
resultados de los riesgos que se toman.

Esta vision concibe el cambio educativo duradero como el resultado del apren-
dizaje organizacional de los diferentes componentes entrelazados del sistema edu-
cativo. El didlogo es necesario para que este aprendizaje ocurra. Las organizaciones
no pueden aprender de su experiencia si la gente que trabaja en ellas no tiene
informacion sobre los resultados de sus acciones, claridad sobre sus propositos o la
posibilidad de explorar alternativas para lograr estos objetivos compartidos. El dia-
logo es una condicidén necesaria para construir esa vision compartida sobre los
objetivos, para evaluar la experiencia y para explorar alternativas.

Cuando decimos dialogo queremos decir mas que conversaciones casuales
entre colegas. Entendemos el didlogo como una participacion disciplinada en una
exploracion de fortalezas y debilidades de un proyecto colectivo. La investiga-
cion es una herramienta poderosa para aportar informacion que pueda apoyar
este didlogo. La planeacién sobre el futuro es una consecuencia casi natural de
estarelacion dialdgica.

Las reformas educativas cobran vida cuando, en cada escuela, los maestros,
estudiantes y padres de familia inician una reflexion sistematica sobre las condi-
ciones que influyen en su propio aprendizaje y empiezan a organizar acciones
para mejorar aquellas condiciones. Aqui, el énfasis est4 en los grupos, mas que
en los individuos, como objetivo del cambio organizacional. El supuesto es que se
necesitan varias personas juntas para aceptar y apoyarse unas a otras en un
esfuerzo de cambio.

Este tipo de didlogo y de participacion puede ir contra la tradicion y la cultura
de la sociedad en general, del sector publico o del Ministerio de Educacion. Por
lo tanto, fomentarlos requiere mantener el rumbo, aun frente a la adversidad. Un
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problema adicional es que, en sociedades donde la sociedad civil es débil, abrir la
participacion en el nivel local para la formacion de la politica puede ser equiva-
lente a fortalecer el poder de jefes locales de partido, quienes controlaran las
oportunidades que se abran. Es necesario asumir el riesgo y hacer el seguimien-
to de los posibles efectos no deseados, como una estrategia de largo plazo para
lograr el cambio sostenible.

Para hacer posible este tipo de aprendizaje organizacional, son necesarias las
cinco condiciones siguientes:

No tener miedo.

Oportunidades de reflexionar.

Oportunidades de dialogar.

Oportunidades de practicar.

Oportunidades de evaluar la practica, reflexionar y dialogar.

ke

Estas condiciones permiten el cambio en el nivel individual, en términos del
desarrollo de nuevas percepciones y comportamientos entre el equipo del Minis-
terio y otros portadores de intereses, pero van mas alla del individuo, para facili-
tar el cambio en los grupos, modificando, por lo tanto, los factores situacionales
que moldean la manera como se comportan los individuos. El didlogo como es-
trategia para cambiar a los individuos es particularmente importante en los minis-
terios de educacion porque permite intercambiar informacion, desarrollar habili-
dades e influir en actitudes y cogniciones. Puesto que los ministerios tienen
limitaciones en relacion con otros dos medios importantes para influir en el cam-
bio individual en las organizaciones, como la seleccion y remocion del equipo
técnico, este énfasis estd bien fundamentado. Como mecanismo para permitir el
intercambio de informacidn, el didlogo hace posible llegar a acuerdos sobre qué
cambios se quieren y la racionalidad para los mismos. El didlogo puede hacer
mas que promover el intercambio de informacion; puede llegar mas a fondo,
ayudando a los individuos a aceptar el cambio, especialmente si esta estructura-
do en una serie de iteraciones que permitan la reflexion, el didlogo, la préactica y
la evaluacion. Esto promovera el cambio cognitivo y actitudinal y ayudard a
desarrollar nuevas habilidades.

Ademas de estos cambios en el nivel individual, promovidos por el ciclo pro-
puesto de reflexion, dialogo, practica y evaluacion, el didlogo puede aumentar el
aprendizaje y elevar el compromiso hacia la agenda de cambio, en la medida en
que tenga lugar en grupos. En muchos ministerios de educacion hay oportunida-
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des muy limitadas para la comunicacion a través de diferentes unidades. Conse-
cuentemente, es usual encontrar incoherencia y contradicciones entre las inicia-
tivas emprendidas por el Ministerio. Asimismo, es comiin que algunos esfuerzos
de cambio lleven tiempo para identificar a los portadores de intereses relevantes
y comunicarles claramente lo que se espera de cada uno de ellos para apoyar el
cambio. No hay una vision compartida que oriente las acciones educativas. Las
oportunidades para el dialogo en todos los niveles del Ministerio y organizaciones
educativas y entre el Ministerio y otros portadores de intereses del cambio, son
esenciales para ganar un minimo sentido de direccion comun.

Debido a que muchos administradores de alto nivel permanecen poco tiempo
en sus cargos, el equipo técnico permanente del Ministerio se vuelve escéptico
sobre el cambio y sobre la sustentabilidad del mismo. Es necesario el didlogo al
interior de las unidades para vigorizar y movilizar al equipo técnico permanente,
en apoyo de los esfuerzos de cambio. Se requiere liderazgo y carisma para ini-
ciar y sostener este proceso de didlogo. En nuestra experiencia, las personas que
trabajan en los ministerios de educacion buscan la manera de encontrar signifi-
cado a lo que hacen, de modo que puedan responder favorablemente a iniciati-
vas y se comprometan con ellas haciendo esfuerzos que valgan la pena. El liderazgo
persistente serd necesario para convencerlos de que esto no sera un intento mas
de cambio, fallido o efimero.

Un ejemplo de didlogo sobre la politica como aprendizaje organizacional es el
proyecto de asistencia técnica del HIID al Ministerio de Educacion en Paraguay.
Este caso se analiza en detalle en el capitulo 7. El proposito del proyecto, que se
inici6o a mediados de 1995, fue fortalecer la capacidad del Ministerio para llevar
a cabo investigacion y planeacion. La primera actividad consistio en apoyar la
preparacion de un plan estratégico de educacion. Para sacar adelante el plan, se
formo un grupo estratégico de dialogo que incluyo a todos los directores de alto
nivel del Ministerio de Educacion y a los miembros de un Comité Asesor Nacio-
nal para la Reforma Educativa. Se formé una pequenia Unidad de Analisis de
Politica para coordinar la preparacion de reportes técnicos que informarian las
discusiones del grupo de dialogo. El objetivo de esta actividad era lograr, entre
los funcionarios de alto nivel del Ministerio, un conjunto compartido de conoci-
mientos de los principales problemas de la educacion, de un conjunto de opciones
y de una estrategia para superarlos. Esta estrategia propuesta seria discutida
después, con un grupo mayor de portadores de intereses, dentro y fuera del
Ministerio de Educacion.
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El grupo de didlogo estratégico estuvo de acuerdo con los objetivos de la
actividad y definio las reglas del procedimiento para guiar las discusiones que
tendrian lugar cada dos semanas, con una duracion de dos horas. Se acord6 un
plan general para el analisis del sector educativo. La Unidad de Analisis de Politica
empez0 a coordinar la organizacion de los grupos de trabajo asignados al proyec-
to para que prepararan los reportes, los cuales se discutirian posteriormente en el
grupo de dialogo. El formato de cada reporte era sencillo; identificaba los princi-
pales problemas del subsector, examinaba las actividades en marcha y discutia
posibles actividades de reforma que en ese momento no eran consideradas. La
Unidad de Analisis de Politica coordiné el trabajo de los asesores nacionales e
internacionales que trabajarian con los grupos asignados al proyecto. Cada uno
de éstos incluia a miembros de la Unidad de Analisis de Politica, al director que
estuviera a cargo del subsector que se analizaba, a varios directores de esa
unidad, a uno o mas miembros del consejo asesor para la reforma y a los aseso-
res. La preparacion de cada documento llevd, aproximadamente, dos semanas.
Estos eran concisos, para no excederse de 20 paginas, y se distribuian a todos los
miembros del grupo de dialogo estratégico unos dias antes de la reunion.

Las discusiones iniciales del grupo de didlogo estratégico fueron facilitadas
por un especialista en dindmica de grupos y en comunicacion organizacional,
quien al término de cada sesion retroalimentaba al grupo en cuanto a su apego a
las reglas acordadas.

Las discusiones eran estimuladas por los reportes coordinados por la Unidad
de Analisis de Politica y por una serie de estudios aplicados, realizados por una
Unidad de Investigacion Educativa. Las reuniones semanales del grupo se alter-
naban entre las discusiones de estos reportes y un seminario de capacitacion
administrativa, disefiado para desarrollar habilidades de comunicacion, planeacion
estratégica, elaboracion de presupuesto, programacion, supervision del equipo
técnico, liderazgo, implementacion, uso de sofiware de administracion bésica y
topicos similares.

Después de varias semanas con esta rutina, el grupo habia alcanzado mayor
cohesion que cuando se inicio el proyecto. Los administradores de alto nivel del
Ministerio se comunicaban mejor unos con otros, usaban la informacion basada
en la investigacion para centrar las discusiones sobre la implementacion de la
reforma y opciones posteriores de cambio, y habian desarrollado mayor confian-
za en sus propias habilidades profesionales y conocimientos de los problemas
que enfrentaba el sector. Se habian abierto a la critica y podian centrarse en
discutir problemas sin confrontarse en las reuniones. Al término de cinco meses,
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el grupo de dialogo estratégico habia discutido cerca de 2 000 paginas de repor-
tes de investigacion y revisiones de los topicos mas importantes del sistema edu-
cativo, incluyendo educacion primaria, secundaria, técnica, terciaria, especial,
bilingiie y de adultos, y financiamiento, administracion y descentralizacion. Ha-
bian concluido una evaluacion del sector. Esto fue resumido en un documento
denominado E! desafio educativo. Una propuesta para el didlogo sobre las
oportunidades educativas en el Paraguay, que seria discutido con un gran
grupo de portadores de intereses en el cambio educativo. En la preparacion para
estas discusiones mas amplias, el grupo de dialogo estratégico completd el ciclo
de formacion con un taller intensivo sobre negociacion estratégica y resolucion
de conflictos.

La propuesta para el didlogo fue presentada y discutida en mas de 20 mesas
redondas a las que asistieron un promedio de 30 personas por mesa, cubriendo
asi diferentes ministerios (por ejemplo, finanzas, planeacion y salud), a todos los
supervisores educativos y los lideres del sindicato de maestros, gobernadores
estatales y alcaldes, lideres politicos, miembros del Congreso, representantes de
organizaciones no gubernamentales, rectores y administradores de universidades,
lideres religiosos y sociales, representantes de las escuelas privadas, lideres
empresariales y otros grupos. La propuesta también fue discutida por cada di-
rector del Ministerio de Educacion con su equipo técnico de niveles alto y medio.
Estas mesas redondas consistieron en talleres de cuatro a 16 horas de duracion,
dependiendo de la disponibilidad de tiempo del grupo consultado. Los participan-
tes recibieron el documento con anticipacion, escucharon una presentacion resu-
mida, y discutieron algunos o todos los topicos cubiertos por la propuesta para el
dialogo, e hicieron recomendaciones. Los moderadores de la discusion eran
miembros del grupo de didlogo estratégico que participaron activamente en el
intercambio, asegurando que la discusion fuera informada por los resultados de las
2 000 paginas de analisis que habian sido examinadas durante los cinco meses
iniciales del proyecto. Se invito a cada participante de una mesa redonda a orga-
nizar sesiones posteriores de discusion, si asi lo deseaban, y a aportar retroali-
mentacion y recomendaciones por escrito al grupo de didlogo estratégico, en una
fecha especificada.

Las discusiones en las que se comprometid el grupo de didlogo estratégico,
asi como aquellas que involucraron a otros portadores de intereses, sirvieron
basicamente para construir, de manera colectiva, conocimiento sobre los proble-
mas del sistema educativo. Cada participante en las discusiones brind6 su propia
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experiencia a este aprendizaje colectivo, para interpretar los resultados del ana-
lisis y de la investigacion.

El didlogo entre portadores nacionales de intereses acerca de la reforma
educativa se acompand del dialogo en el nivel de la escuela. La reforma estimulo
el establecimiento de circulos de aprendizaje en las escuelas que incluyeron a los
maestros y directores, quienes discutirian las metas fundamentales de la refor-
ma, sus problemas y necesidades especificos y desarrollarian un plan local de
cambio. Para facilitar estas discusiones en el nivel escolar, la Unidad de Investi-
gacion condujo siete estudios de caso sobre escuelas efectivas y produjo una
guia que las describia y explicaba por qué eran efectivas. El formato de ésta
hacia hincapié en cuestiones de estudio y discusion y proponia una serie de
preguntas para caracterizar la dinamica de cada escuela, en términos de la di-
reccion, las practicas del aula y los vinculos con la comunidad. Esta guia se
distribuy6 a maestros, directores y supervisores de escuela.
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PARTE I

ESTUDIOS DE CASO DEL USO DE INFORMACION
EN LA FORMULACION DE POLITICAS

Los seis capitulos de esta tercera parte son estudios de caso de intentos delibe-
rados por informar la politica educativa con la investigacion y con actividades de
analisis de la politica en paises en desarrollo. Cada uno de ellos se basa en
experiencia documentada. Analizamos como ilustran los casos las diferentes
aproximaciones para informar la politica. No obstante, los casos carecen de
fronteras precisas que distingan una aproximacion de otra; se encuentran aspec-
tos de varias aproximaciones en el mismo caso. Asimismo, son una muestra de
conveniencia y fueron seleccionados de ejemplos sobre los que teniamos conoci-
miento de primera mano y en profundidad, porque pensamos que ayudarian a
ilustrar algunas de las cuestiones que analizamos. No pretendemos que sean
representativos; en esta seleccion hay varios sesgos, asociados con el hecho de
que todos los casos reflejan ejemplos en los que habia oportunidades de colabo-
racion entre contrapartes nacionales y asesores extranjeros. Por razones obvias,
nuestro trabajo como asesores extranjeros nos hizo mas conocedores de estos
tipos de casos. Pudieron haber sido elegidos sobre otras bases que el confiar tan
intensamente en la experiencia personal. Optamos por ser consistentes con nuestra
conviccion de que todo el conocimiento es personal. Con la excepcion del caso
de Namibia, basicamente recurrimos a fuentes de conocimiento personales.
Confiamos en que los lectores seran criticos y capaces, a la luz de su propia
experiencia y de las limitaciones de la nuestra, de construir su propio conoci-
miento personal y deconstruir nuestras conclusiones.






Capitulo 7

La conferencia de Etosha en Namibia

Este caso describe de qué manera amplias discusiones publicas sobre los proble-
mas educativos pueden generar informacion util para los formuladores de poli-
tica. Los métodos de investigacion son empleados para identificar problemas
que enfocaran la atencion publica y estructuraran un proceso de discusion. En
1988, Namibia tenia dos afios en la implementacion de una politica educativa
nacional para expandir la educacion basica a nueve afios y, consecuentemente,
reformar el curriculo y hacerlo mas sensible a las necesidades de la economia.

La implementacion de esta reforma fue apoyada por un proyecto de largo
plazo financiado por la USAID. Los responsables decidieron que necesitaban re-
troalimentacion para mejorar la implementacion. Un consultor del IEES organizd
una conferencia nacional para obtener esta retroalimentacion. La conferencia
sirvié como un mecanismo de difusion del conocimiento existente sobre las areas
problematicas criticas de la reforma, asi como para obtener retroalimentacion
sobre posibles vias para atender estos problemas.

La primera consulta tuvo lugar en abril de 1988. La conferencia se estructuro
para abordar los siguientes tres temas importantes:

1. Mecanismos de comunicacion y de consulta que retroalimentaran al Ministe-
rio con informacion sobre las escuelas y las comunidades locales.

2. Vinculos entre educacion, capacitacion y empleo y el papel de la educacion
en el empleo y la capacitacion.

3. Adecuacion y relevancia del curriculo para el contexto de Namibia.
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Se seleccionaron estos problemas porque estudios previos indicaban que
representaban areas criticas en la implementacion de la reforma. Por ejemplo, la
necesidad de mejorar los canales de comunicacion habia sido establecida en el
siguiente reporte previo de evaluacion, producido por un grupo especial de
evaluacion asignado al proyecto de Mejoramiento de la Educacion Secundaria:
“Varios maestros y padres de familia quieren conocer mejor el programa edu-
cativo. La expansion ha llegado tan rapidamente que muchas personas necesi-
tan mayor informacion y apoyo para la implementacion efectiva” (Snyder, 1991).

La conferencia durd cuatro dias. Los participantes representaban a un am-
plio espectro de portadores de intereses en la reforma educativa del area de la
ciudad capital. Incluian a padres de familia, maestros, directores de escuela,
funcionarios educativos, empleadores del sector privado, politicos, académicos
universitarios y funcionarios publicos educativos de las oficinas centrales y de
los distritos. Particip6 un total de 116 personas en la conferencia y la asistencia a
cada sesion fue muy alta.

Se organizo a los participantes en pequefios grupos (15 grupos de ocho perso-
nas cada uno) para discutir cada uno de los temas. Cada tema era introducido
con una cinta de video, que presentaba entrevistas a los padres de familia y a los
maestros de una serie de comunidades. El objetivo de los videos era provocar la
discusion, incorporando retroalimentacion, a veces critica, sobre el programa de
Educacion Basica de Nueve Anos. Para aportar esta retroalimentacion, se eli-
gieron las entrevistas videograbadas, mas que informacién estadistica, porque
los organizadores creyeron que comunicarian mejor a los participantes. Los guiones
de los videos fueron preparados con base en conocimiento existente sobre los
problemas que estaba enfrentando la reforma; eran presentaciones visuales de
un reporte para la discusion. El siguiente extracto del video sobre comunicacion
ilustra el contenido de las cintas:

[Voz fuera de camara] Ocurre que mucha gente ve que el gobierno ha tomado el mando
sobre las escuelas comunitarias, creencia que ha sido reforzada por una serie de
malentendidos que han surgido de la seleccion de los nifios que asisten a las escue-
las secundarias.

[Director de escuela entrevistado] Bueno, la reticencia de la comunidad a partici-
par en estas escuelas vino por el mal manejo del gobierno de toda esta cosa, ya que
creo que, en primer lugar, no fueron informados de la manera como se iba a manejar la
seleccion del primer grado. Creo que si hubieran intentado informar al publico, no
hubieran estado tan ofendidos. Ahora, siento que como todo fue mal manejado, pues
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ellos se sienten asi, que tienen que regresarlo y ver qué es lo que el gobierno va a
hacer sobre toda la situacion.

[Profesor de primer grado de secundaria] Nosotros, como maestros, realmente no
tenemos idea de lo que es la politica del gobierno, o de lo que estan tratando de hacer,
porque no sabemos qué van a hacer con los nifios de C y D [se refiere a secciones de
primaria] si van a encontrar escuela para ellos.

Después de los videos seguian paneles de discusion. Los participantes en los
paneles habian tenido acceso al conocimiento del estado del arte sobre los pro-
blemas analizados; muchos de ellos venian de centros de investigacion universi-
tarios o eran académicos de la universidad. Los paneles constituian un mecanis-
mo para aportar informacioén basada en la investigacion sobre los temas que se
discutian. Parte de esta investigacion también se difundia en resimenes de estu-
dios (particularmente sobre el tema de la capacitacion y el empleo), incluidos en
los paquetes distribuidos a los participantes.

