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1. INTRODUCCION

El presente documento tiene dos propositos:

(@) Explicitar el conjunto de objetivos generales, presupuestos tedricos, definiciones
metodolodgicas e instrumentos especificos que se fueron configurando a lo largo de

los diferentes proyectos PAPEP.

(b) Formularlos con el grado de especificidad suficiente como para que puedan orientar

las decisiones de posibles usuarios y practicantes de esta metodologia.

Esta caracterizacion requiere dos precisiones adicionales.

En primer lugar, los diferentes proyectos PAPEP tienen origenes similares (fueron
desarrollados por oficinas nacionales del PNUD que enfrentaban situaciones dificiles), pero no
constituyen casos de aplicacién de una propuesta metodoldgica que haya sido previamente
disefiada en todos sus detalles. Se tratd mas bien de diferentes experiencias nacionales (en
Bolivia, Honduras, Nicaragua, Peru, Argentina, Ecuador) que luego se complementaron con
una vision regional que abarcaba a los principales paises del continente (Argentina, Brasil,

México, Estados Unidos).

Existe, no obstante, un significativo grado de convergencia entre los diferentes proyectos. Esto
se debe principalmente a tres razones: (i) si bien las iniciativas nacionales no estuvieron
coordinadas, las demandas iniciales, provenientes de los principales actores politicos

nacionales, gobiernos incluidos, y de la cooperacién internacional, tenian muchos elementos
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en comun (en general, se trataba de analizar contextos de pre-crisis, crisis 0 post-crisis); (ii) si
bien los proyectos nacionales eran autonomos, casi siempre hubo coordinacion entre los
equipos de trabajo que los llevaron adelante; y (iii) como resultado de esa coordinacion, los
estudios estuvieron encuadrados en un marco conceptual comun (Calder6on 2006). En
consecuencia, este trabajo resume una serie de convergencias tedricas y metodologicas que, si

bien se fueron construyendo sobre la marcha, Ilegaron a ser significativas.

La segunda precision refiere a los destinatarios de este toolkit: principalmente, los usuarios
potenciales de esta metodologia, ya sea desarrollando los proyectos PAPEP (oficinas del
PNUD), o empleando sus resultados (gobiernos, actores relevantes nacionales, cooperacion
internacional, OOII). Se trata de explicitar los fundamentos del trabajo, los principales
instrumentos y los resultados que es posible esperar, con el proposito de contribuir al
desarrollo de demandas bien informadas. En segundo lugar, a los practicantes potenciales de
esta metodologia. En este caso, el proposito del documento es brindar algunas orientaciones
generales (una suerte de “carta de navegacion”) pero no un manual metodologico detallado.
Esto es imposible en un breve ensayo, y ademas es innecesario: como todos los proyectos
PAPEP requieren un uso intensivo de distintas técnicas, los que aplican esta metodologia

deben poseer entrenamiento profesional.

El informe se organiza del siguiente modo. El Capitulo 2 describe el objetivo general y los
objetivos especificos de los proyectos PAPEP. El Capitulo 3 sintetiza los elementos centrales
del marco conceptual que sostiene el disefio y ejecucion de los diferentes proyectos. A efectos
de facilitar la presentacidn, estos componentes centrales se presentan resumidos en cinco
grandes supuestos tedricos que se consideran bien fundados. ElI Capitulo 4 presenta las
definiciones metodologicas generales que orientan el trabajo. Nuevamente a efectos de
facilitar la presentacion, estas definiciones se presentan como una serie de distinciones por la

via de distinguir tres niveles de aplicacion, y cuatro etapas de ejecucion. En este capitulo
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también se presenta el principal resultado esperado de la etapa de analisis (los “escenarios
prospectivos”) y el principio metodolégico fundamental que sostiene al conjunto (la
“neutralidad activa”). Finalmente, en el ultimo capitulo se presentan los principales
instrumentos de trabajo, ordenados segin su pertinencia para cada una de las cuatro etapas
descritas en el capitulo anterior.
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2. OBJETIVOS DE LOS PROYECTOS PAPEP

El objetivo general de los proyectos PAPEP es contribuir al fortalecimiento de la democracia
en Ameérica Latina. Este proposito estd anclado en el objetivo dltimo del PNUD (la promocién
del desarrollo humano en todas sus dimensiones) y en la propia Carta de las Naciones Unidas.
Pero, a diferencia de otros proyectos que aspiran a fortalecer la democracia mediante el
fortalecimiento de sus bases sociales o econdmicas, el PAPEP se propone contribuir al
fortalecimiento de la democracia desde la politica. La idea central es que el modo en que se
cumplen los procesos de disefio y reforma institucional, y la manera en que se elaboran y
ejecutan las politicas publicas, tienen un alto impacto sobre los resultados y, en consecuencia,
sobre la capacidad de las democracias para satisfacer las demandas y expectativas de la
sociedad”.

Las iniciativas de didlogo apoyadas o desarrolladas por NNUU también actian desde la
politica, en circunstancias de elevada polarizacién o conflicto entre los diferentes actores,
buscando, precisamente, ayudar a controlar esas tensiones y a facilitar las negociaciones
(“dialogos™) capaces de superarlas. Los PAPEP nacionales, en cambio, asumen que ciertas
condiciones para el dialogo entre los diferentes actores ya estan dadas, y que, de hecho, ya hay
alguna clase de dialogo en curso entre los actores relevantes. En términos generales, los
proyectos PAPEP son “posteriores” (conceptualmente) a los proyectos de dialogo, y tratan de
aportar contenidos sustantivos Utiles para profundizar el dialogo preexistente (principalmente

los escenarios prospectivos examinados mas abajo).

En el marco de esta concepcion general, los proyectos PAPEP se proponen alcanzar, segun la

naturaleza precisa de cada proyecto, todos o algunos de los siguientes objetivos especificos:

! Este punto se desarrollara més en detalle en la seccion siguiente.
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@) identificar los principales temas de la agenda publica en el momento en que
se realiza el estudio, y los procesos de decision politica mas significativos
que estan en curso;

(b) para cada uno de esos temas y procesos, identificar los actores mas
relevantes, tanto en el terreno politico como en el econdémico y social;

(©) para cada uno de los actores relevantes respecto de un tema o proceso
especifico, reconstruir la percepcion del tema o proceso que tiene el actor,
incluyendo su pronostico sobre la evolucidn de corto y mediano plazo;

(d) para cada uno de los actores relevantes respecto de un tema o proceso
especifico, conocer la percepcion del actor sobre sus propias restricciones e
identificar sus principales objetivos estratégicos;

(e) a partir de lo anterior, estimar las trayectorias probables de los diferentes
actores en el corto y mediano plazo;

) a partir del “mapeo” descrito en el punto anterior, estimar la probabilidad de
bloqueo o conflicto que existe en relacion a cada tema o proceso de decision
politica, e identificar los segmentos del debate o del proceso donde es
esperable que se produzcan;

Q) tomando como base lo anterior, identificar los bloqueos o conflictos que
tendrian un mayor potencial desestabilizador para el sistema politico;

(h) a partir de la informacion acumulada sobre actores, percepciones, objetivos
estratégicos, trayectorias probables y efectos esperables de los bloqueos o
conflictos, identificar escenarios prospectivos de corto y mediano plazo,
asumiendo que no se introducen nuevos objetivos estratégicos ni se generan
restricciones diferentes de las ya especificadas previamente;

(1) explorar posibles cursos de accion apropiados para esquivar los bloqueos o
conflictos con mayor capacidad desestabilizadora y favorecer el avance

hacia escenarios mas deseables; estos cursos de accion deben ser capaces de
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articular con las percepciones y objetivos estratégicos de los actores

relevantes.

3. EL MARCO CONCEPTUAL

Al menos en dos sentidos, los proyectos PAPEP no son politica ni metodolgicamente
neutros. No lo son, en primer lugar, porque estan comprometidos con el fortalecimiento de la
democracia y la promocion del desarrollo humano. Los proyectos PAPEP se enmarcan en las
actividades del PNUD y recogen los objetivos generales del Programa® Cuando en la
enumeracion de los objetivos especificos se habla de favorecer el avance hacia los escenarios
mas deseables, por “mas deseables” se entiende: los mas favorables en términos de
fortalecimiento institucional, consolidacién democratica y desarrollo humano. Los PAPEP
asumen que los latinoamericanos quieren mas democracia y se ponen al servicio de esa
busqueda. Lo primero es un hecho empiricamente verificable. Lo segundo es una decision

normativamente fundada.

En segundo lugar, los proyectos PAPEP no son neutros en su manera de abordar los
fendmenos politicos. Un supuesto basico es que el modo en que se procesan los debates y se
construyen las decisiones tiene efectos decisivos sobre la estabilidad institucional, la calidad
de las politicas y la eficacia de los resultados. Recogiendo una conclusion del debate
contemporaneo sobre la naturaleza de las politicas (policies) exitosas®, los proyectos PAPEP
asumen que los aspectos técnicos son importantes pero no decisivos, y ciertamente son
insuficientes. Particularmente en democracia, los resultados reales de las politicas estan

estrechamente ligados a sus procesos de construccion e implementacion.

2 para una formulacion detallada de los impactos metodolégicos de esos objetivos, ver Burd-Sharps (2004).
* Ver, por ejemplo, Malloch Brown 2002, Kaufmann, Kraay y Mastruzzi 2003, Payne, Zovatto, Carrillo Flérez y
Allamand Zavala 2003, Stein, Tommasi, Echebarria, Lora y Payne 2005.
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En el marco de estas definiciones generales, el PAPEP se ofrece como un instrumento que

puede ser puesto a disposicion de los propios actores para ayudarlos a:

(@) percibir con mayor claridad el alcance y la naturaleza de las discrepancias y
conflictos que existen entre ellos;

(b) comprender la dindmica de los blogueos que dificultan la construccion de
acuerdos y la puesta en marcha de procesos de cambio;

(c) identificar areas potenciales de convergencia y posibles trayectorias que
permitirian superar los bloqueos;

(d) reconocer las principales restricciones e incentivos que delimitan el espacio
disponible para la puesta en marcha de nuevas dindmicas de discusién y
decision;

(e) acordar agendas tematicas, objetivos comunes y escalonamientos temporales.

Los proyectos PAPEP no son aplicables en cualquier clase de contexto politico y social. En
particular, hay cinco supuestos que delimitan su area de pertinencia, es decir, que permiten
identificar la clase de sociedades en la que un proyecto PAPEP puede aplicarse y producir
resultados de alguna utilidad. Estos presupuestos son los siguientes:

SUPUESTO 1: La democracia como meta compartida

El punto de partida de los PAPEP es que las sociedades latinoamericanas estan embarcadas en
un proceso de construccion democratica, y que la mayor parte de los actores politicos y
sociales participan de ese proceso (0 al menos no se oponen activamente a él). Los PAPEP
aspiran a proporcionar insumos que permitan superar los blogueos que dificultan los intentos

de democratizacion.
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Este supuesto no afirma que todos los actores estan de acuerdo en torno al punto exacto de
Ilegada que se busca alcanzar (una “democracia plena”), y que solo encuentran dificultades a
la hora de construir caminos que conduzcan hasta ese destino. Por el contrario, se asume que
habra discrepancias en relacion al punto de llegada, porque habra discrepancias acerca del
significado de los términos “democracia” y “democratizacion”. Pero un proyecto PAPEP sera
pertinente en la medida en que las discrepancias no afecten un “ndcleo duro” de convicciones
compartidas que asocian la democratizacion con: (i) la subordinacion del poder militar al
poder civil, (ii) la realizacidn regular de elecciones competitivas que hagan posible la rotacion
de partidos en el gobierno, y (iii) el respeto de las libertades fundamentales, de la estabilidad

institucional y de la seguridad juridica.

