El Estado Evaluativo y la
educacion superior
(Racionalidad ante qué?
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Evaluating terms and education. Lucidity towards
what?

Abstract. This paper analizes the origen of the
evaluative state in Latin America and Europe:
circunstances, realities, resistances and advances
around this new discourse in Latin America.

The questions related with the academic evaluation
process, have been turned into the discussion point
in terms of higher international education.

The need of a complete redefinition in the
relationship between the State and the higher
educational systems has been established.

Two principal characteristics have been identified:
a) The genesis to the “Evaluative State” on the side
of public administration,

b) The genesis to a “competitive ethic”, as a
principal development force, on the side of higher
education systems.

The academic terms that are favorable have three
main characteristics:

1. They are “a posteriori” evaluations,

2. They study the results rather than the process,
and

3. Their principal objective is to conduce the system
development according to social national
priorities.

a evaluacion académica, como objeto de es-

tudio, es una tendencia que se asemeja al

surgimiento de una nueva ética social dentro
del 4mbito de la educacién superior y que gira en
torno a los conceptos de calidad, eficiencia y desem-
pefio.

Subjetivamente se establece una completa redefi-
nicién de las relaciones entre los gobiernos y el Es-
tado, y de los propios sistemas de educacién supe-
rior.

Se identifican dos rasgos fundamentales que carac-
terizardn esas relaciones: del lado del sector piblico,

VoL. 2 Noueno Dos, Acosvo 1998

lo que llama el surgimiento del Estado Evaluativo;
del lado del sistema y las instituciones de educacién
superior, la aparicién de una ética competitiva como
principal fuerza para su desarrollo (Neave, 1989: 9).
Tres son los rasgos de las modalidades de la eva-
luacién académica favorecidas:
a) Se trata de evaluaciones ejercidas a posteriori.
b) Se ocupan més de los productos que de los pro-
Cesos. ’
¢) Su finalidad es contribuir a conducir o guiar el
desarrollo del sistema en funcién de prioridades na-
cionales.

&+ Qué significado puede atribuirse entonces, en el
contexto de la educacién superior, a 1a nocién de
un Estado Evaluative?

La aparicién del Estado Evaluativo ha podido enten-
derse en varios paises como una alternativa a la re-
gulacién burocritica detallada, ejercida mediante
comandos administrativos. Al desplazar los contro-
les hacia la calidad de los productos, automética-
mente se crearia 1a posibilidad de ofrecer a las insti-
tuciones una mayor autonomia en la definicién, or-
ganizacién y desempefio de sus actividades. Este 4l-
timo rasgo puede a su vez combinarse o no, con una
mayor descentralizacion en el gobierno del sistema.

Por otra parte, el surgimiento del Estado Evaluati-
vo también puede ser entendido como un incremento
de la presién ejercida sobre las instituciones para
ajustar sus actividades a metas o prioridades nacio-
nales.

La aparicién del Estado Evaluativo representa una
completa redistribucién y racionalizacién de funcio-
nes entre el centro y las instituciones, de modo tal
que el centro mantiene el control estratégico sobre el
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sistema a través de un nimero menor -pero mis
precisos— de instrumentos de politica, en tanto que
las instituciones aumentan su autonomia de rango
medio -quedando libres para actuar frente a las de-
mandas y presiones del mercado.

La instrumentacion del Estado Evaluativo es, por
lo mismo, un tépico de mayor importancia.

2Qué estructuras, en efecto, materializan la
nueva concepcion de relaciones entre el Estado y
el sistema de educacién superior?

Existe una diversidad de estructuras (con sus proce-
dimientos e instrumentos) que han ido creindose en
Europa Occidental durante la ultima década para
hacer frente a estas nuevas relaciones: por un lado,
se ha fortalecido la tendencia a contar con un orga-
nismo intermedio y especializado entre el gobierno
(v los demds organismos centralizados del Estado) y
las instituciones que realizan las tareas principales
de la evaluacién.

Tal es el caso del Comité Nacional de Evaluacién
de Francia, que reporta de manera directa al presi-
dente de la repiblica (Staropoli, 1987: 22); o del
Conscjo de Universidades de Espafia, que interviene
principalmente en el drea de la evaluacién curricular
y en la asignacién de puestos académicos en ¢l con-
texto nacional (Pedr6, 1988: 34). En el caso de Ho-
landa, se han extendido las funciones de supervision
a las universidades, incrementindose su indepen-
dencia respecto al Ministerio de Educacion (Maasen,
1987 45).