Después de las presentaciones de los paneles, pequefios grupos participaban
en las discusiones de los problemas que habian surgido y hacian recomendacio-
nes. Los resultados de estas discusiones se presentaban, posteriormente, en una
sesion plenaria. El centro de estas discusiones era identificar recomendaciones
especificas. En su discurso inaugural, el secretario permanente de Educacion
defini6 la tarea que los pequefios grupos tenian frente a ellos, como sigue:

Esperamos que ustedes trabajaran ahora con sus colegas en las tareas establecidas
para su grupo, mas que comprometerse en debates infinitos sobre el proposito “ulti-
mo” de la educacion. Debemos buscar respuestas a quién, qué y como. Por ejemplo,
en la comunicacion, quién necesita estar informado y quién necesita brindar la infor-
macion, qué informacion se necesita, y como mejoramos el flujo de informacion en
una comunicacion en dos sentidos (Permanent Secretary of Education, citado en
Snyder, 1991).

La conferencia tuvo éxito porque proveyo un mecanismo para hacer llegar
retroalimentacion formativa a los responsables de la implementacion de la refor-
ma. “Aunque hubiera sido dificil captar el completo involucramiento tanto emo-
cional como intelectual de cada uno en esta conferencia, tenia la atmodsfera de
un evento importante” (Snyder, 1991).

Los participantes dieron a la conferencia calificaciones altas en la evaluacion
final, como se resume en el siguiente reporte del comité organizador:
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Los comentarios fueron muy halagadores (e.g., “La organizacion y estructura
no pudieron haber sido mejores”, “La utilizacion del trabajo en grupo fue excelen-
te”, “Esta conferencia es un ejercicio muy tardio... son foros de esta naturaleza
los que acuerdan innovaciones posteriores”, “Muchas conferencias deberian or-
ganizarse como ¢&sta para que sean eficaces; estuvo estructurada de modo que
hizo que los participantes se sintieran comodos —la gente estaba muy activamen-
te involucrada— muy bien dirigida, muy profesional”, “Fue una conferencia titil”,
“Hubo una buena variedad de actividades que mantuvieron a los participantes
ocupados, por ello la buena asistencia todos los dias de la conferencia”, “La pro-
duccion de materiales fue buena”, “La estructura bien representativa de intereses
de distintas secciones —asi que muy bien estructurada—", “Valié mucho la pena”,
“Necesitamos esta clase de conferencias a lo ancho del pais”. Una persona llamo
a la conferencia el “Gran Debate Educativo” (Snyder, 1991).

Esta conferencia inicial fue seguida de otras dos, en otras partes del pais. Un
resultado importante de estas tres conferencias es que condujeron a plantear
demandas posteriores para que se formara una Nueva Comision Nacional de
Educacion que revisara los objetivos y programas de la reforma. Asimismo,
institucionaliz6 una serie de reuniones comunitarias (construidas sobre la tradi-
cion de las reuniones comunitarias) para explicar, en el nivel local, los objetivos
de la reforma. Estas reuniones inspiraron el formato de la conferencia, como
puede verse a continuacion:

Una de las fortalezas de nuestros sistemas ha sido la Reunion Comunitaria —burda-
mente traducida como consulta comunitaria. Hablamos concienzudamente de nues-
tros problemas e intereses—. Aun cuando las soluciones no son inmediatas, la con-
sulta acrecienta nuestro conocimiento y unidad. Esta es nuestra gran meta para esta
conferencia —unirnos para presentar nuestras diferentes perspectivas sobre los pro-
blemas del sistema educativo, y formular el esbozo general de objetivos, estrategias
y estructuras para atender estos problemas— (Permanent Secretary of Education,
citado en Snyder, 1991).

En algln punto de este proceso de seguimiento, el ministro de Educacion
reacciond defensivamente frente a la retroalimentacion que estaba recibiendo,
pero el resto del personal del Ministerio reconocia la importancia de lo que escu-
chaba. La reaccion inicial de la USAID fue de preocupacion, porque se habia
generado mucha discusion y agitacion. Con el tiempo, el valor de la conferencia
fue ampliamente apreciado. El ministro después fue remplazado.
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Las reuniones de consulta también funcionaron como mecanismos para pro-
veer, en forma constante, de retroalimentacion sobre las actividades de imple-
mentacion. “Desafortunadamente, una vez mas, se veia que el proceso tenia
éxito, pero era muy riesgoso. No fue sistematicamente continuado por los regi-
menes ministeriales subsiguientes. Ayudo, en efecto, al trabajo curricular en tér-
minos concretos y de este modo tuvo alguna utilidad técnica” (Snyder, 1994).

La Conferencia de Etosha, en Namibia, ilustra elementos de las aproximacio-
nes analizadas en los capitulos 4 y 5. La identificacion de portadores de intereses
y la preparacion de videos y de paquetes para difundir los resultados de la inves-
tigacion sobre temas importantes, es una manera de influir en la formacion de
una agenda de politica, utilizando conocimiento basado en la investigacion como
pertrechos. La solicitud hecha a los participantes, de retroalimentar aspectos
claves de la implementacion de la reforma, representa un procedimiento de con-
sulta similar al que se analiz6 en el capitulo 5.

Lareaccion defensiva del ministro de Educacion y la percepcion que tuvie-
ron los ministros sucesores de que las reuniones de consulta eran riesgosas,
ilustra que puede haber resistencia hacia la discusion publica de la politica por
parte de los tomadores de decisiones de alto nivel acostumbrados a estilos mas
autoritarios.

La invitacidn del secretario permanente a discutir qué hacer, por oposicion a la
discusion sobre las metas educativas, es significativa, dado nuestro argumento de
que la formacion de politica, por necesidad, se relaciona con metas y valores. Es
posible que el didlogo sea mas facil cuando las metas y valores no se discuten
directa, sino indirectamente a través de las acciones especificas que ellos sugieran.
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Capitulo 8

La conduccion de una evaluacion
del sector educativo en Egipto

Este caso ilustra la importancia de la relacion entre investigacion y formulacion
de politica, como determinante del uso de los productos de investigacion. Algu-
nos formuladores de politica buscan la investigacion para justificar politicas que
ya han sido decididas. Los investigadores incapaces de comunicarse en la lengua
nacional, estan limitados en su capacidad para entender la cultura en la que estan
trabajando. Las relaciones de confianza con los funcionarios nacionales tardan
mas tiempo en desarrollarse.

Antecedentes

A pesar de que se ha escrito bastante sobre la educacion en Egipto antes de
1989, las evaluaciones empiricas se limitaban a programas y subsectores. Repre-
sentantes de agencias de asistencia internacional y bilateral, habian revisado
por separado la educacidn primaria, técnica, secundaria y superior. Sus repot-
tes aportaban algunos datos empiricos sobre programas especificos, pero no
mostraban relaciones o problemas entre niveles (por ejemplo, entre primaria y
secundaria), ni discutian el desempefio del sistema en el logro de los objetivos
nacionales.
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La unica evaluacion del sistema educativo como un sistema, publicada en
Egipto, aportaba poca evidencia empirica para apoyar sus aseveraciones sobre
la calidad y operacion de las escuelas.

Contactos con colegas egipcios indicaban que en las universidades se encon-
trarian varios estudios empiricos sobre la educacion, en forma de tesis de maestria
y de doctorado escritas en arabe. Se hicieron esfuerzos para generar una biblio-
grafia y para hacer una revision de esta investigacion, pero los funcionarios del
Ministerio mostraron poco interés en la revision y el proyecto fue abandonado.

Las estadisticas sobre el sistema educativo se limitaban a anuarios que con-
tenian datos agregados en el nivel distrital y estatal. Se publicaban al segundo
afio de su recoleccion y no se usaban en los ciclos anuales de planeacion y
elaboracion del presupuesto. En cambio, la informacion para los planes y presu-
puestos anuales se obtenia de cada departamento (primaria, libros de texto, cu-
rriculo, formacion de maestros, secundaria y educacion técnica), empleando a su
propio equipo administrativo. Estos datos no se cotejaban ni se conservaban afio
con afio, y no se usaban para la evaluacion del Ministerio de Educacion. Los
datos estadisticos de las universidades se limitaban a la incorporacion por pro-
grama. Habia varios estudios institucionales, algunos en forma de tesis de posgrado,
pero éstos no habian sido cotejados y tampoco tenian una evaluacion de todo el
sistema basada en estadisticas.

Desde luego, habia evaluaciones del sistema educativo. En Egipto, como en
cualquier otra parte, la educacién es un determinante primordial de las oportuni-
dades de vida de los individuos y con frecuencia esta en la mira del ptblico. Los
periodicos contenian regularmente comentarios, en su mayoria criticos, compa-
rando la decreciente calidad del sistema educativo con la de los afios dorados
anteriores. Gran parte de estas criticas se limitaban a politicas o a programas
aislados. Las criticas del sistema se enfocaban en factores Unicos, tales como la
falta de compromiso de los maestros, o la falta de apoyo de los padres de familia,
pero no habia analisis disponibles que indicaran como habian llegado las cosas a
ser como eran y como superarlas. No habia una vision amplia de lo que debia ser
un sistema educativo ni ningtn plan para llegar alla.

El impetu de reforma

El punto crucial fue el nombramiento, en diciembre de 1986, de un nuevo minis-
tro de Educacion. El nuevo ministro fue distinguido por varios atributos particula-
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res. Habia trabajado, por varios afios, como representante de Egipto en la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO), donde habia leido mucho sobre investigacion y teoria en educacion y
desarrollo. Su nombramiento coincidio con el segundo periodo de un presidente
poderoso, que compartia su conviccion de que la educacion era la clave para el
crecimiento econdmico y la democracia politica en Egipto. El periodo comenzo
con un compromiso renovado del gobierno de los Estados Unidos para apoyar el
desarrollo social en ese pais.

Poco tiempo después de su nombramiento, el ministro anuncio, en una entre-
vista de prensa, que seria candidato a ocupar un escafio en el Parlamento, y
urgio a sus compafieros de gabinete a hacer lo mismo. En Egipto, no es necesa-
rio que los miembros del gabinete desempefien un cargo por eleccion; el osado
anuncio atrajo considerable atencion publica y varios de sus compaifieros de ga-
binete emprendieron campaias.

Los discursos de campaiia del ministro se enfocaron, basicamente, en las
condiciones de la educacion en Egipto y en su vision de un nuevo sistema educa-
tivo que prepararia al pais para el siglo XXI. El ministro trabajé mucho en su
campafia utilizando los medios de comunicacion para adquirir un alto nivel de
visibilidad entre sus electores.

Atrajo alin mayor atencion cuando fue electo y sus compafieros de gabinete
no lo fueron. Alguna noticia sobre el ministro aparecia casi a diario en la televi-
sion, laradio o en los periddicos en inglés y en lengua nacional durante los prime-
ros seis meses posteriores a su eleccion. Como todos sus comentarios tenian que
ver con la educacion, la conciencia del piblico sobre los problemas y oportunida-
des de la educacion en Egipto crecio rapidamente.

Después el ministro propuso una Conferencia Nacional sobre Educacion en
la que intensifico su critica del sistema existente. El producto de la conferencia
fue una lista de 147 recomendaciones de cambio, algunas de las cuales eran
explicitamente contradictorias. La base empirica de las recomendaciones se des-
conoce, puesto que los documentos de la conferencia no hacen referencia algu-
na a ningun estudio o a estadisticas (otras que no sean tasas de crecimiento de la
incorporacion) para apoyar las aseveraciones que se hacen.

Poco antes de la conferencia nacional, el ministro contratd, como su adjunto,
a una persona formada en curriculo en los Estados Unidos, que acababa de
concluir un periodo de tres afios en el Banco Mundial, en Washington. Al adjunto
se le dio la responsabilidad de planear y organizar el proceso de reforma y estaba
en contacto permanente con el ministro.
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El ministro adjunto propuso la creacion de una Unidad de Planeacion que le
informaria directamente al ministro. Esta prepararia planes estratégicos para la
implementacion de proyectos de reforma y supervisaria todos los aspectos del
proceso de reforma. Los cambios propuestos hubieran requerido un cambio ma-
yor en la estructura del Ministerio de Educacion. Se estimaba que el proceso
politico para obtener la aprobacion oficial de estos cambios y el presupuesto para
los nuevos puestos, requeria dos o mas afios. Para iniciar inmediatamente el
proceso de planeacion, el ministro obtuvo asistencia financiera y técnica de la
USAID. Esta le sugiri6 el empleo del equipo y de los fondos del proyecto BRIDGES
para las tareas requeridas. En marzo de 1988, un equipo auspiciado por
BRIDGES lleg6 a Egipto para disefiar la nueva Unidad de Planeacion Educativa.

Este no era el primer contacto entre consultores financiados por la USAID y
planificadores de la educacion de Egipto. Consultores de otra organizacion traba-
jaron en Egipto en 1984 y 1985 realizando estudios basicos sobre repeticion,
desarrollando un sistema de informacion basica y brindando capacitacion en pro-
cedimientos de planeacion. A principios de julio de 1986, consultores del proyecto
BRIDGES empezaron a trabajar con el Ministerio haciendo mejoras al sistema de
informacion administrativa. Se apoyo el disefio de nuevos procedimientos e ins-
trumentos para la recoleccion de datos y se brindd capacitacion en el uso de
microcomputadoras para la captura de datos y la obtencion de reportes sencillos.
Estas tareas requirieron visitas de campo a varios estados y entrevistas con el
ministro y los funcionarios educativos de nivel estatal sobre problemas vigentes y
de planeacion. Los consultores, junto con el equipo técnico del Ministerio, lleva-
ron a cabo entrevistas con todos los funcionarios importantes (cerca de 40) so-
bre las decisiones que tomaban cada afio y la informacion que requerian y em-
pleaban para tomarlas.

Estas entrevistas aportaron informacion sobre las percepciones de los fun-
cionarios del Ministerio acerca del desempefio del sistema educativo en ese mo-
mento. Gran parte de esa informacion estd contenida en reportes de campo
escritos en inglés por los consultores. Los reportes incluyen una critica muy
comprensiva del desempefio de la educacion primaria y secundaria en Egipto,
pero no se hizo ninglin intento para efectuar un analisis y una descripcion siste-
maticos de los problemas. En uno de los primeros reportes elaborado por uno de
los consultores, se advirtidé que parecia haber una gran sensibilidad hacia las
discusiones de asuntos de politica tales como metas, patrones de inequidad en
la distribucion de recursos e ineficiencias en los procedimientos. El reporte suge-
ria que “iniciar el trabajo con un pleno ‘analisis del sector’ seria la peor estrate-
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gia posible de ayuda; el analisis debe ser realizado en cooperacion y a lo largo del
tiempo” (Davis, 1986: 15).

Laestrategia elegida en 1986 fue desarrollar un sistema de informacion que incluia
procedimientos para la distribucion y utilizacion de la informacion, los cuales per-
mitirian a los funcionarios egipcios detectar por si mismos los problemas y logros
de su sistema. Los consultores de BRIDGES tenian para entonces un acceso
relativamente facil al equipo técnico del Ministerio y a sus oficinas.

Mientras tanto, el ministro adjunto reunié a un equipo técnico, formado por
personas con poca o ninguna experiencia previa en el Ministerio. Por ejemplo, su
planificador en jefe era apoyado por el ministro de Planeacion. El director de la
Unidad de Reforma Curricular que se contratd provenia de una universidad. Su
consejo asesor estaba constituido por profesores universitarios y funcionarios,
representantes de otros ministerios del gobierno y por los directores generales de
Planeacion y Estadisticas en Educacion.

El analisis del sector

El contrato de los consultores con la USAID especificaba una serie de actividades
(se enumeraban cerca de 50 actividades), entre ellas asistencia técnica en inves-
tigacion y evaluacion. Estas ultimas actividades incluirian: 1) desarrollo de la
capacidad del equipo técnico; 2) evaluacion del sector educativo; y 3) nueve estu-
dios de subsector (primaria, secundaria, etc.) y evaluaciones de politica.

En relacion con la evaluacion del sector, el contrato establecia que el contra-
tista proveeria un plan de implementacion dentro de un plazo de tres meses.
Dicho plan incluiria la identificacion de las cuestiones criticas de politica que
debian atenderse y los requerimientos de datos. El contrato también especifica-
ba que el contratista seria responsable de producir el reporte final en inglés.

La propuesta del contratista incluia dos paginas sobre la evaluacion del sec-
tor. Se llevaria a cabo siguiendo las pautas del Manual de Evaluacion del Sector
del TEES, y para ello se revisaria el material, en arabe y en inglés, publicado y no
publicado, sobre la educacion en Egipto para identificar los enunciados de las
metas, las descripciones de la estructura organizacional, el financiamiento y la
operacion y los estudios empiricos de desempefio y resultados. Se compilarian y
se sintetizarian bases de datos existentes, con especial atencion a los problemas
de acceso, eficiencia interna y calidad, asi como a la calidad de los resultados de
aprendizaje. Se recogeria informacion detallada sobre costos y financiamiento,
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atendiendo a las posibilidades de movilizacion de recursos locales y recupera-
cion de costos. El equipo de evaluacion incluiria a los funcionarios pertinentes de
la Unidad de Planeacion del Ministerio de Educacion y a otros empleados y
consultores gubernamentales. Cada uno de los consultores externos tendria un
par en una contraparte egipcia. La mayor parte de éstos serian empleados de la
Unidad de Planeacion.

Cada etapa de la evaluacion seria revisada con coordinadores conocedores
del proyecto, del Ministerio de Educacion y de la USAID. La propuesta establecia
que su meta seria que la evaluacion se difundiera tanto en los grupos de interés
de habla arabe como en los de habla inglesa.

Con el fin de prepararse para la evaluacion, se hicieron esfuerzos para iden-
tificar toda la investigacion sobre la educacion en Egipto publicada en inglés. Se
leyeron y resumieron las pocas publicaciones o tesis que prometian alguna vision
general del sistema educativo.

El segundo paso fue que un equipo técnico de contratistas residente en Egipto
identifico y contrato, para participar en la evaluacion, a empleados del Ministerio
de Educacion y a otras personas que podian servir como contrapartes a los
consultores externos. Esto fue una tarea dificil.

El siguiente paso fue que se sostuvieron discusiones con la USAID y los fun-
cionarios de la Unidad de Planeacion, especialmente con el ministro adjunto,
sobre sus objetivos para la evaluacion del sector. Se llevaron a cabo dos reunio-
nes en los Estados Unidos entre consultores externos, para discutir los objetivos
generales de una evaluacion del sector, y los objetivos especificos de la evalua-
cion de Egipto.

A medida que la fecha de la evaluacion se acercaba, surgieron dos proble-
mas. El primero fue que habia cierto desacuerdo sobre los objetivos de la eva-
luacién. El ministro adjunto sefialé que el plan para la reforma ya se habia ex-
puesto. Lo que se requeria no era una identificacion de los problemas
fundamentales que enfrentaba el sector educativo de Egipto, sino el desarrollo
de un conjunto de procedimientos para implementar las actividades que se ha-
bian formalizado en la ley de reforma. La USAID estuvo de acuerdo con este
objetivo de la evaluacion, pero sefiald que se trataba de planear un nuevo pro-
yecto de educacion basica para varios afios y que, en consecuencia, le gustaria
contar con informacion y efectuar analisis que identificarian actividades posibles
para nuevos proyectos. La USAID también sefialdo que era necesario contar con
informacion que evaluara la importancia de su proyecto masivo de construccion
de escuelas primarias que estaba en marcha.
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Las discusiones con los funcionarios del Ministerio y con el ministro adjunto
dieron como resultado un cambio de los temas que iban a ser cubiertos por la
evaluacion. La organizacion tematica propuesta originalmente para el reporte
final de la evaluacion fue modificada para ajustarse a la organizacion del Minis-
terio de Educacion. Los términos de referencia de los consultores externos fue-
ron redactados de nuevo, para reflejar estos cambios.