Los proyectos PAPEP son viables y productivos en sociedades en las que estos componentes
de la democracia son admitidos por la mayoria de los actores politicos y sociales, aunque haya
discrepancias sobre sus alcances (algunos pueden pensar que estos componentes son
suficientes para definir a la democracia, mientras otros pensaran que son necesarios pero no
suficientes) *. Los proyectos PAPEP también son viables y productivos en contextos de fuerte
discrepancia sobre las condiciones que hacen viable la democracia. Por ejemplo, pueden
aplicarse en sociedades en las que existan posiciones encontradas sobre los requerimientos
econdmicos y sociales que deben ser satisfechos para hacer posible un ejercicio efectivo de la

ciudadania.

Un proyecto PAPEP s6lo puede ejecutarse con provecho en una sociedad donde la mayoria de
los actores politicos y sociales (incluyendo los miembros de sus elites) valoren y deseen la
democracia, al menos como objetivo de mediano y largo plazo. En el contexto actual, una
amplia evidencia proveniente de diferentes fuentes confirma que ese supuesto empirico

efectivamente se cumple: no ocurre que la democracia sea rechazada por un nimero

* Una exposicion algo mas detallada de estos debates se encuentra en Gonzélez (2006).
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significativo de latinoamericanos, ni ocurre que sea percibida como una exigencia impuesta
desde afuera. Con diferencias de un pais a otro (por ejemplo, relativas al tamafio de las

mayorias que respaldan el orden democratico) el supuesto se verifica en todo el continente®.
SUPUESTO 2: Las instituciones importan

Un segundo supuesto de los proyectos PAPEP es que, cualesquiera sean las condiciones
econdémicas y sociales que deban cumplirse para que el régimen democratico pueda
estabilizarse, los aspectos institucionales son esenciales. Sin instituciones bien disefiadas,
aceptablemente equilibradas, y aceptadas por sectores ampliamente mayoritarios de la

poblacién, la democracia no podréa sostenerse en el mediano y largo plazo.

Lo anterior no significa afirmar que los aspectos institucionales sean suficientes para asegurar
el funcionamiento del orden democratico. De hecho, existen buenas razones para pensar lo
contrario. Lo que afirma el segundo supuesto es que la dimension institucional no es “un
epifenémeno de lo que realmente importa, sino parte constitutiva de la democracia” (PNUD
2004, p.176). Si esto es asi, entonces hay razones para favorecer un disefio institucional méas
sano y una mayor estabilidad de las reglas de juego fundamentales.

El reconocimiento de la importancia de los aspectos institucionales desempefia una doble
funcién en la justificacion de la pertinencia de un proyecto PAPEP. En primer lugar,
desempefia un papel conceptual: un supuesto de la “logica PAPEP” es que, si se contribuye a
que los actores encuentren caminos para fortalecer el orden institucional y para mejorar el
funcionamiento de las instituciones, se estara contribuyendo a fortalecer la democracia. Este

nexo conceptual se da por bien fundado en la literatura politologica reciente.

® Un andlisis reciente, incluyendo tendencias y contratendencias (especialmente en el corto plazo), es el de La
Democracia en América Latina (PNUD 2004).
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En segundo lugar, el reconocimiento de la importancia del orden institucional por parte de los
principales actores es un prerrequisito empirico para que un proyecto PAPEP pueda avanzar.
Un proyecto PAPEP soOlo es capaz de realizar aportes sobre los temas de los que los
principales actores efectivamente hablan (aunque con grados variables de acuerdos y
desacuerdos en los detalles). Si la importancia de las instituciones sélo es minoritariamente
reconocida en una sociedad dada, un proyecto PAPEP podra registrar el hecho pero no podra

contribuir mayormente al mejoramiento del tejido institucional.

Al igual que en el caso del supuesto anterior, una abundante evidencia muestra que la
importancia de las instituciones es efectivamente reconocida en la gran mayoria de las
sociedades latinoamericanas actuales. Tanto la opinion publica como los miembros de las
elites reconocen mayoritariamente su relevancia. Existe una fuerte demanda a favor de
mejores instituciones (mejor administracion de justicia, mejores leyes electorales, etc.) aun
cuando al mismo tiempo se afirme que la calidad de las instituciones no es suficiente para

asegurar la calidad de la democracia®.
SUPUESTO 3: La politica “prdctica’ también importa

Un tercer supuesto de la “logica PAPEP” ya fue adelantado: la viabilidad y el equilibrio del
orden institucional no depende exclusivamente del buen disefio de las instituciones, sino de la
manera en la que se elabora ese disefio y del modo en que se pone en préactica. En este sentido,
los proyectos PAPEP participan del “giro hacia la politica” que, en los tltimos afios, puso
distancia con los enfoques mas o menos “tecnocraticos” tipicos de las décadas anteriores. En

particular, la “l6gica PAPEP” asume como bien fundadas las siguientes afirmaciones:

® Las encuestas de opinion de alcance continental, como el Latinobarémetro, aportan evidencia muy consistente a
este respecto.
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(@) la capacidad de generar acuerdos politicos en torno a la necesidad de un cambio
institucional tiene al menos tanto impacto sobre la viabilidad de la iniciativa como
la calidad intrinseca del propio disefio;

(b) el proceso de instalacion de una solucion institucional (su capacidad de generar
incentivos positivos, de dar alternativas a los “perdedores”, de neutralizar los
riesgos de deslegitimacion) es tan importante como la calidad técnica de la solucion
disefiada;

(c) el manejo de los tiempos en el proceso de introduccién de los cambios (y muy en
particular: la manera de gestionar la tensién entre los costos de corto plazo y los
beneficios de mediano y largo plazo) es esencial para la viabilidad de cualquier

proceso de cambio institucional.

A diferencia de los dos casos anteriores, no es necesario que, como una cuestion de hecho, la
mayoria de los actores politicos y sociales compartan estas convicciones. En principio
alcanzaria con que las suscribieran los actores que se proponen impulsar los cambios (por
ejemplo, los dirigentes de una coalicion de gobierno). De todas maneras, algunos indicios
sugieren que estas ideas estdn ampliamente difundidas entre los actores sociales y politicos
latinoamericanos. De hecho, se puede sostener que ésta no es una vision surgida en la
academia o entre los técnicos que ahora esta fluyendo hacia los actores presentes en el terreno,
sino mas bien una vision ya presente (y de larga data) entre los actores que ahora esta fluyendo

hacia la academia y los técnicos que participan en el disefio de politicas pablicas.
SUPUESTO 4: La vision de los actores es crucial

Un Ultimo supuesto que sostiene la “logica PAPEP” es que la vision de los actores importa.

Esta afirmacion puede entenderse en un sentido general y en otro mas restrictivo.
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De manera general, la vision de los actores importa porque, como ya se observo, importan los
procesos de generacion de acuerdos y de instalacion de nuevas soluciones institucionales. El
conocimiento de las percepciones subjetivas (los temores y desconfianzas més difundidos, la
imagen que se tiene de los otros actores, el modo en que se ordenan las preferencias) es
decisivo para identificar riesgos de bloqueo y eventuales puntos de apoyo a ser aprovechados.
Ese conocimiento “subjetivo” es un complemento importante de la informacion maés
“objetiva” que suelen proporcionar los estudios técnicos (por ejemplo, el modo en que un

cambio institucional modificara la distribucion del ingreso).

A los efectos de validar la “légica PAPEP”, no es necesario especificar cudl es el impacto de
esos factores subjetivos por comparacion con los factores “objetivos”. Alcanza con admitir
gue ambos importan, en el sentido de que ambos pueden generar actitudes de conflicto o de
blogueo. Que una decision institucional afecte la renta o la capacidad de influencia de un actor
especifico (por ejemplo, los productores rurales) es un dato que permite predecir algin grado
de oposicion. Que los miembros de un grupo crean que una innovacion particular los
perjudicara (aun cuando eso no sea objetivamente cierto) es, al menos en el corto y mediano
plazo, un predictor de resistencia igualmente bueno. Y lo decisivo es que los beneficios de
largo plazo de una politica no llegaran a producirse si se producen bloqueos en el corto o en el

mediano plazo.

La interpretacion restrictiva de este cuarto supuesto se aplica fundamentalmente (aunque no de
manera exclusiva) a las elites: una conviccion subjetiva suficientemente difundida entre
quienes tienen capacidad de decision se convierte usualmente en una profecia autocumplida.
Si los principales agentes econdmicos creen que habra un aumento de inflacion, las medidas
que adoptardn para protegerse seran generadoras de inflacion. Si los principales actores
politicos esperan un aumento a corto plazo de la violencia politica, es probable que las

medidas que cada uno tome confirme esa sospecha en los demas. Por lo tanto, conocer las
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visiones subjetivas méas extendidas (principalmente, aunque no de manera exclusiva, entre los
miembros de las elites) es un insumo importante para la elaboracion de escenarios de corto y

mediano plazo.

Ya sea que se adopte la interpretacion general o la interpretacion restrictiva sobre la
importancia de los actores, la “logica PAPEP” asume la capacidad de la politica de generar
espacios donde estos actores pueden intercambiar argumentos y propuestas para lograr
acuerdos o procesar diferencias. Tal intercambio s6lo puede darse en un marco de mutuo
reconocimiento de las identidades, percepciones e intereses de los diferentes actores. Los
proyectos PAPEP aspiran a generar insumos que faciliten ese proceso.