En Inglaterra se ha reforzado el rol evaluativo del
University Grants Committee —organismo que ha
servido de ejemplo a muchos otros—, ahora renom-
brado como University Funding Committee
(Walford, 1988: 37-38).

Suecia se encuentra en la bisqueda de combinar
elementos de autoevaluacién institucional con pro-
cedimientos de evaluacién externa. Respecto a los
primeros interviene principalmente el Swedish Na-
tional Board of Universities and Colleges y, respec-
to a los elementos externos, participan en el Natio-
nal Audit Bureau la Agencia para el Desarrollo
Administrativo, autoridades sectoriales, los consejos
de investigacién y, en menor medida, los sindicatos
y las asociaciones empresariales (Bauer, 1988: 15).

Israel, considerado un pais exitoso en el desarrollo
de sus capacidades internas de educacién y ciencia,
establecié en 1977 el Planning and Grants Commi-
ttee (6rgano independiente entre el gobierno y las
instituciones nacionales, por un lado, y los estable-
cimientos de educacién superior, por otro), con atri-
buciones en todas las materias relacionadas con la
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asignacién de recursos para estos ultimos (Yaacov,
1987: 42).

Debe definirse en cada caso, el uso de indicadores
cuantitativos y la asignacion que deba atribuirse a
éstos en el conjunto de las actividades de evaluacién
y autoevaluativas (Kells, 1990: 53).

La evaluacién académica es un hecho relativamen-
te nuevo, pero bien asentado en la mayoria de los
paises desarrollados, que estd experimentando
transformaciones importantes en sus bases éticas,
organizativas y técnicas, bajo la presién de un nuevo
espiritu competitivo, de un cambio en el rol de los
Estados en relacién con los sistemas de educacién
superior y de 1a reduccién de los recursos que un
Estado cada vez menos benefactor otorga.

El surgimiento del Estado Evaluativo puede inter-
pretarse como el principal efecto de ese reacomodo
de las relaciones entre los gobiernos y las institucio-
nes de educacién superior.

En todas partes parece implicar un deseo de racio-
nalizar esas relaciones en términos de un control a
distancia de las instituciones, librando a éstas de re-
gulaciones burocriticas minuciosas y exponiéndolas,
por el contrario, a una mayor incidencia de los mer-
cados.

El surgimiento del Estado Evaluativo implica un
reconocimiento de que la educacién superior no
puede ya ser dirigida desde un centro tinico, median-
te medidas administrativas, sino que debe coordinar-
se también -en la medida que son variables en cada
contexto nacional- por mecanismos de coordinacién
tipo mercado.

Lo anterior puede interpretarse como una redefi-
nicién del clasico tridngulo de relaciones de coordi-
nacién que ha precedido al desarrollo de los moder-
nos sistemas académicos (Burton, 1983: 27).

En efecto, la introduccién de procedimientos sis-
tematicos de evaluacion, a nivel de los sistemas na-
cionales, implica una redistribucién de las relaciones
de poder entre la autoridad del Estado, aquella in-
vestida en las élites académicas (y sus instituciones)
y aquella ejercida por los mercados pertinentes (y
sus agentes).

Sin embargo esa redistribucién no opera, necesa-
riamente, en favor de ninguno de los tres componen-
tes del “tridngulo de coordinacién”. Si bien implica
una mayor presencia de los mecanismos coordinado-
res del mercado, también genera una forma mis efi-
ciente de intervencién del Estado y puede significar
un mayor poder para las élites académicas, que habi-
tualmente serdn las encargadas de ejercer las fun-
ciones evaluativas sustantivas o de contenido, a tra-
vés de los procedimientos de revision por pares.
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En América Latina, las cuestiones relativas a la
evaluacién académica no han llegado ain a cristali-
zarse en practicas efectivas —ni en estructuras orga-
nizativas— ni siquiera en un discurso coherente que
promueva €sa nueva ética social.

Conviene preguntarse si acaso se¢ trata solamente
de una nueva moda imitativa, o si estamos en el
principio de un cambio en las orientaciones del de-
sarrollo de nuestros sistemas de educacion superior,
de sus relaciones con los Estados nacionales y del
propio discurso prevaleciente en el campo.

Completado el primer ciclo de la expansion de la
matricula de ensefianza superior —que tuvo lugar
entre 1950 y 1985, periodo durante el cual el nime-
ro de estudiantes en América Latina aumenté de 250
mil a cerca de 6 millones, y que fue acompaiiado por
una intensa diferenciacién (horizontal y vertical) de
la base institucional de la educacién superior- los
paises latinoamericanos confrontan ahora un conjun-
to de nuevos problemas y desafios (Brunner, 1990a:
.