El segundo problema estaba relacionado con la identificacion de las contrapar-
tes para los consultores externos. Los asesores residentes del proyecto fueron
ubicados en oficinas del Centro Nacional de Investigacion Educativa (CNIE) y la
recientemente creada Unidad de Planeacion Educativa (UPE) fue separada (por
cerca de cuatro km) de las oficinas de las divisiones operativas del Ministerio (es
decir, primaria, secundaria, formacion de maestros, libros de texto y educacion
vocacional-técnica). Los consultores fueron motivados por los funcionarios del
Ministerio a obtener sus contrapartes de los profesionales de estas oficinas.

Sélo uno de los miembros del equipo técnico del CNIE contaba con habilidades
basicas en analisis cuantitativo; todos los demas tenian formacion ya sea en mé-
todos psicologicos o antropologicos de investigacion, que no requieren grandes
muestras y mediciones sofisticadas. La mayor parte de los 12 profesionales es-
taban concluyendo estudios de maestria o doctorado en universidades egipcias.
Habian tomado cursos de estadistica, pero nunca los habian utilizado. No habia
microcomputadoras en las oficinas del CNIE o en ninglin otro lugar del Ministerio
de Educacion (ademas del departamento de estadistica y de la oficina del minis-
tro). El producto de investigacion previo del CNIE consistia en estudios de las
actitudes de maestros y estudiantes respecto a las politicas y programas del
Ministerio de Educacion.

Los miembros del CNIE tenian relaciones limitadas o adversas con otros equi-
pos técnicos del Ministerio. A diferencia de los empleados regulares, pocos miem-
bros del equipo técnico del CNIE habian sido formados en universidades para
maestros; se esperaba que prosiguieran estudios de posgrado en alguna de las
ciencias sociales y se les pagaban salarios equivalentes a los de los profesores
universitarios, que eran significativamente mayores que los de sus colegas del
Ministerio.

Los empleados del CNIE y de la UPE comentaron a los asesores externos que
ya tenian muchas responsabilidades y que en el pasado se les habia dado una
compensacion extra por participar en actividades de corta duracion, no incluidas
en sus descripciones de puesto. Demostraron poco interés en el tipo de proble-
mas que la evaluacion pretendia estudiar.
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Nunca se encontr6 una formula para otorgar una compensacion extra al equipo
técnico del CNIE, sin violar los principios rectores de las politicas de la USAID. Tampo-
co fue posible ubicar a ningun otro grupo de investigacion en Egipto. Esto se
debid a que el equipo consultor tenia contactos y tiempo limitados y a que el
ministro adjunto no favorecio los contactos directos con las universidades.

Mientras tanto, se acercaba la fecha de inicio de la evaluacion del sector. No
se encontraron contrapartes adecuadas entre los miembros de los equipos técni-
cos de las divisiones operativas del Ministerio. El equipo técnico del CNIE y de la
UPE recibieron instrucciones de sus superiores de cooperar con la evaluacion.
Asimismo, el equipo contratd, como consultor local, a un economista formado en
Gran Bretafia que trabajaba por su cuenta.

Implementacion de la evaluacion

El trabajo de la evaluacion empez6 en octubre 15 de 1989, con una reunion de
todos los participantes. Se integr6 un equipo con 13 miembros del equipo técnico
del CNIE y de la UPE, con otro consultor local y con 11 consultores externos. De
éstos, cuatro eran asesores residentes. Cuatro de los 11 consultores externos
tenian experiencia previa en educacion en Egipto. Uno hablaba muy bien el arabe.

El ministro adjunto se presentd en la primera reunion para dar la bienvenida a
los consultores, pero se retird poco tiempo después sin dar ninguna instruccion
especifica para la evaluacion. El lider del equipo de evaluacion, quien habia par-
ticipado en varias evaluaciones en otros paises, describi6 los objetivos usuales de
una evaluacion y los procedimientos que se siguen. A los miembros del equipo se
les entregaron copias de los 42 proyectos desarrollados para la reforma y copias
en inglés de varios discursos del ministro, que describian los objetivos de la refor-
ma. Durante varias horas discutieron la estrategia general para el trabajo del
equipo, los procedimientos y las fechas limites.

Los miembros del equipo fueron motivados a emplear las primeras dos de sus
cuatro semanas asignadas recolectando informacion sobre el sistema educativo.
Se les invitd a hacer uso de una pequefia biblioteca de documentos y estudios
previos que habian sido recolectados del Ministerio, de las oficinas de la USAID y
algunas publicaciones traidas de los Estados Unidos, incluyendo dos evaluacio-
nes del sector de otros paises; se les propuso establecer contacto con funciona-
rios de las divisiones operativas del Ministerio de Educacion; se solicito a las
contrapartes egipcias que sirvieran como traductores donde fuera necesario, y a
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los miembros del equipo que hicieran reportes de sus entrevistas y otras activida-
des; el lider del equipo programo reuniones semanales.

Este y el jefe del grupo de los asesores residentes también se reunieron con el
comité directivo que habia sido organizado por el ministro adjunto. El comité,
encabezado por el ministro adjunto, incluia al director de la UPE, al subsecretario
de Planeacion (anteriormente, jefe del Departamento de Estadistica), al subdirector
de la Facultad de Educacion de una universidad lider, al director en funciones del
Centro para el Desarrollo Curricular (otro proyecto financiado por la USAID,
también ubicado fuera de las divisiones operacionales del Ministerio de Educa-
cion), y al director del Centro para la Investigacion en Educacion Superior (apo-
yado por el CNIE para encabezar esta nueva organizacion establecida por el mi-
nistro). El comité directivo solicito revisar los planes de la evaluacion, incluyendo
las entrevistas propuestas, los borradores iniciales y finales y las recomendacio-
nes que resultaran de los capitulos del reporte.

Surgieron tres problemas en las primeras dos semanas de trabajo del equipo.
El primero fue que los consultores externos encontraron dificultades para con-
certar y llevar a cabo entrevistas con los funcionarios de las divisiones operativas
del Ministerio de Educacion, debido a varios factores pero, principalmente, por-
que las comunicaciones telefonicas entre las oficinas del CNIE y la UPE y el resto
del Ministerio de Educacion eran limitadas y no funcionaban bien.

Un segundo problema fue que el equipo técnico del CNIE encontraba cada
vez mayores dificultades para participar con los consultores externos en la pre-
paracion y la realizacion de las entrevistas. Esto provoco que los consultores no
pudieran comunicarse con los educadores, salvo con el limitado nimero que
podia hablar inglés; también se encontraron limitados para entrevistar a los aca-
démicos con formacion universitaria y a los funcionarios de alto nivel del Minis-
terio. Los esfuerzos por comprometer mas al equipo técnico del CNIE a través de
actividades conjuntas de planeacion u ofertas de formacion en investigacion o
analisis de datos, no tuvieron éxito.

Un tercer problema fue que varios de los consultores externos menos expe-
rimentados, desanimados por las dificultades de comunicacién y transporte, em-
pezaron a disminuir sus esfuerzos por reunir informacion. Uno de ellos llegd a
Egipto con un esbozo de su reporte ya listo. Dijo que podia identificar de inme-
diato la naturaleza de los problemas que enfrentaba el sistema educativo de
Egipto y proceder a escribir su reporte. Otro confio, exclusivamente, en un solo
informante que hablaba inglés para obtener toda su informacion y elaborar jui-
cios sobre el sistema educativo. Un tercer consultor ocupoé la mayor parte de su

179



Estudios de caso del uso de informacion...

tiempo analizando en su computadora personal un conjunto de datos que habia
obtenido en los primeros dias de la evaluacion.

Sin embargo, al término de las primeras dos semanas fue posible compartir con
el comité directivo algunos de los hallazgos iniciales y conclusiones del equipo de la
evaluacion. Para ello se elabor6 un resumen de dos paginas, que enumeraba los
principales hallazgos y conclusiones, y una presentacion verbal que incluy¢ el
empleo de tablas que mostraban los flujos de incorporacion proyectados, dados
diferentes supuestos sobre las tasas de promocion y repeticion. En su mayor
parte la reunion fue dominada por el ministro adjunto, quien hizo sugerencias
respecto a los problemas especificos que debian atenderse.

Miembros de los consultores externos y del equipo de la evaluacion insistie-
ron en ser invitados a las reuniones con el comité directivo, o bien que el comité
asistiera a sus reuniones. Este rechazé ambas sugerencias, pero el ministro ad-
junto asistio a otra reunion del equipo y hablo sobre sus objetivos y los del minis-
tro para la reforma educativa. Describi6 los 42 proyectos que habia disefiado
(antes del arribo de los consultores) para implementar la reforma.

El efecto de esta reunion fue la redefinicion del proposito de la evaluacion
del sector. El ministro adjunto solicitd que la evaluacion investigara y especifi-
cara de qué manera podia llevarse a cabo el plan de la reforma. La evaluacion
identificaria obstaculos clave para la implementacion y especificaria maneras de
superarlos. El documento de la evaluacion seria empleado como un plan de im-
plementacion.

A medida que continuaba el trabajo de la evaluacion quedaba claro que ha-
bria pocas o ninguna oportunidad de comprometer al equipo técnico del Ministe-
rio de Educacion en la preparacion de los numerosos capitulos. Asimismo, los
miembros del CNIE y de la UPE tenian menos tiempo que dedicar a sus contrapar-
tes extranjeras. Los esfuerzos por impulsar la discusion de los capitulos durante
las reuniones semanales redituaban poco.

Todos los capitulos de la evaluacion se concluyeron como borradores el 15 de
noviembre, con excepcion de los capitulos sobre la educacion superior y econo-
mia de la educacion. Fueron revisados y criticados por el lider del equipo de
evaluacion y devueltos a los autores para su revision. Para diciembre, los miem-
bros del equipo habian presentado versiones editadas de todos los capitulos, in-
cluyendo el de educacion superior, pero excluyendo el de economia de la edu-
cacion, y se habia preparado un capitulo de sintesis.

Con excepcion de las observaciones hechas al capitulo de administracion, la
evaluacion no era particularmente critica del sistema educativo de Egipto. Se
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identificaron problemas que el mismo ministerio y la USAID habian identificado
en ocasiones previas.

El capitulo sobre administracion de la implementacion, sin embargo, aportod
una critica detallada a las limitaciones organizacionales y de procedimiento de la
burocracia central del Ministerio de Educacion. El capitulo finalizaba con la pre-
diccion de que el Ministerio se resistiria al cambio.

Impacto de la evaluacion

Los puntos més sobresalientes del borrador fueron discutidos con el ministro.
Este solicitd una traduccion de la sintesis de la evaluacion y de los capitulos
sobre el marco de la politica de la reforma, la educacion basica y los problemas
administrativos de la implementacion de la reforma. En tres semanas llegd una
respuesta del ministro al material traducido al arabe. Propuso cambios de estilo
menores en varios de los capitulos; todos los cambios tenian el efecto de sua-
vizar la critica a la operacion existente del sistema educativo y aportar un diag-
nostico mas favorable a la implementacion de la reforma. Los autores consintie-
ron los cambios verbalmente.

En ese momento, el ministro propuso al jefe de grupo del equipo consultor una
reunion del comité directivo y los directores de la Unidad de Reforma Curricular y
la Unidad de Investigacion de Politica para discutir los capitulos traducidos y la
sintesis con sus autores. En el grupo de autores estaban incluidos seis funcionarios
publicos egipcios, cinco de los cuales eran miembros del CNIE o de la UPE. El jefe
del grupo envié un memordndum al director del CNIE, informéandole de la solicitud
del ministro y proponiendo que la reunion se llevara a cabo en la Unidad.

No hubo respuesta inmediata a esta solicitud. Mientras tanto, se pidio al jefe
del grupo y al director del equipo de evaluacidon que hicieran una presenta-
cion del reporte al comité directivo de la evaluacion, que hizo comentarios bre-
ves sobre varios de los capitulos. Los miembros del comité estaban ansiosos por
saber como habia recibido el reporte el ministro. En varias ocasiones, se solicito
al director del CNIE que indicara cuando seria posible una reunion. Este fue inca-
paz de establecer una fecha especifica, argumentando en una ocasion que el
equipo técnico no estaba disponible y, en otra, que el ministro no habia autorizado
la distribucion de una version del reporte en arabe.

Mientras tanto, el ministro de Educacion solicito al jefe del grupo que prepa-
rara una version resumida del reporte en arabe, que pudiera ser impresa en un
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boletin interno del Ministerio de Educacion. El resumen fue escrito, traducido y
enviado al ministro en un plazo de dos semanas, pero nunca fue publicado. Na-
die, ademas del ministro, jamas admitio haber visto el resumen, y en reuniones
con el jefe del grupo el ministro hizo la cuestion a un lado.*

Aparte de sugerencias menores para revision (por ejemplo, cambio de fechas
y nombres correctos de las oficinas), las unicas reacciones sustantivas al reporte
de evaluacion vinieron del ministro. Cada uno de los capitulos incluia una lista de
estudios adicionales para facilitar la implementacion de la reforma. El ministro
selecciond los 15 estudios que para €l serian mas importantes y le pidio al jefe del
grupo que indicara cuales de éstos serian los prioritarios y como debian llevarse
a cabo. Esta solicitud del ministro produjo una serie de reuniones entre consulto-
res y el equipo técnico del CNIE. La lista fue acortada y combinada nuevamente,
en cinco topicos principales. El ministro dio su aprobacion a esta lista y se asegu-
16 financiamiento de la USAID.

Sin embargo, no fue posible llevar a cabo estos estudios con la participacion
del CNIE. Los miembros del equipo técnico manifestaron interés en los temas,
pero argumentaron que debian recibir una compensacion extra —el trabajo de
investigacion seria realizado ademas de sus deberes regulares—. Los funciona-
rios de la USAID se opusieron a cualquier pago adicional, sobre la base de que
esto era contrario a su politica. Las relaciones entre el equipo consultor y el CNIE
se volvieron crecientemente tensas.

En junio de 1990, el ministro decidio trasladar la UPE al edificio principal del
Ministerio de Educacion. Se creo el puesto de subsecretario de Planeacion Edu-
cativa. Todos los consultores se cambiaron al edificio del Ministerio.

El subsecretario de Planeacion Educativa recibio tres direcciones —Infor-
macion (o Estadistica), Planeacion e Investigacion—. Como las Unidades de
Informacion y Planeacion ya existian, sus directores continuaron en sus puestos.
El director de Investigacion, anteriormente jefe de una escuela superior de for-
macion de maestros, fue nombrado por el ministro.

Dada la falta de equipo técnico y la imposibilidad de trabajar con los in-
vestigadores del CNIE, los consultores decidieron pedir ayuda fuera del Minis-
terio. Propusieron que se invitara a las universidades para que llevaran a cabo

! Debe hacerse notar, sin embargo, que durante este periodo la inica publicacién con informa-
cion sobre la reforma se hizo en periodicos, generalmente a través de entrevistas con el ministro. No
se hizo ningun intento sistematico para informar ni al Ministerio ni al piblico en general sobre los
detalles de la reforma, como un plan o como un proceso. En 1991, el ministro public6 un libro, de
autoria personal, en inglés y en arabe, que describia sus ideas de la reforma.
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estudios piloto que brindarian alguna formacion a investigadores novatos, con-
tratados en el Ministerio, y que proveerian a los consultores de contrapartes
profesionales.

Al nuevo subsecretario se le pidio que revisara los topicos de investigacion y
sugiriera algunos cambios en la secuencia en la que serian llevados a cabo los
estudios. Se prepararon solicitudes de propuestas para ocho tdpicos; cada una
describia el problema de investigacion, especificaba, a manera de preguntas de
investigacion, el tipo de informacion que se requeria, indicaba los métodos que
podian ser empleados, solicitaba un reporte escrito y la presentacion de una
conferencia, y especificaba la fecha limite de conclusion del estudio y un nivel de
compensacion.

Las propuestas para cada uno de los ocho topicos fueron sometidas a consi-
deracion por profesores universitarios y revisadas por el subsecretario y el equi-
po técnico. Cinco de los estudios se concluyeron dentro del periodo especificado
—al término de octubre—. Se realizaron varias reuniones con los investigadores
para clarificar los intereses de la Unidad de Planeacion, sugerir procedimientos y
solicitar aclaraciones sobre los hallazgos. Las reuniones unieron a los investiga-
dores, y a éstos con el Ministerio de Educacion, por primera vez.

Los hallazgos de los cinco reportes fueron sintetizados en un resumen y en
tablas y graficas. A principios de noviembre, el director de la Unidad de Investi-
gacion, junto con el jefe del grupo, presentaron los hallazgos al ministro. Este
urgio la continuacion de las actividades de investigacion, considerando especial-
mente el problema de las clases particulares extras a alumnos de escuelas publi-
cas y de la identificacion de las practicas de ensefianza mas efectivas. El ministro
solicito al director de Investigacion que preparara propuestas sobre la manera de
estudiar estos problemas.

En un esfuerzo por asegurar la utilidad de la investigacion que se iba a llevar
acabo, el director de Investigacion organizd una reunion a la que invit6 a represen-
tantes de todas las divisiones primarias y secundarias del Ministerio. Asistieron
diez personas y aportaron sugerencias tales como qué les gustaria saber para
mejorar su trabajo. También validaron los resultados de los estudios piloto sobre las
clases particulares y las practicas de los maestros. Los participantes de la reu-
nion solicitaron que se les informara sobre los avances de la investigacion. Asi-
mismo advirtieron que ésta era la primera vez en sus largos afios en el Ministerio
que habian discutido investigacion sobre las maneras de mejorar la educacion.

El trabajo de campo de una investigacion basada en una encuesta nacional
sobre los determinantes del mejoramiento del logro escolar se inicié en marzo de
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1991. En junio de 1991, comenzo el trabajo sobre el compromiso de padres de
familia, estudiantes y maestros involucrados en las clases particulares, basado
en una encuesta por muestreo. El reporte final del estudio sobre logro escolar, se
entregd en octubre de 1993, se tradujo al arabe y circuld por el Ministerio de
Educacion. El estudio sobre las clases particulares no alcanzo a llegar a la etapa
de reporte final.

Discusion

Este caso es una ilustracion de una evaluacion del sector educativo y de la impor-
tancia de identificar y comunicarse con los portadores de intereses desde el
inicio de la investigacion y del analisis.

El caso muestra que algunos contextos no respaldan mucho la difusion abier-
ta de informacion que puede llevar a cuestionar las politicas oficiales. La comu-
nicacion entre el equipo de la evaluacion del sector y un grupo mayor de portado-
res de intereses parece haber sido impedida por el ministro y su ministro adjunto.
El proceso de preparacion de la evaluacion brindo pocas oportunidades al equipo
de asesores de ganarse la confianza de sus contrapartes nacionales. Las carac-
teristicas de la organizacidn del Ministerio, incluyendo una escasa comunicacion
horizontal, rivalidades interdepartamentales y compensaciones al equipo técnico
y un profesionalismo inadecuados, limitaron las oportunidades de colaboracion
entre el equipo técnico nacional y sus contrapartes. La evaluacion del sector se
concluyo, pero (quién aprendio de ella?, ;qué fue lo que el equipo técnico de la
evaluacion aprendi6 de sus contrapartes y de las condiciones locales en Egipto?,
;qué aprendieron los educadores y portadores de intereses egipcios de la eva-
luacion? En el contexto de una burocracia autoritaria, es posible que los funcio-
narios de alto nivel pudieron haber visto que la evaluacidn tenia interés en pre-
guntas inoportunas y, por lo tanto, el ministro adjunto hizo hincapié¢ en cambiar los
términos de referencia de la evaluacion para que ésta suministrara un plan para
implementar la reforma educativa ya decidida.
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Capitulo 9

La conduccion de una encuesta
de escuelas rurales en Honduras

Este caso ilustra como es posible involucrar a los tomadores de decisiones en la
fase inicial del disefio de investigacion. Esto puede contribuir a una mayor com-
prension por parte de los investigadores externos del contexto en el que se lleva-
ra a cabo la investigacion. Asimismo contribuye al desarrollo de relaciones de
confianza y, mas adelante, a la apropiacion de los resultados de la investigacion
por parte de los tomadores de decisiones.