SUPUESTO 5: El dialogo tiene capacidad transformadora

Los proyectos PAPEP se proponen producir insumos sustantivos para el dialogo entre los
diferentes actores (agentes del gobierno, dirigentes politicos y sociales, actores econémicos,
organismos de cooperacion), y promover efectivamente ese didlogo en las etapas finales de su
ejecucion. El supuesto que subyace a esta pretension es que el intercambio de ideas y puntos
de vista no solamente permite transmitir informacién, sino que tiene una capacidad
transformadora de las mentalidades y los comportamientos. En particular, se asume que el
gjercicio constante, respetuoso y organizado de un didlogo bien informado, que considere las
diferencias de opinion y los conflictos de interés como situaciones normales y no como

anomalias, tiende producir al menos los siguientes efectos’:

(a) fortalece en los actores la disposicion a resolver pacificamente los conflictos;

(b) aumenta la capacidad de cooperar por encima de alienamientos politicos;

" La siguiente lista recoge las elaboraciones de Pruit & Thomas 2007, pp. 10 ss.
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(c) favorece el desarrollo de agendas inclusivas, que incorporen los intereses y
necesidades de los interlocutores;

(d) fomenta la participacion ciudadana;

(e) desarrolla las capacidad intelectuales y comunicativas requeridas para lidiar con la
complejidad,;

(f) estimula la busqueda de soluciones innovadoras;

(g) favorece una cultura de evaluacion de resultados;

(h) facilita los aprendizajes colectivos;

(i) mejora la calidad del discurso publico;

() reduce la distancia entre los expertos y los ciudadanos;

(k) conduce a procesos de decision mas racionales y mejor informados

4. DEFINICIONES METODOLOGICAS GENERALES

Un proyecto PAPEP puede desarrollarse en tres niveles diferentes (o en una combinacion de
ellos): a nivel nacional, a nivel supranacional o a nivel subnacional. En cualquiera de estos
casos, el proyecto se organiza en cuatro etapas: disefio, relevamiento, analisis y devolucion. El
principal resultado del andlisis es la elaboracion de escenarios prospectivos, que se someten a
la discusion de los actores en el momento de la devolucion. En cualquiera de los tres niveles
en los que se aplique y en cualquiera de las cuatro etapas en las que se esté trabajando, el

principio metodoldgico fundamental es la “neutralidad activa”.
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4.1. Primera distincion metodoldgica: tres niveles

Un proyecto PAPEP que se realiza a nivel nacional toma a un pais como unidad de andlisis.
Un proyecto PAPEP que se realiza a nivel supranacional toma a una region (y no meramente a
la suma de paises) como unidad de andlisis. Un proyecto PAPEP que se realiza a nivel

subnacional toma como unidad de andlisis a una region dentro de un pais.

Nivel 1: Nacional

La mayor parte de los proyectos PAPEP realizados hasta el presente se realizaron a nivel
nacional: la unidad de analisis es el pais en su conjunto, y los actores que se consideran son
también actores nacionales (gobierno nacional, partidos politicos, organizaciones sindicales y
empresariales, medios de comunicacidn y organizaciones sociales con llegada al conjunto del

territorio).

Los PAPEP nacionales han evidenciado ser provechosos para el disefio de escenarios
prospectivos de corto y mediano plazo, han generado insumos utiles para la reflexion
estratégica de diferentes actores, y han apoyado el trabajo de varias oficinas locales del
PNUD. Los PAPEP nacionales ofrecen ademas varias ventajas operativas:

@ es relativamente sencillo identificar a los miembros mas relevantes de las
elites politica, social y econdmica;

(b) es comparativamente facil realizar encuestas de opinion que aseguren
buenos niveles de representatividad estadistica;

(c) también es comparativamente facil encontrar literatura secundaria a la que
recurrir durante las etapas de disefio general del proyecto y elaboracion de

las pautas de entrevista;
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(d) sus resultados son comparativamente féaciles de apropiar por parte de los

actores politicos y sociales.

Nivel 2: Regional

Sin embargo, los PAPEP nacionales no permiten registrar todas las tendencias importantes
que afectan los procesos de decision politica dentro de un pais. Con distintos grados de
importancia segun los casos, la exploracion de escenarios prospectivos esta condicionada por
tendencias extranacionales (referidas tanto a la politica como a la economia) que no pueden
ser descritas con precision a partir de datos relevados dentro de las fronteras de un estado
especifico. Estos fendmenos que no resultan facilmente registrables desde una perspectiva

puramente nacional pueden tener dos origenes distintos:

@ los procesos intra-regionales tales como los procesos de integracion
econdmica y politica, algunos movimientos de poblacién y las alianzas
estratégicas entre gobernantes;

(b) los fendmenos de origen extra-regional que afectan a varios paises en forma
simultanea, como los cambios de la politica migratoria en Estados Unidos o

las transformaciones que experimenta el trafico de drogas.

Para analizar los efectos de esta clase de fendmenos se han realizado hasta ahora algunas
experiencias de PAPEP regional. La mas completa consistio en un andlisis de las opiniones
predominantes en las elites influyentes de Argentina, Brasil, México y Estados Unidos. La
unidad de andlisis en este caso fue el conjunto de América Latina, aunque es posible realizar
estudios de este tipo con un alcance mas limitado (por ejemplo, América Central, América del
Sur o el Cono Sur). También se ha llevado a cabo un estudio exploratorio de las opiniones de

elites influyentes de la Union Europea, sobre la base de un nimero mas pequefio de consultas.
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Por ultimo, en algunos PAPEP nacionales se han realizado consultas en los EEUU centradas
en la situacién y perspectivas de los paises considerados tal como son vistas desde el punto de
vista de los EEUU.

La perspectiva regional no es la sumatoria de casos nacionales sino la fotografia de las
intersecciones, intereses y desafios comunes (a veces también contrapuestos) que, mas alla de
sus diferencias y caracteristicas especificas, comparten las sociedades de la region. Estos
puntos en comun han sido muchas veces el motor o el freno de procesos de integracion o de
alianzas entre vecinos, pero ademas movilizan tendencias que influyen sobre la vida interna de
cada uno de los paises individualmente considerados. Se trata, por lo tanto, de observar
regularidades y problematicas comunes que sean significativas en si mismas y que a la vez
puedan tener valor explicativo a la hora de analizar restricciones y oportunidades en los casos

nacionales.
Un PAPEP regional tiene tres caracteristicas distintivas:

@ se aplica en varios paises (de la region considerada, o fuera de ella) bajo la
condicion de que los trabajos de campo se realicen en forma simultanea o
aproximadamente simultanea;

(b) los estudios locales se hacen a partir de un disefio de investigacion que
abarca al conjunto de la region considerada, lo que implica que se usen (al
menos en parte) las mismas pautas de entrevista y los mismos formularios
de encuesta;

(c) el analisis de resultados se hace tomando a la region como unidad de
analisis (o una parte de ella), lo que implica extraer conclusiones que sean
algo més que la comparacion o agregacion de los resultados obtenidos a

nivel nacional.
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La importancia de los PAPEP regionales probablemente aumentard con el paso del tiempo,
como resultado de los dos procesos que ya estan limitando (o podrian limitar en el futuro) la
capacidad de decision de los gobiernos nacionales. ElI primero de ellos es el proceso de
globalizacion planetaria, expresado en la creciente importancia del comercio internacional
sobre el volumen total de intercambios y en el aceleramiento de los flujos financieros y
migratorios. El segundo proceso es la consolidacion de diferentes mecanismos regionales de
integracion comercial y politica, como el CAFTA y el MERCOSUR. En la medida en que
estos procesos continden su avance, los estudios regionales aumentaran su pertinencia y su

capacidad explicativa.

Nivel 3: Sub-nacional

Por altimo, el método de trabajo también permite realizar estudios a un nivel mas desagregado
que el del estado-nacion. En este caso se trata de la realizacién de un PAPEP subnacional, que
se aplica a una zona o problematica especifica dentro de un pais.

Hasta el presente solo se realizd un estudio de este tipo, centrado en el canal transoceanico de
Panama. Se trat6, por lo tanto, de un estudio subnacional en un pais pequefio y de baja
poblacion. Pero los PAPEP subnacionales parecen especialmente adecuados para paises
extensos y con gran desarrollo demogréafico. Por ejemplo, podria pensarse en un PAPEP
subnacional aplicado al Gran Buenos Aires (Argentina), al Estado de Sao Paulo (Brasil) o al

Distrito Federal de México.

El disefio de un PAPEP subnacional exige contar con informacion pormenorizada sobre los
actores politicos y sociales, los miembros de las elites y los procesos politicos y econémicos
en curso en la region considerada. Segun cual sea la relevancia y el grado de desarrollo de esa

region, esta informacion puede ser mas o menos facil de obtener. En cualquier caso, el aporte
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de informantes locales (y no meramente de personas instaladas en la capital del pais) es

esencial para asegurar la calidad y pertinencia de la informacion generada.

4.2. Segunda distincion metodologica: cuatro etapas

Todo proyecto PAPEP consta de cuatro etapas: disefio, relevamiento, analisis y devolucion. El
principal producto conceptual de los PAPEPs es el conjunto de escenarios resultantes de su

analisis. El principal producto (a secas) son las instancias de devolucién.

Etapa 1: disefio

La etapa de disefio es aquella en la que se definen los temas sobre los que se va a trabajar en el
proyecto, los actores que seran consultados, y los instrumentos que se emplearan. A partir de
estas definiciones se desarrollan los instrumentos de recoleccion de datos que se utilizaran
durante el relevamiento de la informacion. Estas definiciones dependen de los objetivos

especificos del proyecto y de los recursos disponibles para su ejecucion

El punto de partida de la etapa de disefio es doble. Primero, el conjunto de interacciones
informales en las que se registran las preocupaciones e intereses de los actores relevantes
(nacionales y extra nacionales), y los posibles cursos de accidn apropiados para atender esas
preocupaciones. Segundo, con intensidades y duraciones muy variables, el relevamiento y
analisis de informacion de caracter contextual y secundario (es decir, no generada por el

propio proyecto) que proporcione datos razonablemente confiables sobre:

(@) los procesos de discusion y de decision politica que estdn en curso en la unidad

territorial seleccionada;

22
PAPEP

Em Proyecto de Andlisis Politico y
m Escenarios Prospectivos



@ PAPEP
PIN

Proyecto de Analisis Politico y

Escenarios Prospectivos

(b) la identidad de los principales actores politicos, econdmicos y sociales que estan
involucrados en esos procesos;

(c) los posibles motivos de conflicto entre esos actores, en términos generales y
particularmente en relacion a esos procesos;

(d) las situaciones potencialmente desestabilizadoras que podrian generarse en el curso de
€S0S procesos;

(e) los estados de opinién o percepciones particulares que han podido ser identificados en

relacién a esos procesos.

No hay manera enteramente neutra de reunir esta informacion. Hace ya mucho tiempo que se
acepta que los “datos puros” no existen. Lo que existe es informacion “formateada” en marcos
conceptuales. Las cautelas basicas en esta materia también son bien conocidas: trabajar desde
la perspectiva de las “mejores practicas” y modelos conceptuales disponibles (i.e., desde el
“estado del arte”), recurrir a la literatura mas acreditada, identificar las fuentes locales de
informacién consideradas méas confiables, chequear la informacion obtenida con informantes

calificados.

El andlisis de esta informacion secundaria (junto con los recursos disponibles para el proyecto)

sera la base sobre la que se tomaran las tres decisiones centrales del disefio de investigacion:

(@  cuales seran los instrumentos de recoleccion de datos que se utilizaran durante el
trabajo de campo (en especial, si se recurrird exclusivamente a entrevistas con
miembros de las elites o si también se realizaran grupos focales o encuestas de
opinion);

(b)  cuales seran los temas especificos sobre los que se recogeran opiniones;

(c)  quiénes seran los actores a los que se les solicitard opinion (si se trata de entrevistas

a miembros de las elites, este componente incluye un listado de las personas a
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entrevistar; si se trata de grupos focales, incluye los criterios de reclutamiento; si se

trata de encuestas de opinion, incluye los criterios de muestreo).
El resultado final de la etapa de disefio incluye:

(@ la naturaleza de eventuales documentos a contratar resumiendo “el estado del
arte” sobre algln aspecto clave del proyecto.