En noviembre de 1990, la misién de la USAID en Honduras se acerco a las
oficinas centrales del proyecto BRIDGES en el HIID para que se les ayudara a
ellos y al Ministerio de Educacion a entender mejor el problema de la repeticion
de grados en primaria de ese pais.

Tres aflos antes, la USAID habia disefiado un proyecto para mejorar la calidad
de la educacion primaria; éste se habia propuesto reducir las tasas de repeti-
cion, a través de numerosas intervenciones, incluyendo la provision de libros de
texto especialmente disefiados para los nifios de las escuelas primarias publicas.
Sin embargo, después de dos afios, la retroalimentacion preliminar indicaba que
las tasas de repeticion no estaban cambiando. Un nuevo director de la oficina de
Desarrollo de Recursos Humanos de la USAID cuestiono el aparente fracaso del
proyecto en la reduccion de las tasas de repeticion; no podia entender por qué se
habia emprendido un proyecto multimillonario para resolver un problema (es de-
cir, la repeticion), sin investigacion adecuada para identificar las causas del mis-
mo. El aparente fracaso del proyecto en la reduccion de las tasas de repeticion
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sugeria que se necesitaba un estudio para conocer mejor las condiciones que con-
ducian a la repeticion.

El proyecto BRIDGES estaba financiado por la USAID, que habia conducido
con éxito varios estudios educativos en varios continentes. Debido a su expe-
riencia, la mision de la USAID en Honduras se acerco al director del proyecto
para pedirle el disefio e implementacion de un pequefio estudio sobre las razones
por las cuales los nifios repetian. S6lo habia fondos limitados disponibles cuando
se hizo el contacto inicial. En consecuencia, se decidid seguir una estrategia en
dos pasos: 1) iniciar con un estudio piloto que identificaria variables de politica
prometedoras y permitiria al equipo técnico de BRIDGES desarrollar un disefio y
un conjunto de instrumentos; y 2) emprender un segundo estudio empleando una
muestra probabilistica mas grande, si llegaba a haber fondos adicionales dis-
ponibles. Este estudio tomaria como modelo la experiencia de BRIDGES en Egip-
to, Pakistan y Tailandia, donde habia llevado a cabo estudios usando muestras de
500 escuelas, 1 000 maestros y mas de 10 000 estudiantes examinados en varios
grados y asignaturas.

Debido a que la mision de la USAID no obtuvo fondos para la segunda etapa
de esta estrategia, durante la vida del proyecto de BRIDGES solo se implemento el
estudio piloto, que era mas pequefio. La primera tarea para BRIDGES fue nego-
ciar con la USAID la necesidad de que el estudio sirviera al propésito del Ministe-
rio de Educacion y también contar con la participacion directa de contrapartes
hondureias, en el diseflo e implementacion de la investigacion.

Dos personas fueron asignadas por el ministro como contrapartes del estu-
dio. Eran el director y su adjunto de la Unidad de Evaluacion del proyecto de
educacion basica implementado por el Ministerio con fondos de la USAID.

En la preparacion para el estudio, BRIDGES contact6 a un planificador educa-
tivo de la oficina regional de la UNESCO. Este planificador hacia tiempo que tenia
interés en el problema de la repeticion de grados en la region. El equipo técnico
de Harvard pas6 un dia con €I, discutiendo posibles problemas para ser investi-
gados en el estudio y explorando hipotesis que podrian ser usadas para disefiarlo.
Al mismo tiempo, el equipo técnico del HIID se encargd de hacer una revision de
la literatura sobre repeticion, usando las fuentes citadas en dos centros de infor-
macion —ERIC, que cubre la investigacion educativa de los Estados Unidos y
REDUC, que cubre la investigacion educativa de América Latina—. Este trabajo
preparatorio inform¢ al equipo de investigacion del estado del arte sobre repeti-
cion en América Latina y en otros lugares.
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Procedimiento de la investigacion

En febrero de 1991, un miembro del equipo técnico del HIID fue a Honduras a
coordinar el estudio. Ademas de ¢él, el equipo de investigacion incluia a una per-
sona que habia sido consultor del HIID en varios proyectos, y a dos contrapartes
hondurefias. En Honduras, la preparacion para el estudio se inicié con entrevis-
tas a los funcionarios del Ministerio, que abarcaron desde el ministro y el
viceministro, hasta los supervisores escolares, directores de escuela y maestros.
El proposito de estas entrevistas fue conocer las visiones de estos grupos en
relacion con la repeticion, encontrar en qué medida percibian esto como un pro-
blema y descubrir cuales eran las causas. Asimismo, el equipo de investigacion
queria familiarizarse con los marcos de referencia de estos grupos y con el tipo
de lenguaje que empleaban para analizar los problemas educativos. El objetivo
era saber cuanto se sabia ya acerca del problema y obtener una apreciacion de
los tipos de hipdtesis que deberian emplearse al disefiar el estudio, asi como del
tipo de evidencia y lenguaje que debian usarse para comunicarse con este grupo
una vez que estuviese terminado.

En las entrevistas se discutieron numerosos problemas educativos que permi-
tieron a los investigadores y formuladores de politica llegar a conocerse mejor y ser
mas sensibles a las necesidades de unos y otros. Por ejemplo, una de las preocupa-
ciones del ministro de Educacion era que el reporte tardara demasiado tiempo para
que fuera util durante su gestion. Los consultores dijeron que tendrian un borrador
del reporte, con recomendaciones, en menos de cinco meses. Cuando el equipo
técnico del Ministerio entendio que los investigadores querian obtener entrevistas
espontaneas con los maestros, los funcionarios facilitaron el acceso a las escuelas,
sin la intervencidn o presencia de los supervisores escolares.

Fue entrevistado todo el equipo técnico de la oficina de Recursos Humanos
en la USAID, y la funcionaria a cargo del sector educacion acompai6 al equipo
de investigacion en algunas de las entrevistas iniciales con el equipo técnico
ministerial. Durante esta consulta con los funcionarios publicos, la funcionaria
de la USAID preguntd varias veces, “;Cuando van a empezar, de hecho, el
estudio?”. Para esta funcionaria, este conjunto inicial de entrevistas con los
tomadores de decisiones e implementadores de la politica educativa, no era
parte del estudio.

Utilizando los resultados del disefio preparatorio descrito y los resultados de
las entrevistas, el equipo de investigacion prepar6 un modelo tedrico de repeticion,
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el cual hacia hincapié en aquellas variables que reflejaban las acciones que po-
dian poner en practica el Ministerio de Educacion o los maestros en las aulas.

Debido a que los limitados recursos indicaban que so6lo seria posible trabajar
una pequefia muestra de escuelas, el estudio se enfocd en las escuelas primarias
rurales, donde las estadisticas nacionales indicaban que la frecuencia de la repe-
ticion de grados era mas alta. La muestra obtuvo estudiantes de los dos grados
que, con base en las estadisticas nacionales, parecian criticos —primero y terce-
ro—. Se eligi6é una muestra intencional (alta y baja repeticion) de 40 escuelas en
cuatro distritos de las zonas rurales de Honduras. La informacion clave incluia cules
nifios estaban repitiendo, su logro en la prueba de habilidades de lectura y entrevis-
tas con maestros, directores de escuela, nifios y padres de familia. La informa-
cion cubrio todas las variables especificadas en el modelo elaborado con base en
las entrevistas y la revision de la literatura. El disefio especifico, detalladamente,
el modelo con variables porque esta fase se veia como la primera de un proceso
que consistia en dos etapas. Una de las metas de la investigacion era reducir las
variables del modelo a los mejores predictores que se usarian en un segundo
paso de gran escala de la encuesta.

Se contratd y se capacitd a un grupo de maestros para recolectar la informacion.
Se entrevisto a directores de escuela, maestros y a todos los estudiantes de los
grados seleccionados, asi como a los padres de familia de la mitad de los estu-
diantes. Los cuestionarios y entrevistas se disefiaron con la colaboracion del
Ministerio, incluyendo a los dos miembros de equipo técnico del Ministerio que
eran miembros del equipo de investigacion, y con la retroalimentacion de los
maestros que trabajarian como entrevistadores. Una vez que los instrumentos
fueron probados en campo, en marzo de 1991, se levantaron los datos en 40
escuelas de los departamentos seleccionados.

Los datos fueron computarizados, limpiados y analizados en un periodo ré-
cord de tres meses. La fecha limite para la conclusidon del reporte se tomd muy
seriamente; el analisis fue disefiado para ajustarse a las limitaciones de tiempo.
El objetivo era presentar, oportunamente, un reporte al Ministerio. Esto significo
que los investigadores tuvieron que concentrarse en la principal linea de anélisis
con la mayor relevancia directa para la politica. Las contrapartes hondurenas
fueron a Harvard a participar en el analisis. Durante este periodo, el planificador
de la UNESCO también se unié al equipo por un breve lapso.
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Difusion de los hallazgos

Se prepararon varios productos para presentar los hallazgos del estudio. Estos
incluyeron un reporte final con un resumen ejecutivo, una version mas corta del
estudio y una sintesis para la difusion mas amplia, una presentacion en diapositivas
sintetizando los hallazgos y las recomendaciones de politica, y un boletin de prensa.
Se preparo una presentacion con un Sistema de Informacion Geografica para ilus-
trar la repercusion, en el nivel nacional, de algunas de las recomendaciones del
estudio, tales como priorizar las escuelas multigrado para la capacitacion y el nom-
bramiento de maestros adicionales. Se contratd a un coordinador para organizar la
presentacion de los hallazgos a los grupos clave de Honduras.

Antes de la presentacion de estos hallazgos, se hicieron circular borradores del
reporte para retroalimentacion entre funcionarios de alto nivel de Honduras. Estos
borradores fueron leidos y facilitaron mas las sesiones de discusion informada. En
junio de 1991, el equipo de Harvard, las contrapartes y el planificador de la UNESCO,
fueron a Honduras para participar en cinco presentaciones y discusiones de los
hallazgos y las recomendaciones con los siguientes grupos clave:

1. Tomadores de decisiones de alto nivel. Estos incluyeron al ministro y al vice-
ministro de Educacion, al asesor de politica social del presidente y a otros funcio-
narios clave de alto nivel del gobierno.

2. Supervisores escolares y otros miembros del personal del Ministerio de Edu-
cacion.

3. El Centro para la Investigacion sobre Curriculo e Instruccién del Ministerio. Este
era responsable de desarrollar nuevos libros de texto y de organizar los progra-
mas de formacion para maestros para la implementacion del nuevo curriculo.

4. Miembros de la comunidad de investigadores, sindicatos de maestros y la
prensa.

5. Personal de la USAID.

Todos los reportes fueron escritos en espafol, con excepcion de uno de sinte-
sis que se escribid en inglés para el equipo de la USAID, y de un reporte final
escrito después de estas presentaciones.

El estudio sintetizo sus recomendaciones en las siguientes siete areas clave:

1. Incremento de la formacion en servicio de los maestros sobre manejo del
salon de clases, incluyendo técnicas para grupos multigrado.
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2. Desarrollo de materiales de instruccion que permitan a los maestros brindar
instruccion diferenciada.

3. Incremento del niimero de maestros en las escuelas pequefias para reducir el
namero de grupos multigrado.

4. Mejoramiento de la capacidad de los maestros para identificar a los estudiantes con
dificultades de aprendizaje y establecimiento de programas remediales para
reducir la tasa de reprobacion de estos estudiantes.

5. Capacitacion para motivar a los maestros a elevar sus expectativas de todos
sus estudiantes.

6. Provision de experiencias de educacion preescolar que mejoren la capacidad
de aprendizaje de los estudiantes.

7. Continuacion de actividades de investigacion que identifiquen problemas que
puedan ser resueltos por la accion del Ministerio.

Impacto de la investigacion

El Ministerio dio pasos para desarrollar estas siete recomendaciones. El mas
significativo fue hacer de las escuelas multigrado, particularmente de aquellas
con menos maestros, una prioridad para los nuevos nombramientos y la for-
macién de maestros. A pesar de que un partido politico diferente gano las eleccio-
nes presidenciales, con los consecuentes cambios en el Ministerio de Educacion,
la atencion al problema de la repeticion y la prioridad asignada a las escuelas
multigrado ha continuado.

Quizas una de las consecuencias mas significativas de esta actividad es que
el grupo local de investigadores de la universidad participé —y varios de sus
integrantes por primera vez— en los diversos estudios de politica que fueron
comisionados por el proyecto redisefiado para mejorar la educacion basica. Esto
establecid nuevas relaciones entre la comunidad universitaria y los formuladores
de politica del pais.

Asimismo, como resultado de la evaluacion realizada cuando el proyecto de
educacion basica se encontraba a mitad de camino, la USAID decidio redisefiar y
volver a licitar el proyecto. El nuevo disefio requeria una cantidad de estudios
que siguieran el mismo formato y procesos empleados por el equipo del HIID en
este estudio de repeticion. Como parte de este proyecto, la universidad local de
formacion de maestros ha sido contratada para hacer estudios de seguimiento que
consideren los determinantes de la reprobacion y desercion de los estudiantes.
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Este estudio de repeticion sirvié como modelo que mostr6 al Ministerio que es
posible tener informacion generada de analisis que hagan hincapié en variables
de politica, y que se puede tener una colaboracion exitosa con analistas de la
universidad. El personal de alto nivel del Ministerio también aprendi que algu-
nos de sus temores sobre las sesiones de didlogo estructuradas para discutir la
investigacion con diferentes grupos portadores de intereses (es decir, sindicatos
de maestros), eran infundados y que este intercambio facilitaba negociaciones
posteriores entre sindicatos y autoridades del Ministerio.

Esta experiencia termin6 con una paradoja para el equipo de Harvard. Dos dias
antes de que el equipo regresara a Honduras para presentar el reporte, el
viceministro llamo al HIID para solicitar que los resultados del estudio no se difun-
dieran entre los diferentes grupos que habian sido invitados a las sesiones de dialo-
go. La experiencia previa del Ministerio era que los estudios y reportes se entrega-
ban a las autoridades de mas alto nivel y que éstas decidian lo que debia mostrarse.
La mayor parte de los reportes previos financiados por la USAID habia sido escrita
en inglés, asi que esto limitaba automaticamente el acceso a su contenido. El pro-
blema con éste era que estaba escrito en espafiol. El HIID estaba proponiendo
llevar varios cientos de copias para su distribucion y discusion con varios cientos de
personas. Este era un nuevo escenario para el Ministerio y la incertidumbre sobre
las ramificaciones politicas de esta estrategia creaba temor.

Como el equipo de Harvard no estaba muy conforme con censurar algunos
de los hallazgos en las presentaciones publicas, el equipo fue invitado a Hondu-
ras por un dia, para hacer presentaciones a los lideres de alto nivel del Ministerio.
Después de esa reunion, el ministro decidio autorizar el resto de las sesiones
programadas, pero sin respaldar el reporte o sus recomendaciones.

Cuando los consultores concluyeron su ultima presentacion, el secretario pri-
vado del ministro los llam6 a una reunidon de emergencia; se envid un automovil
para asegurar su arribo inmediato; fueron recibidos por el ministro y una delega-
cion de la prensa nacional. El ministro agradecid publicamente al equipo de in-
vestigacion su contribucion al desarrollo de la educacion en Honduras y entregd
a cada uno un diploma que expresaba su gratitud. La prensa tomo6 numerosas
fotografias del ministro dando la mano a cada miembro del equipo de investiga-
cion. Al dia siguiente, varios de los principales periédicos publicaron la noticia de
que el Ministerio respaldo6 un estudio de gran importancia, que habia hecho avan-
ces que cambiaban el rumbo para resolver el problema de la repeticion. Los perio-
dicos, laradio y la television informaron sobre los hallazgos del estudio, muchos de
ellos citando a la letra los comunicados de prensa y los resumenes ejecutivos.
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Aquellos diplomas cuelgan de las paredes de las oficinas de los consultores en
memoria de los giros inesperados de las relaciones entre investigadores y formu-
ladores de politica. El equipo permanecio por un tiempo en contacto con ese minis-
tro durante su gestion y éste envid varias delegaciones de visitantes a la Universi-
dad de Harvard para aprender, de primera mano, sobre el estudio. Habl6 de la
experiencia del estudio en una reunion regional de ministros de Educacion organi-
zada por la oficina regional de la UNESCO. El estudio de repeticion en Honduras se
incorporo a la experiencia regional a través de varios mecanismos. Los resultados
fueron citados en varias publicaciones sobre el tema de la repeticion y otros dos
gobiernos invitaron al HIID a realizar estudios similares en sus paises.

Discusion

Este caso ilustra que cuando la investigacion se inicia con el cliente en mente, el
didlogo puede llegar lejos. El caso combina las aproximaciones analizadas
en el capitulo 4 —dialogo sobre la politica como comunicacion y persua-
sion—y en el capitulo 5 —didlogo sobre la politica como negociacion—. En el
disefio del estudio, el equipo de investigacion consulté ampliamente con los formu-
ladores de politica y administradores. Estas entrevistas fueron ttiles para desarro-
llar un modelo especifico para el contexto, que sirviéo como fundamento para dise-
far el estudio y el plan de analisis de datos. Sin embargo, la tarea de conducir el
estudio estuvo basicamente en manos de los investigadores, en particular, de los
investigadores extranjeros, en la medida en que éstos tenian mas experiencia con
actividades similares y eran percibidos como los expertos por sus contrapartes
nacionales. Para presentar los resultados del estudio, se disefid una estrategia para
iniciar el didlogo con diferentes grupos de portadores de intereses empleando va-
rios medios —boletines de prensa, presentaciones con diapositivas, sintesis y co-
pias del reporte—. Esta aproximacion fue innovadora en Honduras e inici6 una
nueva relacion entre investigacion y formulacion de politica. El impacto més directo
del estudio fue la incorporacion del problema de la repeticion y las limitaciones de las
escuelas unitarias en la agenda de la politica, pero las recomendaciones del estudio
no tuvieron un efecto directo en la politica.
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La conduccion de una encuesta de escuelas en Colombia

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

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

1. Desarrollo de un sistema de informacion estadistica.

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

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

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

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

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

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

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

Procedimiento del estudio de repeticion

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

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

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

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

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

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

» Los resultados del estudio no son concluyentes.

» Los resultados del estudio no tienen poder explicativo.

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

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

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

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

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

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

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

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

Impacto del estudio

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

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

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

Discusion

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

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

El caso ilustra cdmo se construye la confianza, con el tiempo, y muestra la
significacion de todos los eventos en la conformacion de una historia de confian-
za. El equipo del HIID fue arrastrado a presentar los resultados del estudio pre-
maturamente, socavando la credibilidad del reporte, aun después de que el ana-
lisis se habia concluido.
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Capitulo 11

La conduccion de una evaluacion participativa
del sector en El Salvador

En verano de 1993, el HIID dio respuesta a una solicitud de la USAID en El
Salvador. Necesitaba una evaluacion del sector educativo con el proposito de
identificar opciones y prioridades para la reforma de la politica. E1 HIID vio esta
solicitud como una oportunidad de abrir el espacio para las discusiones sobre
politica educativa a un amplio rango de personas con diferentes visiones politi-
cas. Un largo periodo de conflicto en El Salvador habia dado como resultado la
resolucion de diferencias politicas por medio del uso de altos niveles de violencia.
Después del conflicto, se habian dejado pocos espacios para el didlogo politico y
lanegociacion.

En septiembre de 1993, un consultor del HIID llego a El Salvador para coordi-
nar la preparacion de la evaluacion. La propuesta del HIID hacia hincapié en un
proceso altamente participativo para conducir la evaluacion; 22 de los 35 aseso-
res que hicieron la evaluacion eran ciudadanos de El Salvador. Habia dos institu-
ciones con credibilidad entre los diferentes grupos politicos colaborando en la
preparacion de la evaluacion: una prestigiada universidad privada, la Universidad
Centroamericana (UCA), que habia sido una fuente de criticas de las politicas
gubernamentales, y una fundacion educativa establecida por la comunidad em-
presarial, la Fundacion Empresarial para el Desarrollo de la Educacion (FEPADE).
El Ministerio de Educacion era un participante pleno. “El Ministerio de Educa-
cion fue un socio importante, tanto para los funcionarios como para el equipo
técnico, participando durante muchas horas de entrevistas y brindando apoyo de



Estudios del caso del uso de informacion...

informacion y logistico. El Ministro se reunia con los equipos de investigacion
cada semana y por varias horas, de octubre a diciembre” (Representante de la
UCA, en Reimers, 1995: 24).

Cada uno de los grupos técnicos que conducian los diez estudios que forma-
ban parte de la evaluacion del sector, organiz6 grupos focalizados para explorar
problemas y conclusiones concernientes a cada tema analizado en la evaluacion.
Por ejemplo, el grupo que trabajaba en el capitulo de educacion no formal, orga-
niz6 un seminario de tres dias al que invitaron a mas de 30 representantes de
organizaciones no gubernamentales (ONG) activas en educacion no formal, para
discutir las principales preguntas de ese estudio.

Al inicio del proyecto, el coordinador del proyecto del HIID sostuvo conversa-
ciones con la USAID y el Ministerio de Educacion, cuyo proposito era acordar
sobre la distincion entre clientes y patrocinadores de la actividad. Harvard pro-
puso que los clientes tendrian que ser los portadores de intereses clave de la
reforma educativa del pais. La USAID seria el patrocinador, pero no el principal
cliente del proyecto. Esto tuvo implicaciones para el empleo de los recursos. Por
ejemplo, significo que los reportes finales serian escritos en espafiol y no en
inglés, apartandose con ello de la practica usual en proyectos de este tipo finan-
ciados por la USAID, y también que el esfuerzo fundamental del equipo técnico
estaria en dialogar con estos portadores de intereses, mas que con el equipo de la
USAID. El director de la Oficina de Educacion de la USAID compartio esta vision
y apoyo la aproximacion.

Un didlogo similar tuvo lugar con el Ministerio de Educacion. Puesto que
unos meses después de la conclusion de la evaluacion habria elecciones, se acordo
que el centro del proyecto debia ser estimular y apoyar el didlogo sobre las
orientaciones para la reforma educativa, dentro de un grupo mas amplio de por-
tadores de intereses. Habia incertidumbre acerca de quién ganaria las eleccio-
nes y, consecuentemente, quiénes serian las autoridades educativas en el proxi-
mo gobierno.

Procedimiento del estudio
En coordinacion con la UCA, la FEPADE, la USAID y el Ministerio de Educacion, el
HIID organiz6 un comité asesor para la evaluacion. Este comité incluyo cerca de

50 representantes de mas de 30 organizaciones, entre ellos los Ministerios de
Educacion, Planeacion y Finanzas, el Congreso, a un grupo opositor al gobierno,
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anteriormente armado (la principal fuerza de oposicion), la Camara de Comercio
y la asociacion de exportadores, la asociacion de industriales, los sindicatos de
maestros, las universidades ptblicas y privadas, las ONG y otros grupos relevan-
tes. El comité se reunié cada semana, entre septiembre y diciembre, con los
profesionales que escribian los capitulos de la evaluacion.

Aunque se aclar6 al comité que el reporte final seria responsabilidad de los
equipos técnicos, en la practica las reuniones semanales sirvieron para dos pro-
positos. Uno fue que ayudaron a los equipos técnicos que redactaban la evalua-
cion a entender mejor las perspectivas del comité asesor y hacer un anélisis
relevante de la politica. Al mismo tiempo, los miembros del comité basaron sus
discusiones cada vez mas en evidencias y problemas concretos, a medida que
éstos eran desarrollados por los equipos técnicos. “El resultado final fue el
producto de un largo proceso de intercambio de ideas, o multiples rondas de
retroalimentacion, de examinar informacion de fuentes y experiencia primarias y
de multiples borradores de cada capitulo” (Presidente de la FEPADE, en Reimers,
1995: 26).

Después de las discusiones iniciales con el comité asesor y de las entrevistas
iniciales con miembros clave del equipo técnico del Ministerio de Educacion, se
acordo que la evaluacion cubriria los siguientes diez topicos:

—_—

Una sintesis general.

Un estudio de las tendencias macroeconomicas y sus implicaciones para
los requerimientos de recursos humanos.

Un estudio de costos, beneficios y financiamiento de la educacion.
Un estudio sobre educacion preescolar y basica.

Un estudio sobre educacion secundaria.

Un estudio sobre educacion técnica y vocacional.

Un estudio sobre educacion superior.

Un estudio sobre educacion no formal.

Un estudio sobre la formacion gerencial.

10. Un estudio sobre administracion y descentralizacion de la educacion.

N
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Las dificultades para reunir en la misma mesa a participantes que habian
tomado diferentes posiciones durante el conflicto, no debian ser subestimadas.
Aun cuando los acuerdos de paz se habian firmado casi dos afios antes del inicio
de la evaluacion, no habia habido oportunidades desde entonces, y por muchos
afios durante la guerra, para que comités plurales discutieran asuntos nacionales
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de politica. La participacion de diferentes instituciones, tales como el Ministerio de
Educacion, FEPADE, UCA, USAID y la Universidad de Harvard, hizo que la activi-
dad fuera lo suficientemente interesante para que diferentes grupos aceptaran
participar. Varios de ellos indicaron reiteradamente que la razon por la que acep-
taron participar era que el conjunto de instituciones que auspiciaban el estudio,
indicaba que no habia un sesgo ideologico o de partido en la naturaleza de la
actividad.

Los organizadores trataron de mantener el contenido de las conversaciones
en el mismo nivel, por encima de la politica local. Por ejemplo, en la primera
reunion, uno de los participantes, anteriormente lider de la oposicion armada,
sugirié que antes de que se pudiera determinar una ruta para la reforma edu-
cativa, el comité deberia acordar una vision del nuevo hombre para El Salvador.
El director del estudio de Harvard replicé que el objetivo era mas modesto
—coincidir en un acuerdo sobre pequefios problemas del sistema educativo, asun-
tos del tipo de tuercas y tornillos.

Algunos se sintieron decepcionados al encontrar que este comité no aborda-
ria las grandes cuestiones, tales como el tipo de sociedad que estaria construyen-
do el sistema educativo. Mas adelante fue evidente que algunos de los pequefios
problemas no eran tan pequefios y que era posible llegar a un acuerdo sobre
ellos, sin dirigirse a las razones por las cuales eran percibidos como problemas
por varios grupos. Por ejemplo, todos coincidian con que el hecho de que 15% de
los nifios nunca ingresaba al primer grado, y de que uno de cada cuatro nifios
entre el 20% mas pobre de la poblacion nunca ingresaba a la escuela, eran pro-
blemas que necesitaban atencion urgente. En conversaciones privadas con los
miembros del comitg, llego a ser claro que el acceso era visto como un problema
por muy diferentes razones en diferentes grupos politicos, pero los grupos se
concentraron en el problema y en la posible solucién, mas que en las otras razo-
nes, y en sus sistemas de valores de referencia.

Para facilitar el acceso a la informacion por parte de los grupos de interés
especializados, cada capitulo del reporte fue reproducido como un documento en
si mismo, con su propio resumen ejecutivo. Se prepard una sintesis especial de
los diez capitulos, empleando muchas graficas y presentaciones visuales, una
presentacion computarizada de graficas para facilitar la exposicion del resu-
men y de cada uno de los capitulos en diferentes reuniones, asi como un comuni-
cado de prensa.
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Procedimientos de difusion

En enero de 1994, el HIID, la UCA y la FEPADE dirigieron una serie de talleres,
apoyados por el comité asesor, para presentar y discutir los resultados de la
evaluacion con grupos clave de portadores de intereses en la politica educativa.
Se disefi6 una estrategia para la difusion de los hallazgos de la evaluacion.

Una de estas reuniones se llevo a cabo con los candidatos presidenciales,
quienes mostraron gran interés en los temas que se discutian. Al dia siguiente de
esta reunion, el principal candidato de oposicion aparecio en las noticias naciona-
les haciendo eco de algunos de los temas y recomendaciones clave del reporte.
A partir de ese momento la reforma educativa se convirti6 en un asunto central
del debate electoral.

Otra reunion se efectud con los funcionarios de alto nivel del Ministerio de
Educacion. Como resultado de esta reunion, la ministra decidié organizar un
taller de ocho horas, para discutir los resultados de la evaluacion con administra-
dores clave del Ministerio. Se llevo a cabo una reunion con 200 miembros del
equipo técnico del Ministerio —un nimero proporcionalmente pequefio en un
Ministerio con 7 000 administradores— tanto de la capital como de diferentes
regiones del pais.

Asimismo, se sostuvieron reuniones con la prensa, con la Cdmara de Comer-
cio y con el sector privado, con el publico y las comunidades universitarias y
con el Ministerio de Planeacion. Se distribuyeron unas 500 copias del reporte
final a solicitud expresa. Como resultado de esta demanda, el centro editorial de
la UCA publico 1 500 copias del reporte en 1994.

Impacto del estudio

A menos de un mes de la presentacion de los resultados de la evaluacion, la
ministra de Educacioén anuncié una modificacion del curriculo de educacion se-
cundaria, de acuerdo con las recomendaciones de la evaluacion. Asimismo, el
Ministerio inici6 la implementacion de un programa de descentralizacion admi-
nistrativa, siguiendo las lineas sugeridas en el capitulo correspondiente de la eva-
luacion. Un grupo empresarial cabilde6 activamente en el Congreso, utilizando el
capitulo correspondiente de la evaluacion como fuente esencial de argumentos.
Su meta era lograr que el Congreso preparara un decreto para implementar una
ley que creara un instituto nacional de formacion técnica. Cabildearon con base
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en la recomendacion de la evaluacion que propone que el Estado tenga un papel
coordinador y regulador, y que la responsabilidad de dar efectivamente la capa-
citacion sea del sector privado.

Después de que el nuevo gobierno tomo posesion en verano de 1994, se le
solicitdo a la ministra de Educacién que permaneciera en el cargo, un caso
inusual de continuidad administrativa en América Latina. La mayor parte del
equipo técnico del Ministerio se quedo. La anterior directora de Planeacion, quien
habia participado activamente en el comité asesor, llego a ser la viceministra de
Educacion. Dos de los miembros del equipo técnico de mas alto nivel de la UCA
que participaron en el estudio, fueron contratados por el Ministerio de Educacion
como directores de investigacion y de educacion secundaria.

Algunas de las areas de reforma de la politica que pueden ligarse a la evalua-
cion, incluyen las siguientes:

1. Para el Ministerio es una prioridad de politica la expansion del acceso en las
areas rurales. Se estdn creando nuevas secciones y haciendo nuevos nom-
bramientos de maestros, dando preferencia a las areas rurales.

2. El Ministerio ha empezado a experimentar con la autonomia de la escuela;
sobre una base piloto, se entregara a las escuelas un modesto fondo que los
maestros, directores y padres de familia, destinaran a lo que perciban como la
mayor necesidad para mejorar la efectividad de la ensefianza.

3. Para el Ministerio la formacion de maestros se convirtid en un area prioritaria
en el disefio de grandes proyectos educativos con financiamiento de bancos
internacionales de desarrollo.

4. Ladescentralizacion administrativa ha continuado transfiriendo responsabili-
dades a los departamentos, como se sugirid en la evaluacion. El Ministerio de
Planeacidn aprobo finalmente esta estrategia en noviembre de 1994.

5. Se ha fomentado la participacion de los padres de familia y de la comunidad,
no s6lo involucrandolos en la toma de decisiones sobre la administracion de
los fondos de la escuela, sino también estableciendo grupos focalizados en las
comunidades para consultar asuntos educativos. La ministra realiz6 una serie
de foros puiblicos para informar a los padres de familia y al publico en general,
sobre las condiciones de las escuelas y los principales problemas que enfren-
ta el sistema educativo. La ministra también condujo varios grupos focalizados
para recibir retroalimentacion de los maestros.
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6. Con el fin de apoyar innovaciones en el nivel local, el Ministerio estad fomen-
tando escuelas modelo, con maestros especialmente formados para que sir-
van como capacitadores.

El contenido de la evaluacion del sector también fue empleado en negociacio-
nes entre el gobierno y las instituciones multilaterales de financiamiento para
disefiar proyectos de mejoramiento de la educacion.

Tal vez, la consecuencia mas impactante de la evaluacion fue que desatd un
proceso de discusion publica sobre problemas educativos; varias organizaciones
del pais elaboraron sus propios reportes y las posibles soluciones. Todas estas
organizaciones habian participado en el comité asesor de la evaluacion, y algu-
nas tuvieron una participacion directa en el equipo técnico que redacto la evalua-
cion. Un centro de produccion de investigacion y alternativas en materia de
politica economica y social, produjo un documento breve sobre la educacion y los
recursos humanos y auspicio varias paginas pagadas en la prensa nacional acer-
ca de los problemas y opciones para mejorar las oportunidades educativas. La
directora del sector de politica social de este centro, una consultora que trabajo
en el capitulo de reforma administrativa en la evaluacion del sector, se convirtio en
importante portavoz de los asuntos educativos en varios foros nacionales.

Los profesionales salvadorefios que participaron en el proyecto se refieren
positivamente a la metodologia empleada. “La participacidn activa por parte de
grupos muy diversos de El Salvador, ha facilitado el trabajo analitico y la acepta-
cion de sus resultados. Un didlogo nacional, muy necesario, que ha sentado pre-
cedente, sobre los problemas y la politica educativa esta ahora en camino en El
Salvador” (Funcionario de la USAID, en Reimers, 1995: 36).

A través de la metodologia participativa, la evaluacion del sector se convirtié en un
proceso de reflexion plural y en una oportunidad para considerar opciones para la
reforma educativa. El reporte final tiene un excelente contenido, insuficiente en si
mismo para emprender un cambio rapido en el sistema educativo, pero con valor
critico para convencer a los mas altos niveles de toma de decisiones del pais, de que
la educacion en El Salvador debe tener la mas alta prioridad y que el cambio es
necesario, no soélo en los fondos asignados al sector, sino en los sistemas, proce-
dimientos, descentralizacion y mejoramiento general de la ensefianza” (Presidente
de la FEPADE, en Reimers, 1995: 25-26).
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La UCA produjo, ademas de la publicacion de la evaluacion del sector como
libro, un nimero especial sobre educacion en una revista que regularmente anali-
za topicos sociales y economicos. Este nimero se extrajo, directamente, de los
capitulos escritos por el equipo de la UCA en la evaluacion.

Un centro de produccion de investigacion y alternativas de accion, cercano al
Partido Democrata Cristiano, produjo dos publicaciones y auspicié un foro na-
cional de dialogo sobre la educacion después de la conclusion de la evaluacion.
Estas publicaciones se extrajeron del documento de la evaluacion. La persona
a cargo de la politica social de este centro, que habia participado en el comité
asesor, dijo que las reuniones del comité habian funcionado como un seminario
avanzado que generaba un conocimiento mas profundo de los problemas educa-
tivos del pais. Comentarios similares fueron hechos por la persona responsable
de la politica social del centro de produccion de investigacion y alternativas:

La metodologia participativa permitio una valiosa transferencia de tecnologia; brin-
do6 a las personas involucradas una oportunidad para el enriquecimiento profesio-
nal. Las habilidades conceptuales y analiticas de los equipos nacionales se amplia-
ron a través de la colaboracion con los consultores internacionales, quienes
encontraron en cada equipo de trabajo a una contraparte con informacion, una
perspectiva nacional y un espacio para transferir tecnologia. De esta forma, el
estudio logrd lo mejor de la asistencia internacional y generd condiciones favora-
bles para la implementacion de recomendaciones especificas (Miembro del equipo
de FUSADES, en Reimers, 1995: 31).

La evaluacion del sector educativo de El Salvador sirvié como una oportuni-
dad para establecer nuevas asociaciones entre los profesores universitarios y los
funcionarios del gobierno, entre los sectores publico y privado y entre los parti-
dos politicos, la comunidad empresarial, las organizaciones religiosas y los gru-
pos comunitarios. Estimul6 un proceso de dialogo publico sobre la educacion y
abrid nuevas vias para expandir las oportunidades educativas.

La seleccion de instituciones nacionales que trabajarian como contrapartes
técnicas fue un gran éxito. Las asociaciones que el HIID establecid con FEPADE,
UCA y las diversas direcciones del Ministerio de Educacion brindaron oportuni-
dades para la participacion desde el inicio. La configuracion de un comité ase-
sor, con representantes de diferentes sectores, tales como sindicatos de maes-
tros, el sector privado, ONG, también promovio niveles de participacion sin
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precedente en el sector educativo de este pais (Ministro de Educacion, en Rei-
mers, 1995: 20).

Discusion

Este caso ilustra algunos elementos de la aproximacion presentada en el capitulo
6 y la enorme importancia del proceso en la estructuracion de oportunidades
para el didlogo informado. La evaluacion del sector educativo de El Salvador
cred oportunidades para la participacion de un amplio rango de portadores de
intereses. Establecio mecanismos para el didlogo informado e intercambios sis-
tematicos entre investigadores y portadores de intereses. El analisis técnico fue
disefiado para informar las preguntas de los portadores de intereses y fue infor-
mado por las discusiones del examen en curso de la evidencia. El caso ilustra
que la participacion conlleva la apropiacion de los resultados de la investigacion.
Es interesante que, como en la consulta de Namibia, el coordinador de la evalua-
cion evito entrar en discusiones sobre las metas ultimas y se concentrd, en cam-
bio, en discutir problemas y actividades educativas especificas. El comentario
del presidente de la FEPADE, afirmando que el analisis en si mismo no era sufi-
ciente para tomar decisiones, destaca la conciencia que se gener6 en el didlogo
que circundaba la preparacion de la evaluacion acerca de los limites de la racio-
nalidad técnica para la toma de decisiones.
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Capitulo 12

El dialogo sobre la politica como aprendizaje
organizacional en Paraguay

Después de varias décadas de régimen militar, Paraguay inici6 la transicion a la
democracia en 1989. Uno de los primeros actos del régimen fue nombrar a un
comité asesor para una reforma educativa. Durante el primer régimen de transi-
cion, los cambios frecuentes de ministro y el hecho de que muchos de los técnicos
de alto nivel habian trabajado en el Ministerio durante varios afios del régimen
dictatorial y la comision de la reforma los consideraba ambivalentes ante la nece-
sidad de reformar la educacion, dificultaron los avances del proceso de cambio. En
1993, el primer gobierno electo en décadas en Paraguay, reafirmé su compromiso
de mejorar la educacion. El nuevo ministro de Educacion remplazé a la mayor
parte del equipo técnico de alto nivel del Ministerio, con personas que estaban de
acuerdo con la reforma. Se iniciaron proyectos para mejorar la calidad de la edu-
cacion primaria y secundaria con el apoyo del Banco Interamericano de Desarro-
llo y del Banco Mundial, respectivamente.

En mayo de 1995, el Ministerio de Educacion de Paraguay firmé un acuerdo
con el HIID con el fin de recibir asistencia técnica para fortalecer la capacidad de
usar informacion para la politica. El Ministerio solicitd que el primer objetivo del
proyecto fuera formular un plan estratégico para una reforma educativa.