(b) las guias de entrevista y (eventualmente) las pautas para la discusion de grupos
focales y los formularios de encuesta a ser utilizados;

(c) el listado de miembros de las elites a entrevistar y (eventualmente), los criterios
de reclutamiento de los grupos focales y el disefio de la muestra en caso de

realizarse una encuesta, y

Etapa 2: relevamiento

Esta es la etapa en la que se genera la informacién original que sera aportada por el proyecto
PAPEP. Tal como se sefial en el apartado anterior, esta informacion podra obtenerse por uno
o varios de los siguientes instrumentos: entrevistas a miembros de las elites politicas,

econdmicas y sociales, grupos focales y encuestas de opinion.

En la seccién correspondiente se sefialaran algunos aspectos de los diferentes instrumentos de
recoleccion de datos. De momento, importa enfatizar que el enfoque de un proyecto PAPEP
consiste ante todo en relevar las perspectivas de los diferentes actores. Por esta razon, uno de
los principales desafios que presentan estos proyectos es lograr una adecuada comunicacion.
No hay recetas ni maneras universalmente Utiles de hacer esto, pero como minimo es
necesario emplear el lenguaje mas parecido posible al de los propios actores. Esto tiene
implicaciones importantes para la composicion de los equipos. Un entrevistador de un

proyecto PAPEP debe ser una persona altamente calificada, con capacidad de analisis
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conceptual y autonomia como para tomar decisiones sobre la marcha, pero debe ser al mismo
tiempo un comunicador eficaz, que consiga hacer contacto con una diversidad de

interlocutores provenientes de distintas areas de actividad.

Es importante que el relevamiento se realice en un lapso relativamente breve (idealmente, no
mas de unas pocas semanas) para evitar que nuevos hechos “contaminen” las respuestas de los
actores consultados. Si entre la primera y la Ultima entrevista ocurren acontecimientos que
modifican el escenario e impactan sobre las percepciones dominantes, los contenidos

relevados seran dificilmente comparables entre si.

Por la misma razdn, es necesario elegir para la etapa de relevamiento periodos que puedan
preverse como “calmos”, es decir, en los que no se prevean acontecimientos de alto impacto.
No existen reglas que den garantias absolutas en este sentido, pero al menos es importante
descartar aquellos periodos en los que es seguro que se produciran hechos relevantes. Por
ejemplo, no debe elegirse para el relevamiento un periodo dentro del cual vayan a producirse
elecciones o recambios de autoridades. Probablemente tampoco es conveniente hacerlo en
periodos de actividad econémica de relevancia nacional particularmente intensa (como una

zafra turistica, por ejemplo).

En el caso de un PAPEP regional (o de un PAPEP nacional que incluya el relevamiento de
opiniones fuera del pais analizado) es esencial que los relevamientos se realicen en forma
simultanea o casi simultanea. En caso contrario se perdera el control sobre la influencia de

acontecimientos internos o externos.
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Etapa 3: analisis

Una vez concluido el relevamiento, se inicia la etapa de analisis de los datos obtenidos. Los
procedimientos para realizar este analisis dependerdn de los instrumentos empleados. Si se
opto por entrevistas a miembros de las elites o grupos focales, las técnicas de analisis seran
cualitativas. Si se incluyd una encuesta de opinidén publica, deberan utilizarse técnicas
cuantitativas. Los proyectos PAPEP no se proponen innovar en estas materias, sino que
utilizan las técnicas estandar (tanto de caracter cualitativo como cuantitativo) que se emplean

actualmente en las ciencias sociales®.

Cualesquiera sean los procedimientos utilizados, la tarea de anélisis se propone alcanzar los

siguientes resultados:

(@) describir las percepciones predominantes en los actores politicos, econémicos y
sociales (respecto de los temas en discusion, de los procesos de decision en curso, de
los demas actores y de los objetivos y restricciones propios);

(b) explorar tendencias y mecanismos que pueden estar influyendo sobre esos procesos
(por ejemplo, las légicas de conflicto que estdn dominando el comportamiento de los
actores);

(c) cuando se trata de procesos de decision politica o de aplicacion de decisiones, evaluar
la probabilidad de los bloqueos que podrian ocurrir en sus distintas etapas o
“segmentos’’;

(d) identificar escenarios prospectivos de corto y mediano plazo;

(e) explorar posibles cursos de accion que permitan esquivar los bloqueos o conflictos con

mayor capacidad desestabilizadora.

8 Sobre este punto ver, por ejemplo, National Science Foundation (2007).
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Etapa 4: devolucién

La devolucion es al mismo tiempo la ultima etapa y el producto final de los proyectos PAPEP.
No se trata del acto de entrega de un producto separable del proceso de ejecucion, sino de una
parte constitutiva del propio proyecto. Un proyecto PAPEP que haya cumplido
satisfactoriamente con las etapas anteriores pero falle en el momento de la devolucién, sera un

proyecto fallido o incompleto.

La devolucién incluye (pero no se agota en) la presentacion de un documento que resume las
principales conclusiones del trabajo. Ese documento contiene un analisis politico de corto y

mediano plazo, y presenta dos clases de elementos:

(@  elementos de diagnéstico de la situacion, relativos a los temas en discusion, las
percepciones y el posicionamiento de los actores, asi como a las tendencias que
afectan los procesos de decision); y

(b)  elementos de prondstico, relativos a la probabilidad de que surjan bloqueos y
conflictos, asi como a la posibilidad de orientarse hacia escenarios alternativos.

Pero el propdsito de la devolucién no es solamente comunicar a los actores nacionales
relevantes (y a la cooperacion internacional) los principales resultados conceptuales, sino
comenzar con esos actores un debate sobre posibles cambios de rumbo. La devolucién tiene en
este sentido un componente dial6gico: se trata de promover activamente ciertos valores
(fortalecimiento institucional, consolidacién democratica y desarrollo humano), de aportar
ideas utiles para evitar los escenarios no deseados, y de avanzar hacia los escenarios deseados
(Pruit & Thomas 2007, pp. 32ss.).
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La devolucién no es una instancia académica, porque requiere accion: no se limita a
diagnosticos y andlisis, sino a involucrar a los actores en procesos de cambio. Pero, aunque
aspira a aportar ideas sobre “cémo actuar”, tampoco es una instancia de consultoria en el
sentido tradicional del término. Las diferencias entre un proyecto PAPEP vy las tareas normales

de consultoria politica son (al menos) de dos tipos:

(@) la devolucion de un proyecto PAPEP usualmente se hace a un destinatario colectivo,
incluyendo a actores que tienen relaciones de rivalidad o de competencia. Esto no
ocurre normalmente en las actividades de consultoria, que se proponen asesorar a un
actor especifico para fortalecerlo en relacion a sus rivales y competidores;

(b) la forma en que se efectdan los aportes de un proyecto PAPEP es ya una parte
(preliminar o inicial) de un proceso de construccion de decisiones. Precisamente
porque se trata de alimentar el proceso democrético, el aporte de un PAPEP no puede
ser nunca una “receta técnica”, sino un insumo dirigido a alimentar un proceso de

resultado incierto (la llamada “incertidumbre democratica”).

En este altimo aspecto reside la diferencia entre la “logica PAPEP” y los modelos mas
tradicionales de intervencion tecnocratica. Aquellos modelos solian ver a las politicas
orientadas al desarrollo como cuestiones técnicas que aceptaban respuestas técnicamente
correctas (Stein et al. 2005, p.255). Desde esa perspectiva, cuanto mas completa, detallada y
cerrada fuera la propuesta, mayor era su calidad. ElI procedimiento natural consistia en
identificar la solucién técnicamente correcta (0 la mejor de las posibles soluciones
técnicamente correctas) y luego convencer a los que deben tomar las decisiones de que ésa es,

efectivamente, la solucion apropiada.

Pero la “logica PAPEP” asume que la discusion no es técnica. Por eso, los aportes mas ttiles

seran los que tengan en cuenta el caracter abierto y democrético del proceso. El disefio de los

28
PAPEP

ﬂm Proyecto de Andlisis Politico y
m Escenarios Prospectivos



Proyecto de Analisis Politico y

@ PAPEP
Em scenarios Prospectivos
m E Prospect

aportes debera anticipar la cuestion de su propia viabilidad politica, y su contenido debera ser
abierto y flexible, para facilitar su incorporacion a esa construccion democratica. El desarrollo
“no depende tanto de elegir las politicas (policies) correctas desde un punto de vista técnico,
sino en negociarlas, aprobarlas e implementarlas de formas que ayuden a su supervivencia
politica y a su aplicacién efectiva (...). Las instituciones y procesos [politicos] no son neutrales
0 meramente instrumentales; son el crisol en el que las politicas se forjan y adquieren su
verdadera forma y significado.” (Stein et al., 2005,, pp.255-56). Por cierto, estos requisitos no

reemplazan las exigencias de calidad técnica, sino que se suman a ellas.

La devolucion es una etapa inicial o preliminar de un debate democratico (necesariamente
plural) sobre las prioridades colectivas, anclado en los diagndsticos, tendencias y escenarios
resultantes de los proyectos PAPEP. Como consecuencia de la vision menos “técnica” (o
“tecnocratica”) y mas politica de las politicas (policies), para la “légica PAPEP” las
prioridades son mas importantes que la naturaleza precisa de las politicas disefiadas para
encarar esas prioridades. La meta es ayudar a generar (y a desarrollar constructivamente) un
debate sobre las urgencias y cuellos de botella del desarrollo y de la construccién y

consolidacién institucional en las circunstancias especificas de los paises involucrados.

4.3. El principal resultado conceptual: los “escenarios prospectivos”

El diagnostico al que llega todo proyecto PAPEP identifica las principales caracteristicas de
las circunstancias estudiadas (incluyendo sus principales actores), explica por qué esas
caracteristicas son “principales” (es decir, justifica su relevancia), analiza su evolucion pasada
(porqué y como llegaron a su estado actual), y examina cémo se relacionan entre si (en el
presente). El prondstico explora la posible evolucion de esas caracteristicas bajo un supuesto
ceteris paribus y hace hipdtesis sobre evoluciones alternativas en el caso de que algunos

elementos de contexto se modifiquen.
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El diagnostico y el pronostico son los insumos basicos para la construccion de los escenarios
prospectivos. Estos escenarios son el principal resultado esperado de la tarea de analisis. El
propdsito fundamental de la devolucion consiste en trasladar estos escenarios a los propios

actores.

La construccion de escenarios prospectivos no es una ciencia, ni siquiera un conjunto definido
de técnicas. Es mas bien un método artesanal (aunque puede usar instrumentos sofisticados),
apoyado en un conjunto de ideas, técnicas y conjeturas sustantivas referidas al futuro. Estas

conjeturas son a lo sumo “plausibles”. En parte por eso el método es artesanal.