Cuando el equipo del HIID lleg6 a Paraguay, en enero de 1995, para conducir
las negociaciones sobre los términos del proyecto, el Ministerio daba la impre-
sion de que carecia de coordinacion. Al mismo tiempo que habia aceptacion
publica de la idea del cambio educativo y los proyectos financiados por los ban-
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cos estaban apoyando algunos insumos concretos para mejorar la calidad y el acce-
so ala educacion, cada unidad del Ministerio parecia estar trabajando aislada del
resto. Estaba en marcha una reforma para cambiar el curriculo, controlada en
gran medida por el Departamento de Curriculo, pero no tenia ningiin efecto sobre
el trabajo del Departamento de Formacion de Maestros, por ejemplo, y habia
pocos vinculos de coordinacién con los Departamentos de Educacion Primaria y
Secundaria, bajo cuya autoridad trabajaban todos los supervisores escolares. Asi-
mismo, mientras que parecia haber apoyo publico a la idea de la reforma del
sistema educativo, pocas personas sabian de qué se trataba, en concreto, la
reforma. Mientras que la idea de una reforma parecia recibir mucho apoyo ver-
bal por parte de portadores de intereses internos y externos, pocos, incluyendo a
algunos miembros de la comision asesora de la reforma y a varios funcionarios
de alto nivel del Ministerio, podian formular una vision detallada de la misma. La
comision de la reforma habia elaborado un par de documentos en los que se
establecian las metas de la reforma (contribuir ampliamente a la consolidacion
de la democracia e incrementar la productividad), pero no habia programas es-
pecificos identificados que operacionalizaran estos objetivos.

Procedimientos del estudio

En este caso, los asesores de Harvard se opusieron a las demandas del Ministe-
rio de producir por su cuenta un plan estratégico y una serie de estudios; en
cambio, plantearon enfocarse en el desarrollo de la capacidad institucional para
producir ese plan y generar conocimiento basado en la investigacion. Propusie-
ron estructurar el proyecto para fortalecer a cuatro centros del Ministerio: el
grupo de didlogo estratégico —que seria creado—, la Unidad de Anélisis de
Politica, la de Planeaciéon y una Unidad de Investigacion.

El grupo de dialogo estratégico. Este grupo se form6 al inicio del proyecto
de Harvard. Incluy6 a todos los miembros de alto nivel del Ministerio de Educa-
cion —todos los directores de departamento, cerca de 20, el viceministro y el
ministro de Educacion—, asi como a todos los miembros del comité asesor de la
reforma, un grupo de diez personas.

Lameta del grupo era desarrollar un lenguaje comtn y una vision compartida
entre quienes lidereaban el sistema educativo, acerca de las metas de la reforma
y de proyectos especificos que podian ser implementados para apoyarla. El gru-
po decidi6 reunirse una vez por semana. En la primera reunion se acordaron los
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objetivos del grupo de trabajo y la metodologia, asi como la incorporacion de un
facilitador, en las primeras sesiones, para apoyar al grupo a desarrollar conver-
saciones francas y acuerdos de investigacion y de trabajo. Durante las primeras
reuniones, también se negociaron los temas que serian examinados a lo largo de
los varios meses subsiguientes y un procedimiento para discutirlos.

Para cada tema, se discutiria un documento con informacioén basica. Los
temas incluian educacion primaria, secundaria, técnica, de adultos, especial, su-
perior, bilingiie; formacion de maestros; administracion y descentralizacion;
financiamiento y escenarios a futuro en economia, politica y demografia.

La preparacion de los documentos fue coordinada por la Unidad de Analisis
de Politica. Cada documento estuvo a cargo de un par de personas, incluyen-
do al director del Departamento mas directamente relacionado con el tema y
a un miembro del comité asesor de la reforma. Asimismo participaron los cuatro
miembros de la Unidad de Analisis de Politica —creada sobre una base ad hoc
y que informaba directamente al ministro— y consultores incorporados por
Harvard.

También se discutieron varios reportes de investigacion preparados por un
grupo establecido en el Ministerio al inicio del proyecto y algunos reportes que
analizaban datos estadisticos, preparados por la Unidad de Planeacion. La reu-
nion del grupo de didlogo estratégico se alterno con las discusiones de los topicos
mencionados y la participaciéon en un programa de capacitacion gerencial y
planeacion estratégica disefiado por Harvard.

Uno de los acuerdos establecidos desde el inicio fue que se harian esfuerzos
para informar las discusiones con evidencia. El papel de la Unidad de Analisis de
Politica, de la Unidad de Planeacion y de la Unidad de Investigacion seria apor-
tar esa evidencia.

La Unidad de Andlisis de Politica. Esta Unidad fue establecida para coor-
dinar la preparacion de los documentos sobre los temas de manera mas oportuna
y apropiada de lo que la Unidad de Planeacion podia hacerlo, atendiendo al mis-
mo tiempo sus asuntos habituales. Varios administradores de alto nivel del Minis-
terio y miembros de la comision asesora de la reforma consideraban que la Uni-
dad de Planeacion era institucionalmente muy débil para conducir esta tarea. Mientras
se hacian esfuerzos para construir esa capacidad a lo largo del tiempo, nosotros
consideramos que era necesario establecer este grupo ad hoc, que coordinaria las
discusiones y el trabajo del grupo de didlogo estratégico. Entre tanto, la funcion de
planeacion fue asumida por el equipo de alto nivel del Ministerio.
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La Unidad de Investigacion. La Unidad de Investigacion se establecié en
la institucion mas grande e importante de formacion de maestros del pais. Un
grupo de ocho profesionales, junto con asesores de Harvard, se hizo cargo de
preparar varios estudios. Al inicio del proyecto se decidi6 que esta Unidad ten-
dria dos objetivos: desarrollar la capacidad de realizar investigacion a partir de la
practica y preparar reportes que proveerian a los administradores de alto nivel
del Ministerio de Educacion retroalimentacion formativa sobre la implementacion
de la reforma.

Dos afios antes del establecimiento del grupo de didlogo estratégico, el Minis-
terio habia iniciado una reforma curricular de la educacion primaria. La educa-
cion basica se habia extendido de seis a nueve grados. Se habia disefiado un
nuevo curriculo para los primeros tres grados y se habian preparado libros de
texto que reflejaban este curriculo. Se habia iniciado un proyecto piloto en unas
400 escuelas para ensefiar en su lengua materna a nifios hablantes de guarani.
La implementacion de estos programas siguié una aproximacion tradicional, de
arriba hacia abajo. Para referirse a la implementacion del curriculo, el equipo
técnico del Ministerio hablaba de la entrega técnica del curriculo. Este lenguaje
reflejaba la aproximacion jerarquica que se estaba empleando. El equipo técnico
del Ministerio de Educacion, fundamentalmente del Departamento de Curriculo,
recorrio el pais asistiendo a reuniones con maestros de primer grado, en grupos
de 500 a 1 000. Alli, durante un periodo de nueve dias, los expertos en curricu-
lo explicaban la racionalidad del cambio curricular y revisaban los libros de texto
con los maestros. Se esperaba que con esta serie de platicas estimulantes y
presentaciones de los libros de texto, los maestros ya estuvieran capacitados
para cambiar la manera como habian ensefiado por décadas, por una mas cen-
trada en el estudiante, basada en una psicologia constructivista. Sin retroalimen-
tacion sobre el éxito de esta estrategia, se siguid la misma aproximacion para
capacitar en el nuevo curriculo a los maestros del segundo grado, en el segundo
afio de implementacion de la reforma.

Al inicio, el grupo de investigacion creado en la institucion de formacion de
maestros, definio su papel como el portador de la voz de los maestros en el
proceso de implementacion de la reforma. El disefio del estudio se hizo en con-
sulta con los miembros del grupo de didlogo estratégico, quienes eran vistos
como los principales interlocutores del reporte. Este grupo expresé mucho inte-
rés en la forma como iba funcionando la implementacion de la reforma, asi como
en las visiones que tenian los maestros acerca de ésta. El primer estudio condu-
cido por el grupo de investigacion fue una consulta, en grupos focalizados, a unos
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200 maestros de todo el pais para escuchar sus puntos de vista sobre el nuevo
curriculo y la estrategia empleada para implementarlo. Los maestros parecian
apoyar el cambio en la educacidn y la orientacion general del nuevo curriculo.
No obstante, consideraban que la estrategia empleada dejaba mucho que desear,
ya que justo cuando empezaban a estar motivados para el cambio, los expertos
se desentendian y ellos se sentian abandonados en sus escuelas, donde no habia
nadie mas con quien discutir acerca de las reformas. Algunos maestros perci-
bian que los capacitadores suponian que eran tontos o ignorantes y los trataban
como nifios 0 como aprendices sin experiencia. Consideraban que la aproxima-
cion utilizada para capacitarlos contradecia los postulados del nuevo curriculo.
Los capacitadores les decian que emplearan métodos participativos para ayudar
a los estudiantes a construir su propio conocimiento y que se centraran en ellos,
pero la practica de los propios capacitadores contradecia ese mensaje; ellos
hablaban todo el tiempo, no mostraban interés en la experiencia de quienes esta-
ban capacitando, y no motivaban la participacion.

En un grupo que habia crecido acostumbrado a intercambios dinamicos y
debates acalorados de los principales problemas y opciones de reforma en dife-
rentes subsectores del sistema educativo, la presentacion del reporte de este
estudio al grupo de dialogo estratégico fue seguida de un largo y frio silencio.
Después de un tiempo, varios participantes empezaron a expresar que estos
resultados confirmaban sus temores € intuiciones basados en rumores y en visi-
tas personales a las escuelas. Atin habia tiempo para cambiar la aproximacion
de implementacion de la reforma. Inicialmente, la directora de Curriculo opuso
mayor resistencia hacia el reporte. Al tiempo que el reporte hacia algunas reco-
mendaciones generales de alternativas para organizar la implementacion del nuevo
curriculo, se logrd construir colectivamente una nueva formulacion para hacerlo
a medida que se iban desarrollando las discusiones del grupo de dialogo estraté-
gico. La alternativa propuesta era un importante cambio de rumbo en la practica
reciente. Proponia establecer grupos de trabajo en el nivel local —circulos de
aprendizaje— en los cuales los maestros y directores de escuela, juntos, revisa-
ran el nuevo curriculo, las guias para maestros y los libros de texto; discutieran
formas de implementar estos cambios en sus aulas; y se reunieran periodica-
mente para evaluar los avances del cambio. El nuevo personal que seria contra-
tado ya no perteneceria al Departamento de Curriculo, sino que incluiria a los
expertos locales de instituciones formadoras de maestros o a supervisores. El
Ministerio evaluaria de vez en cuando como estaban trabajando los circulos de
aprendizaje y haria ajustes conforme fuera necesario. Al grupo de investigacion
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se le solicito que hiciera un seguimiento de la implementacion de los circulos de
aprendizaje, después de lo cual se realizaron tres estudios adicionales, en los que
los investigadores observaron esos circulos, entrevistaron a los maestros y faci-
litadores y continuaron informando al grupo de dialogo estratégico. Asi, se inicio
la implementacion del nuevo curriculo en el tercer grado, con un cambio de 180
grados en la estrategia desarrollada y apropiada por todos los miembros de alto
nivel del equipo técnico del Ministerio. El grupo de investigacion estaba extasiado
de que la eleccion de ser portadores de la voz de los maestros hubiera tenido un
impacto tan significativo en la politica oficial.

Los estudios de seguimiento de los circulos de aprendizaje indicaban que la
relativamente estandarizada prescripcion propuesta por el nuevo curriculo, limi-
taba las discusiones en el nivel local. El grupo de investigacion llevo a cabo un
estudio con el propoésito de promover discusiones locales acerca de qué era ne-
cesario para desarrollar un plan de mejoramiento de la escuela. Esta investiga-
cion consistio en siete estudios de caso de escuelas que eran reconocidas por ser
particularmente efectivas en algin aspecto. Una era una escuela con un progra-
ma muy bueno de educacion bilingiie; otra, tenia excelentes relaciones con la
comunidad, y otras escuelas eran buenas en otros aspectos. Los investigadores
efectuaron observaciones y entrevistas breves en las escuelas y redactaron un
reporte que sintetizaba 22 rasgos comunes de estas escuelas. Estos rasgos se
referian a la organizacion y gestion de la escuela, a la gestion del trabajo de los
alumnos en el aula y a las relaciones con la comunidad. Este reporte fue escrito
como una guia para la discusion en los circulos de aprendizaje y fue distribuido a
todos los maestros. Esto generd un proceso de discusion en las escuelas acerca
de lo que significaba ser efectivo en un contexto particular.

Otros estudios conducidos durante el primer afio por la Unidad de Investigacion
incluyeron uno de circulos efectivos de aprendizaje y una encuesta probabilistica
grande de las escuelas para examinar la implementacion de los diferentes insumos
de la reforma y para solicitar los puntos de vista de los maestros en relacion con los
nuevos libros de texto, el nuevo curriculo, los circulos de aprendizaje, etcétera.

El grupo de dialogo estratégico sigui6 la preparacion de cada uno de estos
estudios con gran interés. Esto motivé que los investigadores continuaran en-
tregando reportes expeditos, dentro de un programa apretado; sabian que se
seguirian acciones que tomarian en cuenta estos resultados. Los investigado-
res no podian anticipar qué cambios se implementarian con base en sus reco-
mendaciones, ya que sus hallazgos cobrarian significado después de mucha
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discusion e integracion con otras piezas de informacion revisadas por el grupo
de dialogo estratégico.

Después de seis meses de estas discusiones, el grupo de dialogo estratégico
habia compartido un vasto monto de informacion sobre el sistema educativo y
sobre las iniciativas para mejorarlo que estaban en camino. Habian alcanzado
algin consenso sobre cambios posteriores. Muchos miembros del grupo expre-
saban que estas discusiones les habian ayudado a ver el panorama completo de
la educacion y que tenian un mejor sentido de integracion y de la manera como
se relacionaba su trabajo en particular con lo que otros hacian. Vale la pena
mencionar que el ministro asistia a muy pocas de las reuniones del grupo. Al
inicio, esto cred ansiedad entre algunos de los directores, que constantemente
preguntaban, “;quién va a tomar las decisiones basadas en nuestras discusio-
nes?”. Con el tiempo, quedod claro que las decisiones se estaban tomando, tal
como lo reflejaban los cambios en la direccion de cada departamento, consisten-
tes con las discusiones del grupo de dialogo estratégico. El cambio de la politica
se estaba formando, sin ser anunciado o decidido por el ministro.

En este punto, el grupo sinti6 que estaba listo para involucrar a un publico més
amplio en estas discusiones. Aunque desde el inicio éste habia sido uno de los
objetivos, el grupo habia acordado posponer estas reuniones hasta que hubiera
desarrollado una propuesta lo suficientemente detallada para discutirla con otros.
Las reuniones de trabajo, los documentos preparados y las discusiones en equi-
po, combinadas con la capacitacidn recibida por el equipo técnico de alto nivel
del Ministerio de Educacion, parecian haberles dado un sentido de autoeficacia
para involucrarse en un didlogo con otros lideres sociales. En la preparacion de
estas discusiones, todos los miembros del grupo de dialogo estratégico, junto con
lideres de sindicato de maestros, participaron en un taller de negociacion y reso-
lucion de conflictos. Sus calificaciones fueron tan favorables que decidieron ex-
tenderlo a todos los supervisores escolares, autoridades educativas locales y a
lideres de los sindicatos locales; en total mas de 500 personas fueron capacita-
das en estos talleres.

Después de esta capacitacion, se organizé una serie de 20 mesas redondas,
en cada una de las cuales participaron aproximadamente 30 lideres que discutie-
ron una propuesta para el cambio educativo. Este documento de 100 paginas
sintetizaba mas de 2 000 paginas de analisis revisados por el grupo de didlogo
estratégico en sus reuniones semanales. El documento presentaba un diagnosti-
co de los principales problemas que enfrentaba el sistema educativo y proponia
una amplia agenda para la reforma. Las mesas incluyeron la participacion de
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miembros del Congreso, hombres de negocios, lideres politicos y sindicales, rec-
tores de universidades y de escuelas privadas, supervisores escolares, alcaldes,
gobernadores y lideres religiosos y culturales. Cada grupo se reunié por un lapso
de cuatro a 16 horas. Algunos participantes organizaron otras sesiones de con-
sulta. Todos los directores del Ministerio sostuvieron reuniones con el equipo
técnico de sus departamentos. A los supervisores escolares se les pidié que
organizaran reuniones con los maestros para discutir la propuesta de cambio. El
documento base se resumid en una sintesis elaborada por un equipo de partici-
pantes del grupo de dialogo estratégico. Cerca de 3 000 copias del documento
fueron distribuidas para la discusion.

Durante un periodo de tres meses, los miembros del grupo de didlogo estraté-
gico invitaron al publico y a quienes habian participado en estas mesas de trabajo
a que hicieran sugerencias a esta propuesta de cambio. Las reuniones semana-
les del grupo durante este periodo se enfocaron en la retroalimentacion que esta-
ban recibiendo; con base en ella, se desarrollé un plan estratégico. Este plan
identificé areas prioritarias, programas y actividades para implementar una re-
forma educativa; se calculo el presupuesto y se empled para obtener recursos
adicionales del Ministerio de Finanzas y del sector privado.

Lo mas interesante de este proceso de planeacion estratégica desarrollado
en el Ministerio de Educacion de Paraguay, no es que se desarrollara un plan,
sino que se establecieron los procedimientos para el didlogo continuo entre admi-
nistradores de diferentes niveles del Ministerio, y con portadores de intereses
externos a ¢l. El énfasis coincidente en el didlogo, en los niveles mas altos y en el
nivel de la escuela, como medio para llegar a acuerdos sobre los principales
problemas y para disefiar estrategias de mejoramiento, produjo efectos sinérgicos
que abrieron oportunidades para hacer cambios significativos en la aproximacién
empleada para capacitar a los maestros, en un sistema acostumbrado a una
direccion y administracion autoritarias.

Cerca de un afio después de que el grupo de didlogo estratégico empez6 a
reunirse, un pequefio grupo militar intentd derrocar al presidente. Fueron contra-
rrestados por el gobierno electo y por la poblacion, que se congrego en las calles
en apoyo al gobierno democratico. Aunque nada de esto fue resultado de los
cambios iniciados en el Ministerio de Educacion, confirmo que aquellos cambios
que se proponian abrir espacios para el dialogo democratico en el sistema educa-
tivo estaban a la altura del tipo de futuro politico que los paraguayos querian para
si mismos.
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Discusion

Este caso retrata una aproximacion diferente de los vinculos entre investigacion
y politica. El énfasis no esta en la utilizacion de la investigacion, sino en la cons-
truccion de la capacidad de formar la politica. Aun asi, en este proceso se uso
mas investigacion —la evaluacion del sector educativo, los estudios realizados
por el grupo de investigacion— que lo acostumbrado en Paraguay. El centro del
dialogo sobre la politica como aprendizaje organizacional cambi6 la manera de
entender la investigacion: de una actividad conducida fuera del Ministerio, a una
funcidn de administracion que nutrid naturalmente la consideracion de alternati-
vas de cambio y planeacion.

Se debe destacar que el didlogo basado en la investigacion tuvo lugar en dos
etapas: primero dentro del Ministerio de Educacion y después con otros portado-
res de intereses hacia el cambio. El dialogo fue facilitado por la capacitacion en
administracion y en habilidades sobre gestion de procesos y de negociacion.