Aunque con antecedentes en el periodo de entreguerras, este tipo de analisis se desarrolld
sobre todo a partir de mediados del siglo pasado.’® Su supuesto fundamental es (tal vez
engafiosamente) simple: en asuntos humanos, el futuro no esta determinado; es abierto'®. Es, al
menos parcialmente, “construible”. A pesar de su nombre, se podria decir que el objetivo real
del analisis prospectivo no es el futuro, sino el presente, porque reflexiona sobre el futuro para
actuar en el presente. No ignora la existencia de tendencias profundas que constrifien la
evolucion de los acontecimientos. Al contrario: una de sus principales preocupaciones es
identificar esas tendencias. Pero asume que siempre (salvo quiza en el muy corto plazo)
existen margenes de libertad. El futuro todavia no existe, no solo (ni principalmente) por la
razon obvia de que aun no llego, sino porque no esta determinado; hay varios futuros posibles.
Se trata entonces de identificar (desde la perspectiva o problematica que se trata de analizar)
cuales son estos futuros posibles, y cuales de estos futuros posibles (o “futuribles”!) son

relativamente mas probables. Estos futuros posibles y relativamente mas probables son los

% En sus origenes hay dos escuelas, una anglosajona (cuyos aportes iniciales mas conocidos son tal vez los de la
Rand Corporation) y otra francesa. Estados y ejércitos tuvieron un papel inicial importante, pero luego las OOIl y
las grandes empresas pasaron a demandar regularmente este tipo de analisis (Alemany 2006).

10| a descripcion extremadamente sintética que sigue se apoya en De Jouvenel (1999) y Godet (2001).

1 El neologismo podria perfectamente ser castellano, pero su origen es francés.
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“escenarios™?; el mismo analisis que los produce deberia mostrar los caminos que pueden

conducir a ellos™. La meta es tratar de construir alguno de los més atractivos de esos
escenarios, y evitar los menos deseables, independientemente de sus probabilidades

relativas'®.

4.4. El principio metodologico fundamental: “Neutralidad activa”

Los proyectos PAPEP tienen una agenda politica propia: la promocién de la democracia. Pero
también son neutrales en dos sentidos diferentes. Por eso su perspectiva puede llamarse

. . 1
“neutralidad activa”.®®

En primer lugar, los proyectos PAPEP son neutrales porque, tal como se sefial6 al principio, la
gran mayoria de los principales actores nacionales en América Latina comparten las metas
politicas de los proyectos PAPEP, es decir, la construccion y el fortalecimiento de la
democracia. Actuar en funcién de esas metas no implica, por lo tanto, discriminar entre

actores.

12 Cualquiera sea la situacion analizada, normalmente no existe un tnico conjunto de escenarios. En primer lugar,
puesto que los escenarios son identificados “desde la perspectiva o problematica que se trata de analizar”, es
evidente que diferentes problematicas involucran escenarios potencialmente muy diferentes. En segundo lugar,
aun dentro de una misma problematica, diferentes disefiadores de escenarios pueden llegar a escenarios distintos
cuando sus énfasis analiticos o sus metas son diferentes. Si estos conjuntos de escenarios diferentes (para una
misma problematica) estan bien fundamentados, entonces todos ellos son igualmente legitimos (dicho mas
precisamente: tan legitimos como las metas y valores Gltimos de sus disefiadores), y son guias igualmente validas
para la accioén.

13 También se suele definir “escenario” (en sentido amplio) como la suma del “escenario” (en el sentido estrecho
recién descripto) mas el camino que conduce a él.

1% En particular: si el escenario més probable es no deseado, y la accién contribuye a construir otro escenario,
deseable pero menos probable, en ese caso la “labor prospectiva bien hecha garantiza que no llegarén a tener
lugar los fendmenos anticipados, porque se habran abierto vias para incidir en el curso de los acontecimientos”
(Arocena 1992, p. 11)

15 Tanto la expresién como la idea inicial son de Fernando Calderén.
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En segundo lugar, los proyectos PAPEP son neutrales porque asumen que esas metas
compartidas pueden ser perseguidas con politicas de diferente signo ideologico. Los proyectos
PAPEP no son necesariamente neutrales frente a las diferentes propuestas de politicas a seguir
(en circunstancias apropiadas pueden pronunciarse a favor o en contra de ellas), pero si lo son
frente a los “signos ideologicos” que éstas exhiban. Los PAPEPs no pueden argumentar a
favor o en contra de una politica o familia de politicas porque son de centro derecha o de

centro izquierda. En este plano las decisiones son nacionales, y los PAPEPs son agnosticos.

La “logica PAPEP” asume que existe una diversidad de politicas orientadas a cumplir las
metas compartidas (la construccion y el fortalecimiento de la democracia) que son de diferente
signo o expresan diversas inclinaciones ideologicas pero estan articuladas por técnicos
competentes. Cada una de ellas podra tener puntos fuertes y débiles, pero todas son en
principio aplicables. Esto no significa que, en todos los paises de la regiéon y en todas las
circunstancias, todas las propuestas de politicas sean igualmente plausibles o defendibles. Lo
que interesa es que pueden surgir politicas plausibles y defendibles desde cualquiera de los
bandos ideoldgicos, y que en algun momento probablemente las habra. De lo contrario, ¢por
qué seria positivo que ocurriesen rotaciones de partidos en el gobierno, y con ellos, al menos

en ocasiones, también de bandos ideoldgicos?

Este segundo tipo de neutralidad es el mas importante de cara a la justificacion de los
proyectos PAPEP ante los actores politicos, sociales y econdmicos. La “légica PAPEP”
asegura gque no se tomara partido por ninguno de esos actores, porque eso atentaria contra sus
propios supuestos. Pero, al mismo tiempo, la “légica PAPEP” tiene la capacidad de generar
argumentos a favor o en contra de politicas especificas, independientemente de que estén
identificadas con algun partido politico o bando ideologico. La legitimidad del enfoque radica
en que analiza las politicas desde el punto de vista de su impacto sobre los escenarios

prospectivos, y a la luz de ciertas metas Gltimas en principio compartidas por todos los actores.
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Ademas, realiza este examen en didlogo con representantes de los diferentes partidos y bandos
ideologicos, porque esta es su manera especifica de favorecer la construccion de decisiones

democraticas.

5. LOS INSTRUMENTOS

Los instrumentos utilizados por los proyectos PAPEP difieren segin cual sea la etapa de

ejecucion del proyecto: disefio, relevamiento, analisis o devolucion.

5.1. Etapa 1: disefio

Luego de registradas las preocupaciones e intereses de los actores relevantes que ponen en
marcha un proyecto PAPEP, el paso siguiente es la generacion de un diagnostico preliminar o
pre - diagnostico sobre la situacion que vive el pais o region considerados en lo politico, social
y econdémico. Se trata en este caso de lograr una descripcion tan “objetiva” como sea posible,
mas alla de cudles sean las percepciones de los actores, fundada en los indicadores
tradicionales que permiten retratar estas situaciones (como, por ejemplo, la evolucién del
producto, el coeficiente Gini, el estado de las cuentas publicas, los niveles de participacion

electoral, las estadisticas sobre conflictividad social, etc.).

Por muchas razones mas o menos evidentes (incluyendo algunas muy préacticas, como los
costos en tiempo y dinero), carece de sentido desarrollar una investigacion original con el
objetivo de producir este diagnostico preliminar. ElI procedimiento apropiado aqui es, mas

bien, resumir directamente “lo que ya se sabe”, partiendo, Si €s posible, de lo que dicen los que
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han generado ese conocimiento (“los que saben”). Para eso es suficiente hacer una
recopilacion sistematica de la literatura secundaria disponible, y eventualmente, si fuera

necesario y posible, comisionar ensayos que resuman la situacion.

En cuanto al primer camino (relevamiento de informacion secundaria), en su transcurso deben
aplicarse los criterios metodolégicos usuales cuando se intenta conocer “el estado del arte” en

un dominio especifico. Como minimo es necesario:

(@  relevar los materiales recientes publicados sobre el tema en las revistas académicas
de mayor prestigio en el &rea correspondiente;

(b)  relevar el conjunto de libros publicados dentro y fuera del pais, siguiendo un doble
criterio de relevancia (que va generalmente asociada al prestigio del sello editorial)
y de pluralidad de enfoques (para lo cual es necesario realizar una seleccion que
incluya puntos de vista divergentes);

(c) relevar informes de empresas consultoras y de analistas politicos independientes
que sean de acceso publico;

(d) relevar resultados de encuestas de opinion publica, estadisticas econdémicas y
resultados electorales recientes;

(e) en los casos que sea necesario, recurrir a informantes calificados que deben tener
caracter técnico y un alto nivel de profesionalismo (analistas econémicos, analistas

de opinion publica, etc).

Cuando se comisionan ensayos — resumen “de lo que ya se sabe”, la seleccion de los autores

debe seguir dos criterios esenciales:

(@) un criterio de solvencia profesional (deben ser expertos reconocidos en sus respectivos

temas), y
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(b) un criterio de equilibrio politico - ideoldgico (el conjunto de expertos debe ser
ideologicamente amplio, abarcando, en lo posible, a intelectuales respetados de las

distintas corrientes de pensamiento).

En los asuntos contempordneos, cada partido o bando de opinion tendrd sus expertos
preferidos, y a la inversa, los expertos tendran sus preferencias politicas, partidarias o al
menos ideoldgicas (en sentido amplio). Resulta imprescindible que, durante la ejecucion de un
proyecto PAPEP, se escuchen desde el principio todas las campanas (al menos las mas
importantes). Las sorderas selectivas en este plano, aunque no sean deliberadas, comprometen
equilibrios esenciales para la viabilidad politica de las propuestas que resultan de los PAPEPs,
e impiden o dificultan que esas propuestas tengan la flexibilidad adecuada para ser

protagonistas de un debate abierto y democratico.

Es importante realizar una demanda precisa a las personas encargadas de redactar los ensayos
preparatorios. El objetivo no es presentar resultados de investigaciones originales, ni poner a
prueba los ya existentes, sino “simplemente”, resumir lo que se sabe hasta el momento sobre
los temas en cuestion. Para asegurar la utilidad de los materiales, es critico que éstos distingan
entre lo que parece ser conocimiento aceptado por el grueso de la comunidad académico -

profesional y los aspectos sobre los que no hay consenso.

La experiencia de los proyectos PAPEP muestra que este procedimiento es eficiente, es decir,
permite avanzar mucho empleando una parte relativamente modesta de los recursos
disponibles. Puesto que el objetivo no es innovar, sino resumir aquello que ya se sabe
(conocimiento que con frecuencia los mismos autores han contribuido a generar), los tiempos
de redaccion pueden ser muy breves. Muy frecuentemente los autores ya han escrito textos

que persiguen fines similares, y por lo tanto sélo deben actualizarlos y acondicionarlos para
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los propdsitos especificos del PAPEP. Esto, a su vez, ayuda a mantener bajos los costos de

redaccion de los ensayos.

5.2. Etapa 2: relevamiento

Los instrumentos de relevamiento de informacion original se pueden dividir en dos categorias:
aquellos que recogen los puntos de vista de la poblacion en general (“el soberano™), y aquellos
que recogen los puntos de vista de los miembros de las elites (“los lideres”). Esta distincion es
especialmente pertinente en el caso de los proyectos PAPEP, ya que estos conceden mucho

valor heuristico y predictivo al didlogo con los miembros de las minorias dirigentes.