Los efectos generadores del intenso proceso de dialogo del tipo que se ilustra
en este caso, que estimularon procesos ulteriores de didlogo en otros niveles del
sistema educativo (por ejemplo, circulos de aprendizaje entre maestros), ilustran
el potencial de esta aproximacion para el cambio sistémico.
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PARTE IV

DE LAS PARTES AL TODO

Es peligroso sintetizar el gran nimero de ideas complejas presentadas en este
libro en unas cuantas pautas sencillas. Aunque hubiera sido mas facil concluirlo
sintetizando los principales puntos planteados y dejando que cada lector extraje-
ra sus propias inferencias en cuanto a las consecuencias practicas de estas ideas,
hemos intentado hacer algo distinto.

A sabiendas de que al menos algunos de nuestros lectores estan mas intere-
sados en informar la practica, no nos hemos resistido a la tentacion de intentar
construir un modelo con los elementos clave analizados en el libro. Este modelo
no es un algoritmo; no sabemos lo suficiente sobre todos los predictores relevan-
tes del impacto, sobre la naturaleza de la contribucion independiente de cada uno
de ellos y sobre el efecto interactivo entre cada predictor y el resto, para ser
capaces de desarrollar un modelo cerrado. Sin embargo, intentamos presentar el
fundamento de un modelo heuristico que indicara nueve momentos en los que
tienen que tomarse decisiones criticas, si la investigacion sobre la educacion y el
analisis de politicas han de ser utiles para la reforma de la politica educativa.
Queremos hacer esto desde una pedagogia que se hace preguntas, mas que
desde una que ofrece respuestas, para que este marco pueda informar un dialo-
go entre los agentes de la investigacion educativa en cada contexto particular.

El marco se dirige a un agente de investigacion educativa. Este puede ser una
persona o una institucion interesada en disefiar y llevar a cabo actividades de
investigacion que puedan informar la reforma de la politica. Nuestro supuesto es
que las ideas y el conocimiento son insumos importantes para las organizaciones
y que los métodos de investigacion de las ciencias sociales son un recurso valio-
so para ayudar a las organizaciones a desarrollar ideas y conocimientos. El em-
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pleo de tales métodos requiere un agente que facilite la construccion de conoci-
miento compartido. Este agente puede ser una unidad dentro de un Ministerio
de Educacion o un grupo que trabaje por contrato, tal como el departamento de
educacion de una universidad, una organizacion no gubernamental, una compa-
fila consultora o una agencia internacional de desarrollo, que tenga la tarea de
facilitar la generacion de conocimientos con el propdsito de informar el proceso
de formacion e implementacion de la politica educativa. Desde luego, el marco
puede ser usado por aquellos que necesitan contratar los servicios de dicho agente
para producir conocimientos con el fin de informar el cambio. El marco asume
que hay un agente, un cliente de los servicios del agente y una relacion entre
ambos, o un contrato que especifica algunas actividades sistematicas para gene-
rar conocimiento, que de otra manera no estaria disponible para los directivos y
tomadores de decisiones del sistema educativo.
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Capitulo 13

Un modelo para informar la politica con conocimiento
basado en la investigacion educativa

El modelo que proponemos pretende ayudar al agente de conocimiento basado
en la investigacion educativa a definir una estrategia especifica para un contexto
particular, con el fin de crear conocimiento para el cambio educativo. El modelo
especifica nueve situaciones 0 momentos de accion. Estos momentos no definen
un proceso lineal de informacion de la politica. A medida que se atienden algunos
momentos, sera necesario regresar a otros previos. Los momentos se presentan
de manera secuencial, simplemente por las limitaciones de nuestra capacidad
para expresar ideas. Pueden ser visualizados como dispuestos en circulos, co-
nectados como un resorte en espiral, en el que un momento plantea preguntas y
define problemas en la misma area en diferentes niveles del resorte. Un momen-
to nunca se completa totalmente hasta que se concluye el proceso de informar la
politica. El proceso de dialogo se mantiene trayendo de nueva cuenta preguntas
de otros momentos que son respondidas desde la perspectiva de la experiencia
obtenida y de las respuestas anteriores a la misma pregunta, y a los conjuntos
relacionados de preguntas, mientras que se sigue regresando a los mismos mo-
mentos. Cada vez, esto se hace en un nivel mas alto, dependiendo de la informa-
cion y de las definiciones alcanzadas en otros momentos relacionados.
Los nueve momentos del modelo son los siguientes:
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1. Definir el proceso de cambio que habra de ser informado por el conocimiento
basado en la investigacion.

2. Identificar quiénes son los portadores de intereses dentro de ese proceso de

cambio.

Definir los flujos actuales y relevantes en el espacio de las politicas.

Definir qué didlogos estan en marcha y cudles deben ponerse en marcha

entre portadores clave de intereses.

Fortalecer la capacidad de los grupos para el dialogo.

Establecer reglas para el dialogo basado en el conocimiento.

Disefiar operaciones para generar conocimiento.

Equilibrar el conocimiento técnico, el conceptual y el del proceso.

Preparar un plan de reporte y difusion.

bl
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Momento 1: definir el proceso de cambio

(Quiénes son los clientes a los que desea servir el agente de conocimiento basa-
do en la investigacion? ;Por qué el agente estd aqui? En diferentes etapas del
proceso de formacion de politica, es posible que haya grados variables de ambigiie-
dad en cuanto a lo que la gente quiere saber de los problemas que le preocupan.
(En qué etapa del proceso de cambio se inicia la actividad de generacion de
conocimiento? ;El conocimiento se busca para discutir programas en marcha?
(La discusion tratard problemas para los que no existen programas especificos?

La investigacion y el analisis pueden tener varias funciones, tales como las
siguientes:

* Informar el diagndstico de problemas, contestando a la pregunta, ;existe un
problema?

» Informar el analisis de los problemas, contestando a la pregunta ;cuales son
las causas del problema?

» Sugerir respuestas al problema dando respuesta a preguntas tales como ;sabe-
mos qué es lo que va a funcionar? y ;sabemos como hacerlo?

» Contestar preguntas sobre el manejo de programas que se dirigen al proble-
ma, tales como /estd funcionando como se esperaba? y ;cémo esté funcio-
nando?

» Responder preguntas sobre la efectividad y eficiencia de los programas, tales
como /funciond? y ¢se resolvid el problema?
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Aunque no nos apegamos a una vision lineal de la politica como si ésta pro-
cediera en etapas, es necesario tener un sentido de la oportunidad de las iniciati-
vas de politica y de los actores clave que participan en la formacion de la politi-
ca. El agente de investigacion debe establecer si el objetivo principal de la
busqueda de conocimiento es identificar problemas, sugerir dreas programaticas
generales para atender esos problemas o establecer un proceso de mejoramien-
to continuo, administrando programas especificos y la implementacion de politi-
cas especificas. También seran importantes otras cuestiones sobre la oportuni-
dad de los portadores de intereses. ; El conocimiento se busca al inicio del periodo
de gestion de un ministro de educacion o al término? ; El conocimiento se busca
cuando un gobierno en funciones esta desarrollando una agenda educativa o al
final de su periodo, de cara a la eleccion presidencial? Estas cuestiones, aunque
estén deficientemente definidas, establecen los limites iniciales en los que ten-
dran lugar las transacciones del agente de investigacion.

Para alcanzar la conclusion inicial en esta etapa, el agente de conocimiento
debe ser capaz de definir si el propdsito de la actividad de generacion de cono-
cimiento es resolver un problema o proponer una iniciativa para un area de inte-
rés. Se debe desarrollar un mapa conceptual que muestre los elementos del
problema, las hipotesis que la gente formula para explicarlo y los marcos de refe-
rencia que usan al pensar en ¢l. Por ejemplo, en el estudio de repeticion de
Honduras, desarrollamos un mapa (es decir, un modelo grafico) incorporando la
informacion de todas las entrevistas con tomadores clave de decisiones acerca
del modo como explicaban la repeticion.

El agente de conocimiento debe tener en mente que el cambio educativo sera
el resultado de los cambios en lo que hacen algunas personas del sistema educa-
tivo. Lo que la gente hace estd basado en su percepcion de lo que es la realidad,
no en la realidad en si misma. Por lo tanto, es necesario conocer esas percepciones
e integrar nuevo conocimiento en un proceso que pueda enriquecer dichas per-
cepciones. A esto le llamamos aprendizaje.

Al inicio del proceso, se obtendra un primer conocimiento acerca del cambio
inicial. A medida que se alcance un conocimiento mas profundo de los portado-
res de intereses, las posibilidades de cambio se entenderdn de manera diferente.
Esto requiere emplear mucho tiempo hablando con los portadores de intereses
para deducir lo que buscan saber, lo que piensan del problema y cuales son los
asuntos en juego.
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Momento 2: identificar a los portadores de intereses

El agente de conocimiento debe saber quién tiene el poder de influir en el pro-
ceso de cambio, sea en el diseflo o en la implementacion de la politica. Consis-
tente con nuestra vision de la politica como una serie de transacciones y un flujo
continuo entre la retdrica y la accion, la cuestion aqui es ¢ quiénes son los jugado-
res clave tanto para la retorica, como para la acciéon? Esto incluira a individuos,
grupos y unidades que tengan autoridad o poder formal, asi como a quienes
tengan poder informal.

Es necesario pensar ampliamente en relacion con los portadores de intereses
para el cambio educativo. Una de las funciones que el didlogo puede cumplir es
la de superar el aislamiento tradicional de muchos sistemas educativos. El didlo-
go no debe limitarse a los educadores. Debe intentar, explicitamente, llegar fuera
de la comunidad educativa. Muchos de los problemas de los sistemas educativos
son resultado de decisiones tomadas fuera de ellos. Son éstas las que limitan los
grados de libertad del sistema para identificar e implementar alternativas. Por
ejemplo, los presupuestos educativos son el resultado de complejas negociacio-
nes para resolver intereses en conflicto, que incluyen las necesidades de otros
sectores, asi como la disposicion de las sociedades a pagar impuestos con los
cuales financiar la educacion publica. De manera similar, buena parte de la legis-
lacion que influye en el sector publico y en la educacion es el resultado de proce-
sos externos al sistema educativo. El didlogo puede servir para abrir estos cerro-
jos, llegando a la sociedad civil, a grupos empresariales, politicos, lideres locales
y otros. Logrando una vision comun sobre los problemas que estan en considera-
cion, estos grupos pueden proponer e implementar opciones dentro de grados de
libertad mas amplios de los que estarian disponibles solamente para los educado-
res. La clave es conseguir apoyo para el cambio en todos los niveles; la tempra-
na identificacion de los actores importantes para el cambio, es crucial.

Todos los portadores de intereses del proceso de cambio deben ser vistos como
clientes del proceso de generacion de conocimiento, ya sean formales o no. Sus
percepciones y acciones deben estar influidas por el conocimiento generado por
la investigacion, dirigidas a apoyar el cambio.

El agente de conocimiento se convierte en un portador de interés del proceso
de cambio. Debe trabajar como un mediador del didlogo informado por las activi-
dades de investigacion. Sera un mediador mas efectivo si tiene menos poder, y
mientras menos se adscriba a coaliciones particulares dentro de los equipos de
aprendizaje. Los agentes de conocimiento tienen que ganarse la confianza
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de todos los involucrados en el proceso de conocimiento y para ello deben pare-
cer vulnerables ante los otros miembros del equipo. Deben conducir al grupo en
un proceso de aprendizaje en marcha pero, para hacerlo, deben renunciar al
poder. El agente de conocimiento no debe tener poder de coercion o de gratifi-
cacion, tampoco debe tener poder de legitimidad; es decir, el poder que surge de
la posicion en la estructura de la organizacion. No debe haber relaciones de depen-
dencia entre los miembros del grupo y el agente de conocimiento. El agen-
te debe ser capaz de liberarse de cargos. Con el tiempo, los agentes de conoci-
miento ganaran el poder propio del experto, asi como el poder que confiere el
constituirse en referente obligado de consulta; su influencia en el grupo, basada
en destrezas técnicas y procesales, crecerd, y otros miembros del grupo se iden-
tificaran con las caracteristicas de los recursos que domina el agente de cono-
cimiento. Siun objetivo de desarrollo de la organizacion es fortalecer a los miem-
bros del grupo, el agente de conocimiento buscara transferir esas destrezas
especiales y caracteristicas deseables a todos los miembros del grupo. Debe
jugar el papel de lider transformador, ayudando a los miembros del equipo a
ver viejos problemas de nuevas maneras, para que la investigacion y la genera-
cion de conocimiento se conviertan en productos de todos los involucrados en el
proceso de mejoramiento de la calidad.

Es necesario desarrollar un modelo para describir a los portadores de intere-
ses que influyen en el proceso de cambio. Este mapa debe identificar los diferen-
tes grupos (internos y externos a la organizacion educativa), sus fuentes de po-
der, sus canales de influencia, su frecuencia de interaccion, y si estan en favor o
en contra del tipo de cambio propuesto o en consideracion. El modelo también
debe especificar las relaciones entre el agente de conocimiento y otros portado-
res de intereses de cambio. Este modelo puede visualizar el sistema educativo
como un sistema abierto para identificar a los portadores de intereses clave y sus
negociaciones. Una vision de sistemas abiertos identificara la organizacion, los
insumos y productos clave, y el ambiente interno y externo de la organizacion.
Internamente, se enfocara en las metas y estrategias, la cultura, el comporta-
miento y los procesos, y la tecnologia y la estructura (Harrison, 1994).

Al pensar en los portadores de intereses y como enfrentan un programa par-
ticular o el curso de una politica, es necesario considerar que la gente tiene
creencias, motivos e intenciones. Para describir la manera como enfrentan ellos
un asunto de politica es necesario aprender acerca de sus actitudes, motivos,
intereses, experiencia previa y expectativas.
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Momento 3: definir los flujos actuales y relevantes

Analizamos la formacion de la politica como el producto del resultado combina-
do, en el espacio de las politicas, de flujos de cuestiones o asuntos de politica, de
respuestas de politica y de programas en marcha. Nos opusimos al modelo lineal
donde la politica deriva de la identificacion de problemas y la consideracion de
alternativas. En cambio, vemos que las politicas evolucionan cuando se encuen-
tran una pregunta y una respuesta, y un interés programatico u oportunidad. El
proceso de generacion de conocimiento para informar la accidon debe tener en
cuenta este flujo de intereses de politica, respuestas y programas. Estos definen
el contexto en el que la gente conferira sentido al conocimiento generado por la
investigacion.

Momento 4: definir los dialogos

El proceso de generacion de conocimiento para el cambio debe fomentar y apo-
yar a los equipos de cambio. Algunos de estos equipos existiran, otros tendran
que ser creados. El didlogo es considerado como una herramienta para facilitar
el aprendizaje individual y el desarrollo de una visién compartida para el cambio.
En el caso de Paraguay, el objetivo era cambiar las practicas de ensefianza en el
nivel del aula. Esto requiri6 el didlogo entre maestros y entre éstos y los directo-
res de escuela, dentro de la misma escuela. Asimismo, el didlogo tuvo que tener
lugar entre supervisores, entre éstos y los directores de escuela, entre el equipo
técnico de alto nivel del Ministerio de Educacion, y entre los miembros del e-
quipo a cargo de la organizacion de los programas de capacitacion. Esto define
cuatro rondas de dialogo en diferentes niveles, y todos deben estar vinculados
entre si. El conocimiento sobre los enfoques alternativos para capacitar a los
maestros y sobre los resultados de los esfuerzos en marcha, deben incorporarse
al didlogo en estas cuatro rondas.

El resultado de esta actividad debe ser una propuesta para la comunicacion
frecuente entre portadores clave de intereses en el cambio. Al pensar en los
grupos de portadores de intereses, es necesario definir si el didlogo serd mas
productivo si tiene lugar en equipos homogéneos o en aquellos cuyos integrantes
tienen diversas funciones. Para identificar el problema, serd mejor contar con un
amplio rango de diferentes equipos homogéneos, donde se retinan personas del
mismo nivel y antecedentes. Para fines de exploracion de alternativas, seran
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mejores los equipos en los que interactuen personas con diferentes funciones,
antecedentes y que procedan de diferentes sectores y niveles.

La propuesta debe especificar los prerrequisitos para conseguir que las per-
sonas de los grupos hablen libre y abiertamente, y las maneras de fundamentar
esta discusion en conocimiento basado en la investigacion.

Momento 5: fortalecer los grupos, dandoles voz

El didlogo no ocurre automaticamente cuando la gente se reune. De hecho, debido
a que hay tantas barreras para la comunicacion efectiva en las organizaciones, la
mayor parte de las personas reunidas tendran una historia que, mas que facilitar,
impedira el didlogo. Si el conocimiento basado en la investigacion ha de nutrir el
dialogo organizacional, tendran que crearse las condiciones para facilitar tal dialo-
go. Esto implica ayudar a que la gente hable con franqueza, facilitando el desarrollo
de la confianza entre los miembros del grupo, y ayudar a los participantes a que
aprendan como usar y construir conocimiento en sus dialogos. Significa hacer
esfuerzos para convertir a grupos de personas en equipos de cambio.

En las primeras etapas de formacion de grupos, los facilitadores profesiona-
les pueden dirigir ejercicios de constitucién de equipos para ayudar a que los
miembros del grupo trabajen mas efectivamente unos con otros. Cada uno de los
integrantes de los equipos necesita aprender a comunicarse abierta y honesta-
mente, a confrontar diferencias, a resolver conflictos, asi como a no anteponer
sus metas personales por el bien del equipo. Este es un objetivo de desarrollo
organizacional de gran importancia para los sistemas educativos. Tras los esfuerzos
por crear este tipo de organizaciones, deben operar esfuerzos para incorporar
conocimiento para informar la formacion de politica.

Para que realmente se pueda dar el didlogo es necesario tomar en cuenta las
condiciones y el ambiente en el que opera el equipo de cambio. ;Es un contexto
muy autoritario? ;Hay mucha tradicion de dialogo participativo? ;Los miembros
del equipo pueden confiar unos en otros? Una condicidn central para el dialogo es
la confianza—entre miembros del equipo, y entre ellos y el agente de conocimien-
to—. El desarrollo de la confianza es més importante que cualquier otra cosa en
los procesos continuos y sostenidos de mejoramiento basados en el didlogo.

En contextos especificos, los facilitadores de los procesos tendran que deter-
minar las formas mas propicias para ayudar a que los grupos tomen decisiones y
sean productivos. La mayor parte de los grupos emplean la interaccion cara a
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cara, la manera mas comun y sencilla de interaccion grupal. Otras alternativas
incluyen la lluvia de ideas; la técnica del grupo nominal —se solicita a los par-
ticipantes que generen soluciones individualmente, después del intercambio en el
grupo y antes del intercambio posterior—; ejercicios Delphi para obtener con-
senso entre los miembros del grupo; elaboracion escrita de ideas, un método
para desarrollar ideas y explorar su significado; y el modelado interpretativo
estructural, un método para identificar relaciones entre los aspectos clave que
definen un asunto o problema (Moore, 1994). La meta de las discusiones del
equipo no debe ser necesariamente llegar a un consenso sobre una vision unifor-
me de los problemas y las alternativas; esto seria muy dificil en grupos con
puntos de vista y valores diversos. En cambio, la meta debe ser construir coali-
ciones y negociar entendimientos basicos para que todos los portadores clave de
intereses puedan apoyar un programa de cambio, aunque lo hagan por diferentes
razones o con referencia a diferentes sistemas de valores y metas.

( Como puede el agente de conocimiento ganarse la confianza del grupo? La
confianza se gana demostrando apertura e integridad, compartiendo frecuente-
mente el conocimiento de manera honesta y sincera, demostrando competencia
técnica a los miembros del equipo, y mostrandoles consistencia, seriedad, con-
fiabilidad y lealtad. Es muy importante que el agente de conocimiento sea vulne-
rable respecto a otros miembros del equipo para ayudarlos a conservar su digni-
dad y protegerlos, y demostrar capacidad de anteponer los beneficios del equipo
a sus beneficios personales.

Una manera como pueden ganarse la confianza los agentes de conocimiento
es entendiendo la diferencia entre patrocinadores y clientes de la actividad. Los
participantes del equipo deben confiar en que quien esta pagando al musico, no
esta necesariamente solicitando la melodia, y que hay libertad para explorar ideas
y para generar alternativas fuera de las opciones preferidas por las autoridades
formales o por los patrocinadores de la actividad.

Un aspecto clave de la facilitacion del desarrollo del grupo sera discernir
cuando el grupo debe hacer publicas sus deliberaciones y cuando no. El tipo de
cambio a gran escala que analizamos en el libro e ilustramos en los casos, requie-
re discusiones con un gran namero de portadores de intereses para que todos
puedan apoyar la reforma en todos los niveles, pero no es practico iniciar discu-
siones sobre reformas en todos los niveles del sistema simultdneamente. El cam-
bio se inicia con el didlogo en algunos puntos de entrada del sistema, con discu-
siones mas pequenas en algunos equipos de cambio. La cuestion de qué tan largas
deben ser estas discusiones antes de que lleguen a otros grupos, es critica. Si
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pasa muy poco tiempo, las ideas ofrecidas para estimular un didlogo mayor esta-
ran poco desarrolladas; los conocimientos obtenidos por el grupo sobre las nece-
sidades o problemas seran incompletos, y habra riesgos de que las presiones que
surgen de las discusiones con otros grupos exacerben conflictos internos en el
grupo inicial de cambio.

Los grupos atravesaran diferentes etapas. Inicialmente puede haber ambi-
giiedad y escepticismo acerca de la funcion y continuidad del grupo. Mas tarde,
emergeran conflictos, signo de que el grupo esta sirviendo a su proposito de
hacer evidente el conflicto. El compromiso de los participantes hacia el proceso
puede debilitarse. Algunos directores o individuos se resistiran al poder que ha gana-
do el grupo por su autonomia, obtenida por medio de la informacion compartida. Los
facilitadores del dialogo deben estar atentos a los signos del compromiso hacia la
participacion; deben observar quién estd cumpliendo con los horarios y fechas
limite; deben notar si los productos que se acordaron se produjeron; y de-
ben estar enterados de quiénes se estan presentando a las reuniones. So6lo
cuando estas etapas se hayan resuelto, los participantes del equipo alcanzaran un
punto maximo en su desempefio y productividad. El proceso de facilitacion debe
acompafiar las etapas de formacion y funcionamiento efectivo del grupo, ayudar
a los participantes del equipo a alcanzar las etapas de maximo desempefio y a
superar las de conflicto y resistencia. Los equipos de cambio deben hacerse
publicos; esto es, involucrar a otros grupos en el proceso de didlogo, después de
haber alcanzado una etapa de maxima productividad y de haber resuelto las
primeras etapas de escepticismo, ambigiiedad y conflicto interno. Desde luego,
los grupos de cambio pueden ver el dialogo como un mecanismo de mejoramien-
to continuo de los procesos.

El didlogo al interior de los equipos iniciales de cambio no debe detenerse una
vez que se hacen publicos. De hecho, después de una ronda de discusiones con
otros grupos, el equipo inicial de cambio puede volver al didlogo informado por la
retroalimentacion y por otras perspectivas. Esto se ilustra en la preparacion del
plan estratégico de educacion de Paraguay. El grupo de didlogo estratégico (equipo
inicial de cambio) se pas6 varios meses dialogando sobre las necesidades y prin-
cipales problemas del sistema educativo y sobre las opciones de cambio. Como
resultado del periodo de maximo desempefio, produjeron una propuesta para el
didlogo, una sintesis de las 2 000 paginas de analisis y opciones de cambio que
habian discutido. Involucraron a multiples grupos de portadores de intereses en mas
de 20 mesas redondas. Al final de esta segunda etapa de dialogo, el grupo de
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didlogo estratégico reanudo las sesiones y prepard un plan estratégico emplean-
do la retroalimentacion recibida.

Para lograr un dialogo efectivo en los equipos de cambio es necesario dedi-
carle tiempo al proceso. Esto implica ensefiar a los participantes del equipo a
escucharse entre si, capacitarlos en negociaciones y resolucion de conflictos,
desarrollar reglas para el didlogo desde el inicio y supervisar el cumplimiento de
esas reglas. Una vez que el grupo esté formado, la administracion del proceso
requerira inversiones sustanciales, revisiones periodicas e intervenciones mien-
tras que dure el equipo.

Momento 6: establecer reglas

El dialogo no es una consulta; es un medio para desarrollar conocimiento a partir
de la investigacion y la confrontacion de valores y prioridades entre los par-
ticipantes del equipo que incorporan su conocimiento personal, derivado de la
experiencia y de otras fuentes; no significa que los participantes del equipo
deban captar a ciegas el poder experto de los investigadores. Lograr una dis-
cusion equilibrada del conocimiento generado por la investigacion en un equipo
de cambio es un reto delicado. Se debe nombrar a un facilitador de las sesio-
nes de didlogo para mantener el punto central e impedir que la discusién se
desvie de su curso.

No debe ser subestimada la importancia de las reglas basicas de dialogo.
Sera importante nombrar a alguien que convoque al grupo; organizar el proce-
so para desarrollar una agenda para las reuniones del grupo; distribuir la agen-
day los materiales con anticipacion; y acordar la hora y duracién de las reunio-
nes. El facilitador del grupo debe mantener centradas las discusiones, fomentar
la participacion de todos, estimular la expresion y resolucion del conflicto y
motivar la discordancia de las ideas, enfocandose en los asuntos y no en las
personalidades.

La construccion de conocimiento comun en estos grupos de cambio debe
verse beneficiada por los procesos que estimulen la creatividad y que no limiten
las contribuciones de cada uno de los integrantes. Como parte del proceso, los
grupos de facilitacion deben aprender a tener momentos en los que se examinen
los problemas y se generen alternativas, sin criticas.

Contrario a lo que pareceria de sentido comun, hemos aprendido que los equi-
pos avanzan mas y en menos tiempo si no empiezan con discusiones sobre los
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grandes objetivos o metas, sino concentrandose en objetivos y problemas interme-
dios. En nuestra experiencia, el desacuerdo es mas probable si el dialogo se inicia
con las grandes metas sociales, o con estrategias y programas muy especificos de
mejoramiento. Las grandes metas se refieren a sistemas de valores e ideologias, y
puede ser poco practico o razonable esperar que la gente llegue a un acuerdo
sobre ellas. De manera similar, sin una vision comun acerca de cuales son los
problemas generales y las areas prioritarias, la discusion sobre estrategias y accio-
nes especificas sera larga. Debido a que la meta del dialogo no debe ser alcanzar
consensos, sino lograr concertaciones en torno a un programa de cambio, no hay
razon para centrarse en los sistemas de valores o en las metas para que la gente
decida las acciones importantes. En términos practicos, personas de diferentes
religiones o convicciones politicas pueden estar de acuerdo con los principales
problemas del sistema educativo; no necesitan tener todos una fe o una doctrina
politica comun para lograr una concertacion. Por ejemplo, mas que esperar alcan-
zar un acuerdo sobre una nueva concepcion de sociedad, un grupo puede encon-
trar rapidamente bases comunes si se concentra en los problemas intermedios de
los resultados del sistema educativo, tales como: ;/qué aprenden los estudiantes?,
(quién aprende y quién no? y ¢por qué? Una vez que se logra una vision comtin en
torno a estos problemas u objetivos intermedios, serd mas sencilla la discusion
sobre estrategias especificas para atender estos problemas.

Para que el dialogo participativo que aqui hemos delineado contribuya a la
toma de decisiones, debe haber un momento adecuado para participar. Los asuntos
en los que participan los miembros del equipo de cambio deben ser relevantes
para sus intereses. Deben tener la habilidad de participar (es decir, la inteligen-
cia, el conocimiento técnico y habilidades de comunicacion) y el contexto organi-
zacional mas amplio debe apoyar la participacion.

Momento 7: disefiar operaciones para generar conocimiento

Al fomentar el didlogo para el aprendizaje organizacional, no siempre sera conve-
niente o viable el conocimiento basado en la investigacion. Por esta razon, uno de
los momentos se enfoca, explicitamente, en determinar si el conocimiento basado
en la investigacion tiene sentido y qué tipo de conocimiento tiene mas sentido.
Las organizaciones y los directivos no tienen tiempo para desarrollar o consu-
mir el mejor conocimiento posible para informar un asunto o una politica. Dada la
escasez de tiempo y recursos, ellos deben satisfacer, mas que optimizar o maxi-
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mizar; el agente a cargo de la facilitacion del desarrollo de conocimiento debe
preguntar qué tipo de conocimiento lo hara. Las preguntas planteadas en el capi-
tulo 2 respecto a la descripcion grafica del espacio de dialogo sobre la politica,
ayudaran a desarrollar un conocimiento que satisfaga las siguientes preguntas: 1)
(el problema es convergente o divergente? 2) ;qué herramientas y disciplinas son
suficientes para resolver el problema? y 3) ;el problema puede ser resuelto por
medio del conocimiento técnico?

Sabemos que en situaciones en las que existe un alto nivel de incertidumbre,
cuando hay pocos antecedentes de los que hacer derivaciones, cuando las varia-
bles son cientificamente menos predecibles, cuando los hechos son limitados o
no indican claramente qué camino seguir, cuando los datos analiticos son de poca
utilidad, y cuando hay varias alternativas posibles, la mayor parte de los directores
de alto nivel usara la toma de decisiones intuitiva. En este caso, el didlogo puede
ser la manera de hacer explicitas las descripciones implicitas, que informan tal
toma de decisiones intuitiva, y de disefiar investigacion que pueda comunicar los
supuestos centrales de esas descripciones.

En otros casos, tendra sentido informar el didlogo con investigacion de algan
tipo. Es imperativo que el disefio de investigacion tenga en cuenta lo que las
personas quieren saber y cudndo quieren saberlo, y que se oriente a las areas en
las que pueden hacer algo.

Todos los métodos analizados en el capitulo 5 —investigacion por encuesta,
consultas, evaluaciones del sector, evaluaciones, generacion de datos por medio
de sistemas de informacion y preparacion de resumenes de politica— pueden ser
apropiados en esta etapa. Mientras que las metodologias de investigacion
seran iguales que las empleadas por los cientificos sociales, la aproximacion y el
contexto en los que se usan seran diferentes. La investigacion debe iniciarse
con el cliente en mente y, preferiblemente, desarrollarse junto con él.

Lo que es critico es que esta investigacion esté enmarcada en un proceso de
consulta. La comunicacidn y el reporte frecuentes cambiaran la realidad que la
investigacion esta tratando de captar y conocer. Esto esta bien. Aqui no se sostie-
nen los supuestos de la investigacion de las ciencias fisicas. La investigacion
necesaria para informar la accidn y el cambio en organizaciones humanas s6lo
sera posible si la gente coopera aportando informacién confiable. Pero si esa
cooperacion no tiene consecuencias favorables para la propia gente que infor-
ma, no hay razon para esperar que esto ocurra.
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Momento 8: equilibrar el conocimiento
técnico, conceptual y procesal

El dialogo efectivo basado en la investigacion requiere un buen analisis técnico e
investigacion. El didlogo puede dar como resultado buenas descripciones con-
ceptuales sobre el contexto en el que esta teniendo lugar la investigacion (es
decir, descripciones sobre el problema al que debe dirigirse, sobre los portadores
de intereses respecto al cambio o sobre el contexto en el que se estain empleando
la investigacion y el conocimiento). Seria inapropiado ocupar todas las energias
desarrollando un conocimiento muy técnico y acabar teniendo poco conocimiento
sobre el contexto organizacional en el que sera utilizado. De manera similar, es
esencial el conocimiento sobre el proceso de interaccion entre los participantes
en los equipos de cambio para mantener este proceso en movimiento y para
ayudar al equipo a alcanzar etapas mas profundas de didlogo y aprendizaje.

Para lograr este equilibrio es necesario contar con habilidades técnicas y pro-
cesales (es decir, capacidad de trabajar con, y comprender y motivar a otras
personas; de escuchar y entender las necesidades de otros; y de manejar el
conflicto) y de habilidades conceptuales (es decir, la conceptualizacion de des-
cripciones de situaciones complejas, el analisis y diagnostico de este mismo tipo
de situaciones, la identificacion de problemas y de alternativas que puedan co-
rregirlos, la evaluacidn y seleccion de alternativas).

Momento 9: preparar un plan de reporte

Aunque nuestra insistencia en relacion con el papel de las ideas en la promocion
del cambio organizacional de los sistemas educativos esta en el proceso de desa-
rrollo de esas ideas y conocimientos, existen algunos productos o mecanismos
que se usan para el intercambio, el reporte y la difusion de este conocimiento.
Estos productos pueden ser resumenes de los acuerdos de las reuniones de los
grupos, declaraciones a la prensa, reportes preliminares o finales, resumenes
para otros grupos, o comunicaciones de las decisiones tomadas, o de las accio-
nes en desarrollo. El intercambio de estos productos no debe hacerse después de
que haya tenido lugar el proceso de didlogo, sino en la etapa de identificacion de
los portadores de intereses y del tipo de dialogo necesario. Puede haber requeri-
mientos financieros y técnicos significativos para la comunicacion efectiva a
ciertos grupos.
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La primera cuestion al preparar un plan de reporte es describir el sistema de
dialogo entre diferentes grupos de portadores de intereses. Los reportes del dia-
logo de algunos grupos seran insumos para el dialogo o la accion de otros grupos.
Por ejemplo, el grupo de dialogo estratégico de Paraguay decidié lanzar una
campafia publica y masiva de comunicacion hacia los padres de familia y los
maestros, para promover la participacion en el nivel de las escuelas y para esti-
mular el didlogo en ese nivel. De manera similar, ese grupo prepard una propues-
ta para el didlogo en las mesas redondas de lideres sociales, politicos y em-
presariales, que aportd un insumo para la preparacion del plan estratégico. Para
ello se preparar6 un documento y se imprimieron cientos de copias; también se
organiz6 un conjunto de presentaciones graficas y una cinta de video para permi-
tir a los facilitadores de los grupos sintetizar las discusiones iniciales del grupo de
didlogo estratégico. Para motivar la discusion posterior sobre el plan, una serie
de reuniones con propietarios clave de periodicos, television y estaciones de
radio permitié una amplia cobertura de prensa de las propuestas basicas conteni-
das en el plan para discusion, y esbozo el proceso y los mecanismos para aportar
la retroalimentacion. Después de las mesas redondas en las que se discutio la
propuesta se preparé un documento final. Este fue el plan estratégico de educa-
cion. Una vez mas, se hicieron y se distribuyeron cientos de copias. Una serie
de entrevistas de prensa a los funcionarios clave del grupo de didlogo y una deta-
llada cobertura de prensa de las propuestas basicas contenidas en el plan, permi-
tieron la difusion de estas ideas en publico.

Al desarrollar el modelo de didlogo que debe tener lugar para iniciar y mante-
ner el cambio, las cuestiones importantes son: /quién necesita saber qué y cuando?
y (cudl es la mejor manera de hacerles llegar la informacion que desarrollara ese
conocimiento? Los largos reportes escritos no son el mecanismo mas efectivo
para llegar a amplios grupos de interés. Los resimenes ejecutivos o conversa-
ciones breves funcionan mejor con los tomadores de decisiones de alto nivel.
Los facilitadores o guias de discusion para talleres o sesiones de discusion son
mas efectivos para trasmitir la informacion a los grupos de maestros o supervi-
sores. La ventaja de circular borradores de reportes para solicitar retroali-
mentacion es que reciben una atencién mas oportuna que los reportes finales.

Puesto que no estamos de acuerdo con el enfoque de la difusion de los resul-
tados de investigacion como un mecanismo efectivo para apoyar la reforma de
la politica, la difusion de ideas y el plan de reporte para hacerla no deben ser
entendidos como el ultimo aspecto del proceso. Como sostenemos a lo largo del
libro, el dialogo, mediante el cual los portadores de intereses pueden integrar
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estas ideas con su conocimiento y experiencia, sera lo mas efectivo para ayudar-
los a aprender y a construir nuevo conocimiento. No obstante, la difusion de
ideas es necesaria para permitir este dialogo. Las cuestiones clave sobre el plan
de reporte son: si la informacion difundida es relevante para los problemas rea-
les, si se dirige a las preocupaciones practicas de quienes la reciben, si pueden
entenderla y confiar en ella, y si la reciben a tiempo para discutirla y utilizarla.

Dado nuestro énfasis en el aprendizaje organizacional en todos los niveles del
sistema educativo —al interior y exterior del sistema—, un aspecto clave del
plan de difusion es el desarrollo de la capacidad para el debate y la defensa
informados de la politica, en todos los niveles. Esto se refiere, nuevamente, a la
nocion de fortalecimiento de los grupos para el dialogo.

Al igual que tuvo sentido pensar con amplitud en relacion con los portadores
de intereses hacia el cambio educativo, aqui tiene sentido pensar, también con
amplitud, respecto de la difusion de informacion que puede informar el dialogo.
Es importante difundir el conocimiento técnico tan ampliamente como sea posi-
ble, empleando multiples medios y canales. Toro (1992) ha desarrollado un mo-
delo de movilizacion social en educacion basado en la nocion del “reeditor”. La
nocion basica de este modelo es que la gente recibe informacion de otras perso-
nas en quienes confia. Los “reeditores” son personas que cuentan con la con-
fianza de un publico propio. Pueden fortalecerse brindando capacitacion e
informacién (en carteles o folletos) que pueda distribuirse a otros. Su mensaje
puede ser reforzado con anuncios en la radio o la television.

Conclusion

En una de sus canciones, John Lennon escribié “La vida es lo que te ocurre
mientras estds ocupado haciendo otros planes”. El cambio educativo, como la
vida, frecuentemente ocurre mientras los investigadores y los formuladores de
politica estan ocupados haciendo otros planes. El cambio que importa, desde lue-
g0, es el que tiene lugar en las escuelas y en salones de clase, no el que se pretende
en los reportes de investigacion o en los documentos de los planes. Un sistema
educativo transformado es aquel en el que las personas hacen las cosas de ma-
nera diferente y en el que pueden hablar sobre lo que estan haciendo de manera
diferente, por qué lo estan haciendo, y con qué resultados. Sélo cuando varias
conversaciones sobre el cambio construyen una vision y un ambiente en la esfe-
ra publica que lo hace posible, las condiciones de las escuelas pueden empezar a
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mejorar. Si bien no creemos que los investigadores de la educacion pueden, o
deben, definir la direccion del cambio educativo, si pueden organizar su practica
para que sea de mayor ayuda para el aprendizaje y el cambio organizacional, pen-
sando, explicitamente, en los nueve momentos que aqui sugerimos. Esto requiere
reconocer las limitaciones de su propia competencia profesional para definir qué
camino deben seguir los sistemas educativos, y verse a si mismos como portadores
de intereses en un proceso dindmico de didlogo con otros, cuyas interacciones
definen lo que hacen los sistemas educativos y lo que no consiguen hacer.

Reconociendo que los sistemas educativos no son maquinas, sino arenas de
conflicto, y que lo que hacen los sistemas educativos refleja como construyen las
personas sus roles respecto a esos sistemas, los investigadores pueden facilitar
el desarrollo de conocimiento y el aprendizaje organizacional sostenido. Las guias
clave son el didlogo democratico, el otorgamiento de facultades, el tiempo, la
persistencia y la paciencia. Este modelo no es una panacea, una cura rapida o
una receta magica que conducira al éxito en todas partes. Pero hemos aprendido
a preferirlo sobre otras alternativas.
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