Escuchando la voz del soberano (1): grupos focales o grupos de discusion

La técnica de grupos focales, focus groups o grupos de discusién se emplea desde hace algo
mas de medio siglo (Merton y Kendall 1946; Merton, Fiske y Kendall, 1956). Sus primeros
usos fueron académicos (para estudiar relaciones interpersonales en un ejército), pero durante
los treinta o cuarenta afios siguientes la técnica se orientd hacia los estudios de mercado. De
este uso comercial, y de algunos de sus supuestos conceptuales relativos al comportamiento de
los consumidores, quedo6 el término “motivacional” con el que todavia se suele describir a
estos grupos. Durante las dos ultimas décadas la técnica “retorné” a la academia (Sin
abandonar el plano profesional), y se amplio el &mbito de sus aplicaciones, incluyendo analisis
politico basico (“académico”) y aplicado (por ejemplo, campanas electorales). Valles (1999,

cap. 8) resume la historia, conceptos, practicas y variaciones de esta técnica.

Segun los usos mas frecuentes, los participantes en estos grupos (usualmente entre ocho y

doce personas) no deben conocerse entre si. Son invitados a participar (‘“reclutados”) segun
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criterios que dependen de las metas del caso y de la estrategia de los investigadores. Los
grupos discuten durante 60 a 90 minutos los temas propuestos por un moderador profesional
(pueden ser una o dos personas). EI moderador ordena el debate (es “arbitro” en el uso de la
palabra, presenta temas), pero no dirige. Esta distincion es muy importante: dados los temas,
la direccion en la que se encamina la conversacion / debate tiene que surgir del mismo grupo,

no del moderador.

Los participantes del grupo no se limitan a brindar respuestas aisladamente, sino que
reaccionan a lo que dicen los demas. Los participantes se expresan en su propio lenguaje, se
interrumpen y dejan ver los mecanismos y situaciones que los inhiben, estimulan o los hacen
entrar en conflicto. El proceso refleja de este modo algunas de las interacciones de la vida
cotidiana. La terminologia y la forma de expresarse en si mismas aportan informacion valiosa,
mas all& del contenido sustantivo de lo dicho. Para captar y analizar estos aspectos es
necesario que las sesiones sean grabadas (sonido e imagen). Segun los lugares y las firmas que
hacen el trabajo, las sesiones también pueden ser presenciadas “en vivo” a través de ventanas

espejadas o circuitos cerrados de TV.

Si el equipo a cargo de un PAPEP incluye profesionales con experiencia, la técnica puede
emplearse con muy pocas limitaciones. En toda América Latina, incluso en los paises mas
pequefios y menos prosperos, existen consultoras que emplean este instrumento regularmente
(aunque sélo sea con fines comerciales). En esas condiciones el PAPEP puede disefiar el
trabajo, moderar las sesiones y analizar los resultados, mientras que los detalles practicos y la

logistica quedan a cargo de una consultora.

Si en el PAPEP no hay profesionales experimentados, entonces lo prudente es comisionar la
tarea a un equipo apropiado, siguiendo de cerca su desempefio. Esta es una tarea profesional

gue necesita conocimientos y experiencia; no se puede improvisar. Los criterios empleados
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para contratar son los habituales. El precio es importante, pero nunca debe ser el Unico criterio.
La experiencia acumulada y la reputacion de las firmas o equipos profesionales que ofrecen
estos servicios suele ser el criterio mas importante a considerar. En suma, lo que se necesita es

una estrategia de “comprador inteligente”.

Escuchando la voz del soberano (I1): encuestas

El empleo sistematico de encuestas en la investigacion social comenz6 un poco antes que el de
los grupos focales. Los principios sobre los que se basan las encuestas profesionales
contemporaneas (la inferencia estadistica) fueron sistematizados a principios del siglo pasado,
aunque con otros propositos. Estos principios permiten decir algo acerca de una poblacién
grande (de objetos o de personas, por ejemplo) a partir de una “muestra” comparativamente
muy pequefia de esa poblacion, siempre que la muestra sea seleccionada de acuerdo a ciertos
criterios (muestras “probabilisticas”, incluyendo aleatoriedad). No es seguro que lo que se dice
sobre la poblacion a partir de lo que se sabe de la muestra sea cierto (o “exacto”), pero si se

siguen las reglas apropiadas la probabilidad de error es conocida®.

Dos de los hitos tal vez més influyentes en la difusion de las encuestas politicas ocurrieron en
1936 y en 1945. En 1936 una encuesta profesional (Gallup) anticipd correctamente los
resultados de las elecciones presidenciales en los EEUU, contra lo sostenido por una
publicacién entonces famosa que basé su prondstico en lo que decian sus lectores. EI numero
de lectores que expresoé su preferencia fue dos ordenes de magnitud mas grande que la muestra
“profesional”, pero a los efectos de esa eleccion los lectores de la revista formaban un grupo

sesgado, que no representaba adecuadamente el electorado, y sus preferencias no coincidieron

16 |_a literatura sobre encuestas es muy vasta. Biemer y Lyberg (2003) incluyen una breve historia y prestan
especial atencion al control de calidad.
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con las del conjunto de todos los votantes. En 1945, con técnicas similares a las usadas en
EEUU, una firma inglesa pronostico correctamente la victoria laborista, y la derrota (que en el

momento muchos creian imposible) del gran lider de la guerra, Winston Churchill.

Desde mediados del siglo pasado, las encuestas profesionales de opinidn publica, sobre muy
diversas tematicas, se desarrollaron primero en todas las democracias présperas, y luego, mas
lentamente, en otras regiones. Aunque con errores ocasionales, incluso en los paises con méas
experiencia y recursos, las encuestas politicas son hoy instrumentos razonablemente

confiables.

Como en el caso de los grupos focales, si el equipo a cargo de un PAPEP incluye
profesionales con experiencia en encuestas, y si ademés los recursos lo permiten,*’ el mismo
PAPEP puede hacerse cargo de una encuesta completa (eventualmente subcontratando el
trabajo de campo). En caso contrario, se puede comisionar una encuesta a una firma de plaza,
o incluso, si los recursos son limitados, se puede contratar un “paquete” mas o menos pequefio

Lo 18
de preguntas en una encuesta “omnibus”"".

Todas las etapas de una encuesta™ requieren formacion y experiencia profesional. Una vez
mas, no se debe improvisar. Equipos profesionales que hacen encuestas de opinién publica se
encuentran hoy en todos los paises de Ameérica Latina. En la region, en general, la calidad de

las encuestas politicas (medida por un indicador Gnico pero importante, la precision de sus

" El precio de una tnica encuesta de escala nacional, incluso en paises pequefios, con distancias cortas y costos
de transporte relativamente bajos, es varias veces mayor al de los grupos focales.

18 Encuestas “6mnibus” son las que incluyen grupos de preguntas para diferentes destinatarios. Esto puede
abaratar considerablemente el costo total, aunque el costo “por pregunta” normalmente sea mas caro.

¥ Incluyendo, en particular, la redaccion de los cuestionarios. Suele ocurrir, incluso en firmas establecidas, que
este trabajo quede en manos de personas sin experiencia (asistentes jévenes, expertos sin experiencia de trabajo
en encuestas). Esto ocurre en parte por razones practicas (y econémicas), y en parte por falta de rigor profesional.
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estimaciones pre-electorales) mejora con el tiempo y la experiencia?’. También aqui, en suma,

se necesita una estrategia de “comprador inteligente”.

Escuchando la voz de los lideres: entrevistas

La voz de las elites (entendidas como el conjunto de personas con alta capacidad de decision
en lo politico, econdmico y social) es central en cualquier andlisis de caracter nacional,
supranacional o subnacional. Pero, a medida que el horizonte de ese analisis se acorta, y la
atencion se concentra en el corto y mediano plazo, las ideas y comportamientos de los
liderazgos se vuelven aln mas importantes. Las elites politicas, en particular, son decisivas

para dar forma a las politicas (policies).

Este juicio no implica una vision elitista de la politica, sino que marca un factor especifico de
influencia que es especialmente relevante en cierto horizonte temporal: “las demandas y
presiones surgidas de la poblaciéon y de los electorados son influencias seguramente mas
poderosas que las provenientes de las elites, pero esto es correcto a mediano y largo plazo, ‘en
ultima instancia’. [Ademas,] ... aunque sea poderosa, la influencia popular marca los grandes
rumbos, pero muy raramente define las estrategias y los detalles de las politicas. Este Gltimo es
el trabajo tipico de los liderazgos: dar forma a las distintas demandas y presiones, usualmente
asumiendo la representacion de distintos sectores, incluyendo a las elites (en sentido amplio)
de las que forman parte. Los liderazgos ‘expresan’ esas demandas y negocian entre si con

grados variables de polarizacion y conflicto.” (Achard y Gonzélez 2004, p.87)

Las conductas pasadas y las ideas generales de los lideres estan normalmente documentadas:

de un modo u otro forman parte del registro historico. Pero las implicaciones de sus ideas para

0 En materia de precision puede haber grandes diferencias entre las firmas de un mismo pais, y también entre los
conjuntos de firmas de los diferentes paises (i.e., diferencias nacionales), fAcilmente observables en la prensa.
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el presente y el futuro (tal como ellos mismos las ven), sus expectativas, y eventualmente sus
planes, no estan documentados o solo lo estdn parcialmente. Sin esta informacién no es
posible especular sobre escenarios prospectivos, porque son justamente esas ideas,
expectativas y planes los que condicionardn las decisiones que se tomen en el futuro
inmediato. Por lo tanto, es esencial para los objetivos de un proyecto PAPEP que se retna toda
la informacion posible sobre el punto. Y para eso es imprescindible conversar con las elites

politicas.

La conversacion (“la entrevista”) es presumiblemente el mas antiguo y tradicional de los
instrumentos de investigacion social y politica. Herodoto y Tucidides las empleaban. En lo
gue hemos avanzado desde entonces es en las maneras de sistematizar la informacién que se

obtiene por este medio (Sewell 2007).

Las “rondas de consultas” de los proyectos PAPEP son un conjunto de conversaciones que
comparten ciertas caracteristicas. Se trata de la Unica herramienta empleada en todos los
proyectos PAPEP. En parte por eso, y en parte porque estos proyectos estan orientados hacia
el futuro (a corto y mediano plazo), las rondas de consultas son el mas bésico de todos los

instrumentos de generacion de informacion original que requiere la “logica PAPEP”.

Las principales caracteristicas de las rondas de consultas realizadas en todos los proyectos son

las siguientes:

(@) los entrevistados son una muestra de la ctpula superior de las elites nacionales. La muestra
es intencional (la seleccidn de entrevistados no es aleatoria; trata de incluir a las ctpulas) y
relativamente pequefia (usualmente entre cuarenta y sesenta personas).

(b) Debido a la naturaleza de las metas de los proyectos, la muestra presta especial atencion a

las elites politicas. Su composicion precisa, y la proporcion de miembros de otras elites
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incluidos en ella (como empresarios o lideres de opinién), depende de los objetivos
especificos de cada PAPEP.

(c) Las personalidades seleccionadas deben surgir de la experiencia y conocimientos de varios
expertos, para minimizar la probabilidad de invitaciones inapropiadas u omisiones
especialmente graves. Sea cual sea su composicién precisa, la muestra debe incluir
miembros de todas las principales corrientes de opinion (partidarias, ideoldgicas). Este
pluralismo politico — ideoldgico es crucial desde el punto de vista de los objetivos de los
PAPEP (lo contrario puede sesgar seriamente los resultados del estudio, y por tanto la
calidad de sus conclusiones). En ultima instancia, también es crucial para la imagen y
reputacion de la institucion responsable del proyecto.

(d) Los entrevistadores deben ser siempre personas con experiencia en la interaccion personal,
directa, con figuras de primera linea como los entrevistados. No es suficiente que tengan
buenas credenciales intelectuales o profesionales. La experiencia en consultoria, en
distintos &mbitos, y la experiencia politica personal ayudan mucho.

(e) Tan o mas importante que lo anterior, los entrevistadores deberian ser extranjeros: esto
ayuda a moderar las desconfianzas que suelen surgir en conversaciones de esta naturaleza.
Si el entrevistador es un compatriota, es mas probable que el entrevistado adopte un papel
estereotipado (“politicamente correcto”, o simplemente desconfiado, por ejemplo), y la
calidad de la informacion resultante de la entrevista disminuya.

(f) La entrevista en si misma nunca es facil de concertar, porque las personalidades que se
desea entrevistar tienen agendas muy cargadas (si no las tuvieran, tal vez no deberian ser
entrevistadas). Esto significa que la concertacion de las entrevistas debe ser bien
planificada: debe incluir cartas de solicitud de entrevista adecuadamente explicativas y
Ilamadas telefonicas (del responsable de la Oficina a cargo del proyecto) a los actores
claves.

(9) La entrevista no es una entrevista “como muchas”: es especial, por la naturaleza de su

tematica, por la identidad del entrevistado, por los fines del proyecto, y por la identidad
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institucional del que lleva adelante el proyecto, el PNUD. Todo eso deberia quedar claro
en el proceso de solicitud de la entrevista.

(h) La entrevista debe seguir una buena guia, cuya preparacion requiere experiencia
profesional. EI contenido de la guia depende de los objetivos especificos de cada PAPEP.
Luego de experimentar con diferentes formatos, la experiencia ha mostrado que algunos de
ellos resultan particularmente apropiados para los fines de los PAPEPs.

(i) Las guias que han resultado més apropiadas tienen dos partes. La primera y mas extensa
solo incluye preguntas “abiertas” (que no tienen alternativas prefijadas de respuesta). Las
preguntas efectivamente incluidas son el casco minimo de la conversacion, en el sentido de
que todo lo que alli se indica debe ser preguntado, pero no impide que, si las circunstancias
lo aconsejan, el entrevistador pueda incorporar otras preguntas. Esta primera parte de la
entrevista es cualitativa, focalizada, semi - estructurada, y semi — abierta (Valles 1999, cap.
6). La segunda parte (la méas breve, por muchas razones), en cambio, es estructurada y
cerrada. Usa s6lo preguntas cerradas “tipo Delphi”, i.e., la clase de preguntas que suele
emplearse en los estudios Delphi para registrar juicios sobre la direccién de los
acontecimientos y las probabilidades subjetivas de su ocurrencia®. Las respuestas a esta
parte de la entrevista permiten analizar las expectativas de los entrevistados y las
tendencias esperadas para diversos factores (‘“variables”). Estas respuestas también
permiten conjeturas gruesas (pero ancladas en las opiniones de los consultados y no en las
ideas de los analistas, y por eso mismo mas plausibles) sobre la probabilidad de ocurrencia

de los distintos escenarios construidos por el proyecto.

1 En el texto se dice “tipo Delphi” para subrayar que las rondas de consultas no son estudios Delphi. La
diferencia mas visible es que los estudios Delphi, en su formato clésico, buscan construir estimaciones a partir de
un procedimiento iterado en el que las opiniones suelen ser de alguna manera convergentes. En una primera etapa
se pregunta a los entrevistados qué piensan sobre X; en la segunda etapa se vuelve a preguntar lo mismo, a los
mismos entrevistados, pero antes se les muestran los resultados obtenidos en la primera etapa. Al responder por
segunda vez, entonces, el entrevistado sabe como respondieron (en primera instancia) los demas.
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5.3. Etapa 3: analisis

El andlisis de la informacion generada por los distintos instrumentos esta gobernado por dos
factores: la etapa de ejecucion del proyecto en la que se realiza la labor analitica (hay analisis
en mas de una etapa: al menos en la etapa de disefio y en la etapa de analisis propiamente

dicho) y las caracteristicas propias del instrumento empleado.

El anélisis de informacion secundaria durante la etapa de disefio tiene por objeto un pre —
diagndstico. Se trata de identificar los principales procesos de discusién y de decision politica
en curso, los actores mas relevantes involucrados en ellos, los conflictos que se han desatado
(hayan concluido recientemente o no) y los datos de contexto que ayudan a entender lo

anterior.
Los resultados de ese analisis se emplean directamente en:

(@) la comision, si fuera necesaria y posible, de ensayos — resumen que sinteticen “lo que
ya se sabe” sobre las situaciones estudiadas;

(b) la elaboracion de formularios de encuesta, pautas para la realizacion de grupos focales
y guias de entrevista;

(c) listados de personas a ser entrevistadas y de poblaciones relevantes para la aplicacion
de otros instrumentos;

(d) elaboracion de las preguntas centrales (sobre los procesos en curso, el comportamiento
de los actores, los conflictos y desafios) que guiaran la interpretacion de la informacion

generada por los diferentes instrumentos.

Los resultados de los grupos focales no son estadisticamente “representativos” (como si

pueden serlo los de las encuestas). Por lo tanto, el analisis se realiza en base a técnicas
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cualitativas que tienen hoy un alto grado de estandarizacion. La aplicacion de esas técnicas
permite obtener un panorama muy completo del clima de opinién sobre los temas estudiados y
de las opiniones prevalecientes en el medio social del que provienen los participantes. Los
grupos suelen ser capaces de identificar las principales opiniones y actitudes sobre los temas

que discuten, aunque no pueden estimar el peso relativo de esas opiniones en la poblacién.

La experiencia muestra que un numero relativamente modesto de grupos bien disefiados
identifica las principales orientaciones hacia los temas discutidos (es muy dificil que algo
verdaderamente importante no sea detectado por un conjunto de grupos), e incluso puede dar
una idea gruesa, aproximada, de la incidencia de esas ideas en la poblacién?, cuya estimacion
cuantitativa puede hacerse después a través de encuestas. Ademas de identificar opiniones y
actitudes, los grupos focales ayudan a explorar los factores que las afectan o configuran, y
permiten analizar la forma en que la gente conecta sus ideas entre si (la forma en que las
“estructuran”). En todos estos tltimos aspectos los grupos focales son uno de l0s instrumentos
mas eficaces y eficientes hoy disponibles. Los resultados que generan se complementan muy
bien con los generados por las encuestas, en parte porque aportan informacion de diferente
naturaleza (sus resultados “suman’), y en parte porque en la practica profesional es muy raro
que los resultados de un conjunto de grupos focales se contradigan con los de las encuestas

(sus principales resultados suelen ser consistentes entre sf)%.

El anélisis de los resultados de encuestas consiste en interpretar las respuestas dadas por las
personas interrogadas en el marco de las seguridades e incertidumbres que generan los

métodos de analisis cuantitativo usualmente empleados en las ciencias sociales.

22 Distinguiendo, por ejemplo, entre las ideas que probablemente tienen considerable influencia (porque
reaparecen espontanea y frecuentemente en distintos grupos) y las que tal vez sean mas bien marginales (porque
solo aparecen raramente, y/o cuando lo hacen no encuentran eco entre los demds participantes en los grupos

2 Asumiendo que todos son trabajos profesionales y razonablemente competentes.
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Suele decirse, algo tautoldégicamente, que el error total de una encuesta es la suma de sus
errores “de muestreo” mas lo errores “de no muestreo”. Las raices de las encuestas en la
inferencia estadistica, y las “fichas técnicas” que las encuestadoras serias incluyen con sus
resultados (incluyendo tipo de muestreo, tamafio muestral, méargenes de error esperado para el
conjunto de toda la muestra) parecen sugerir, involuntariamente, que la técnica es compleja y
que los problemas vinculados a sus eventuales errores de muestreo son, de alguna manera,

“técnicos”.

No es asi. Las técnicas que se usan hoy son sin duda perfectibles, pero sus bases son
relativamente sencillas, sélidas y ampliamente probadas. Los problemas (que en América
Latina ocurren con cierta frecuencia) no son conceptuales ni técnicos, sino practicos. No
tienen que ver con las reglas, sino con su aplicacion. El problema de fondo es que las muestras
de tamafios adecuados, disefiadas y ejecutadas con criterios satisfactorios, son mucho mas
caras que las “aproximaciones” crudas, que no satisfacen los requisitos de las reglas de la
inferencia estadistica. Pero aun asi, normalmente se acercan mas a los resultados reales que los

juicios “impresionistas” de los observadores.

Los errores “de no muestreo” son una mezcla de problemas técnicos y practicos
(principalmente econémicos, como en los errores de muestreo). Estas fuentes de error incluyen
cuestionarios, encuestadores y supervisores inadecuados, errores de registro, y errores de
procesamiento. Estos problemas se agravan con controles de calidad laxos o inexistentes. Un

buen control de calidad, incluyendo un buen control del trabajo de campo, no es barato.

Actuando con la prudencia que exige esta serie de restricciones, las encuestas permiten
obtener conclusiones respaldadas en datos estadisticamente representativos. La
representatividad se logra mediante una adecuada técnica de muestreo y mediante la

utilizacion de formularios con preguntas “cerradas”, que hacen estrictamente comparables las
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respuestas de los encuestados. Esto significa que lo que la encuesta gana en representatividad,
lo pierde en sensibilidad ante los matices e inflexiones de las opiniones recogidas. La situacion
es exactamente la opuesta a la de los grupos focales, que recogen bien esos matices e
inflexiones, pero carecen de representatividad estadistica. Una combinacion de ambas técnicas
genera condiciones Optimas para la labor analitica.

Las rondas de consultas, finalmente, pueden producir resultados que estan a medio camino de
los generados por los grupos focales y las encuestas. En parte debido al nimero relativamente
pequefio de consultas, y sobre todo por las caracteristicas de las muestras®®, los datos
resultantes de estas rondas de consultas no tienen “representatividad estadistica”. Esto no
permite emplear las técnicas cuantitativas usuales en las encuestas. Sin embargo, algunos de

sus principales resultados puedan ser resumidos con cifras.

Siempre es posible calcular el porcentaje de entrevistados que expresan tales o cuales
opiniones sobre el total de consultados, pero la mayoria de esos porcentajes aisladamente
considerados son perfectamente inutiles. Aunque la mayoria de los consultados piense X,
como la muestra es intencional (y el nimero de consultados pequefio), bien podria ocurrir que
la mayoria de los entrevistados en otra muestra de tamafio y criterios de seleccion similares
piense algo distinto a X, y puede ocurrir que el conjunto de todas las elites relevantes para el
estudio (el “universo”) también piense algo distinto a X. La mayoria en una muestra bien
podria ser minoria en otra (y en el universo, que es lo que importa a los efectos de esta

discusion).

2 La muestra no es aleatoria ni probabilistica, ni podria serlo. Sélo se puede disefiar una muestra de esas
caracteristicas si el “universo” (el conjunto de todos los miembros de las elites nacionales incluidas en el estudio)
esta bien definido, al menos en teoria, y en este caso eso no ocurre. Sobre las posibles maneras de definir este
universo hay diferentes ideas, cuya puesta en practica, ademas, suele involucrar considerables dificultades.
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Sin embargo, si la mayoria de los consultados opina X, y si también piensan X,

separadamente,

¢ la mayoria de los consultados partidarios del gobierno,
e lamayoria de los consultados partidarios de la oposicion,
e lamayoria de los politicos entrevistados, y

e la mayoria de los empresarios entrevistados,

y si ademas estas opiniones son convergentes (o al menos consistentes) con lo sugerido por

otras fuentes confiables de informacion,

entonces es bastante méas probable que la mayoria de las elites consideradas efectivamente
piense X. La probabilidad de que esta convergencia de opiniones ocurra por puro azar en esta
muestra, pero no en el “universo”, ciertamente no es nula, ni siquiera desdenable, pero es

aceptablemente modesta.

Junto con esta capacidad de marcar tendencias razonablemente confiables, las entrevistas
permiten recoger juicios, matices y cualificaciones con un alto grado de sensibilidad. Esta
sensibilidad es mayor en la primera parte de la entrevista estandar de un proyecto PAPEP, en
la que se trabaja con preguntas abiertas, y menor en la segunda parte, en la que se incluyen
preguntas cerradas. Como contrapartida, la segunda parte, en ciertas condiciones, permite

detectar tendencias de maneras relativamente mas confiables.

5.4. Etapa 4: devolucién
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La devolucion es el momento en el que se presentan los resultados y al mismo tiempo se
socializan. Esto significa que no se los ofrece como un diagnostico o una receta de accion en

condiciones de ser aplicados, sino como objetos de discusion e interpretacion.

Esta manera de concebir la devolucion se hace globalmente necesaria una vez que se asume la
importancia del tratamiento politico (“political”) en la formulacién de politicas (“policies™).
Pero, ademas, es especialmente pertinente en los paises en los que se aplican los proyectos
PAPEP.

La mayoria de los paises de la regién sufren en algun grado una situacion de fragilidad
institucional. Los indicadores de solidez institucional compilados por distintas organizaciones,
y los resultados de las consultas a los liderazgos nacionales realizadas en el marco de los
diferentes proyectos PAPEP, coinciden en identificar déficits significativos, al menos por

comparacion con las democracias establecidas.

Una consecuencia de esta debilidad es la existencia de amplios espacios de discrecionalidad.
Segun la letra y el espiritu de las legislaciones latinoamericanas, la implementacion de las
politicas deberia ocurrir en espacios institucionales relativamente auténomos, con atribuciones
y responsabilidades bien definidas. Pero no es esto lo que ocurre en la préctica. Los temas no
son procesados y resueltos en los espacios que les corresponderian, sino fuera de ellos. Las
decisiones las toman autoridades legitimas actuando ilegitimamente (porque exceden
ampliamente sus atribuciones institucionales), o, directamente, autoridades ilegitimas y/o

“poderes facticos”.

Los decisores reales son, en primer lugar, los presidentes, sus circulos cercanos, sus asesores,
los lideres y sublideres partidarios, y el personal de confianza de todas estas figuras. En

segundo lugar se ubican quienes, por una razén u otra, tienen influencia sobre, y acceso facil a,
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esas autoridades politicas: segin los contextos, empresarios y militares (las méas clasicas de las
“corporaciones”), pero también, segun las circunstancias, lideres culturales, religiosos,

sindicales o sociales.

Déficits institucionales y discrecionalidad significan que el espacio de las decisiones
“técnicas” dentro de las instituciones se achica; lo que se amplia es el lugar de la politica.
Espacios que en las democracias prosperas y consolidadas son en buena medida (o
principalmente) técnico — profesionales, en estas circunstancias son vigorosamente politicos.
Esto no es nuevo: esos espacios siempre han sido politicos en la regién, y contintan siéndolo.
En todo lo caso, lo nuevo seria que ahora existen mas instituciones que en teoria deberian
“internalizar” estos espacios y funcionar de otra manera. Pero en la préctica esto no es facil.
La construccion institucional ha avanzado, y seguramente ha progresado en las formas, pero

no lo suficiente en las practicas reales.

Los déficits institucionales y las discrecionalidades vuelven erréneo el supuesto de que los
resultados de un estudio técnico pueden aplicarse como resultado directo de una decision
institucional. La realidad indica que, a lo largo de las distintas etapas que atraviesa un
proyecto, las responsabilidades no estan claramente definidas y en todo momento se mezclan
los componentes técnicos con los componentes politicos. Estos Gltimos tienen la capacidad
potencial de bloquear o alterar significativamente el desarrollo esperado del proyecto. En lugar
de un unico punto de corte para todo el proceso (entre las decisiones politicas y la ejecucion

“técnica’), aparecen varios segmentos, cada uno con su propio punto de corte.

La politica continta reapareciendo cuando no se la espera. Estudios de casos sobre proyectos

de naturaleza sustantiva no politica que padecieron problemas serios?® muestran que las causas

% Incluyendo aqui desde problemas “moderadamente serios” (algunas metas no alcanzadas o alcanzadas
parcialmente, en plazos y costos mayores que los previstos) hasta bloqueos graves.
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de los problemas fueron politicas, y pueden ser descriptas en los términos anteriores. Fueron

casos de “riesgo politico” no anticipado.

Paraddjicamente, es posible que el desarrollo y afirmacion de democracias electorales en
circunstancias de considerable fragilidad institucional agrave estos problemas (al menos
durante etapas iniciales de duracion dificil de estimar). En efecto: en las democracias
emergentes la competencia electoral otorga mas poder a varios actores politicos influyentes en
esos ‘“‘segmentos”, mientras que, paralelamente, las discrecionalidades y debilidades
institucionales hacen que los limites del poder de esos actores politicos sean borrosos. Los
actores, con mas poder que en el pasado pero no mas restricciones a su ejercicio, tenderan a
extraer réditos de su capacidad de influencia. Por razones analogas también puede ocurrir (y

probablemente ocurre) que aumente el nimero de actores potencialmente influyentes?.

Las consideraciones anteriores sugieren que la devolucion de los resultados obtenidos en la
ejecucion de un proyecto PAPEP debe ser vista como un momento politico. La concepcién
correcta no consiste en decir que la ejecucion del proyecto termind y llegd el momento de
presentar resultados. La presentacion de resultados es mas bien parte de la ejecucion del
proyecto y abre una nueva etapa de trabajo. La discusion de los resultados deberia permitir

como minimo:

(a) confrontar interpretaciones diversas e los resultados del analisis;

(b) llevar a los actores a ver desde nuevas perspectivas (en particular, desde la
perspectiva de sus antagonistas) los conflictos en los que estan involucrados;

(c) llevar a los actores a descubrir oportunidades de cooperacion y confluencia que no

habian sido detectados;

% 0 “veto players” (Tsebelis 2002).
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(d) hacer explicita la discusion sobe objetivos estratégicos, estructuras de incentivos y
restricciones, lo que equivale a generar una nueva cultura de discusion (en lugar de
ocultar lo que yo quiero y dar la sensacion de que no percibo lo que quiere el otro,
admitir pablicamente que todos queremos cosas diferentes, que es legitimo hacerlo,
y que el desafio consiste en encontrar trayectorias y escenarios que permitan a
todos maximizar su logros sin castigar a los demdas con externalidades

injustificables).

En general se han observado dos consecuencias practicas particularmente destacables de esta
manera de concebir la devolucion. En primer lugar, el reclamo por conocer la informacion
generada y participar de su interpretacion surge frecuentemente de las propias personas que
han sido involucradas en el proyecto: técnicos a los que se les encomendo la redaccién de
informes, funcionarios que proporcionaron informacion oficial y, muy especialmente, las

personalidades entrevistadas.

En estas condiciones, los responsables de los proyectos PAPEP siempre se han comprometido
a devolver a los entrevistados las principales conclusiones obtenidas. Esto genera cierta
expectativa, que cuando logra ser satisfecha apropiadamente aporta prestigio al proyecto. La
experiencia muestra que de esta forma se alimenta un circulo virtuoso desde el punto de vista

de los objetivos del proyecto:
(a) el desarrollo del PAPEP genera interés,

(b) esto hace que la devolucidn se vuelva mas importante,
(c)y que por eso mismo deba alcanzar, en varias instancias planificadas

cuidadosamente, a grupos més amplios de los liderazgos nacionales?’.

%7 legados a cierto punto esto requiere capacitacion de los equipos de las Oficinas nacionales del PNUD. Esta
constatacion surgio de la experiencia; la primera actividad de esta naturaleza fue un Taller en Montevideo, en

52
PAPEP

Em Proyecto de Andlisis Politico y
m Escenarios Prospectivos



@ PAPEP
PIN

Proyecto de Analisis Politico y

Escenarios Prospectivos

Esta dindmica genera finalmente una retroalimentacion importante para los documentos
finales del proyecto, que mejora su calidad y mejora también su llegada a estos publicos

cruciales.

La segunda observacién es que la devolucion concebida en estos términos fortalece la imagen
de la institucién que los desarrolla, al presentarla como promotora de un estilo de debate méas
plural y democratico, y en Ultima instancia mas favorable a la construccion colectiva de
decisiones razonablemente fundadas y estables. También genera para la institucion un capital
“relacional” muy valioso desde el punto de vista de los fines ultimos del PNUD. La cartera de
contactos se enriquece, y las personas entrevistadas usualmente profundizan sus actitudes de

cooperacion.

Los instrumentos méas adecuados para sostener esta mecéanica de devolucion son los
seminarios y talleres cerrados con una alta heterogeneidad interna. El caracter de cerrados
impide que los participantes adopten actitudes estratégicas de cara al gran publico (es decir,
hablen pensando en lo que recogeran los medios o lo que escuchara el publico presente). La
heterogeneidad de la convocatoria facilita que se ponga en marcha el tipo de intercambio

buscado, en lugar de generar intercambios autoconfirmatorios.

Las publicaciones pueden ser parte de los instrumentos de devolucién, pero no pueden ser el
vehiculo principal ni mucho menos exclusivo. Mas aun, en el caso de realizar publicaciones,

éstas deberian recoger al menos parte de lo conversado en los talleres y seminarios.

agosto de 2006. Un afio después se realizo un nuevo Taller (junto con la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, FLACSO) en Buenos Aires.
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