El discurso prevaleciente durante los afios sesenta,
y a veces hasta fines de la década de los setenta,
aquél que postulaba la necesidad de ampliar y demo-
cratizar el acceso a las instituciones, incrementar los
recursos para sostener las dindmicas expansivas del
sistema y elevar el perfil critico —nacional y popu-
lar- de las instituciones, ha quedado superado por
las nuevas realidades y circunstancias en que se de-
senvuelve la masificada y diversificada educacién
superior en el continente.

Tales realidades y circunstancias operan como
claves para entender ¢l nuevo discurso sobre la edu-
cacion superior y pueden resumirse en tres puntos:

a) Restricciones fiscales dentro de un nuevo con-
texto de Estados que se hallan empeiiados en lograr
y mantener los equilibrios macroecondmicos funda-
mentales, y en abrir las economias nacionales a la
competencia exterior.

b) Politicas sociales focalizadas hacia los sectores
mas pobres, con énfasis en el desarrollo de los ser-
vicios basicos de salud, educacion, vivienda e in-
fraestructura local.

¢) Retraccion del estado benefactor-corporativo-
populista, para dar paso a una operacion menos bu-
rocratica de los mercados e incentivar a los
“privados” -en todos los ambitos— a asumir
mayores responsabilidades en la produccién y
comercializacion de bienes y servicios y en la
gestién de la economia y la cultura.

A estas condiciones se agregan otras, propias del
campo de la educacion superior, que contribuyen a
moldear el contexto dentro del cual surge el nuevo
discurso:
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1. Existencia de sistemas nacionales de educacion
superior altamente diversificados en cuanto a su base
institucional, con numerosos establecimientos de
variado tipo.

2, Pérdida de vigencia de los vinculos tradiciona-
les entre ¢l Estado y el sistema, los que antiguamen-
te operaron a través de un reducido nimero de uni-
versidades publicas.

3. Aparicion de un nuevo y dinAmico-sector priva-
do dentro de la educacion superior que en varios pai-
ses llega a absorber la mitad o mis de la matricula
total (Levy, 1986).

4. Caida neta de los recursos fiscales transferidos a
la educacidn superior por el Estado.

En las nuevas condiciones descritas —de masividad
de los sistemas, diferenciacion de su base institucio-
nal y de severas restricciones del gasto fiscal- las
preccupaciones tradicionales del sector se han des-
plazado también, dando lugar a una nueva
“percepcion de crisis” (Brunner, 1990b) y a la arti-
culacién, en respuesta a ella, de un nuevo discurso.

Al centro de dicho discurso se encuentra la preo-
cupacion por la trilogia calidad, eficiencia y equi-
dad: “Permanecer en una actitud conformista ¢
inercial significa quedarse atras, entrar en franco
deterioro. En consecuencia, los patrones para eva-
luar la educacién superior deben modificarse. En la
actualidad se pide a la universidad mayor calidad
cientifica, ética social y politica... de suerte que los
objetivos que se le tracen, la administracion de sus
recursos, sus actuaciones, pero sobre todo sus pro-
ductos... sean socialmente productivos y eficientes.
Ello no significa que sean rentables para las institu-
ciones, sino, ante todo, que guarden armonia con los
grandes objetivos nacionales” (Palacios, 1990: 11).

El nuevo discurso sobre la educacién superior lati-
noamericana estd centrado, efectivamente, en las
instituciones, en sus productos y en las politicas que
deberian adoptarse para abordar los problemas de
calidad, equidad y eficiencia.
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Hasta entrados los afios setenta, el discurso regio-
nal referido a la educacién superior estuvo centragdo
en las relaciones entre las instituciones y la sociedad
(la aproximacién “histérico-estructural”), en los pro-
cesos politicos internos y en las demandas de los
actores (internos y externos) por producir reformas
en las bases de sustentacién del sistema educativo
superior.

De acuerdo con Simén Schwartzman (1989), la
cuestién de la calidad académica surge como una
preocupacion relativamente nueva en la educacién
superior en América Latina,

Por contraste, sostiene que en el pasado las uni-
versidades latinoamericanas solian ser evaluadas por
estudiantes, profesores y gobiernos en términos de su
democratizacién “hacia dentro” y “hacia fuera”, de
la politizacién de sus alumnos y profesores, del pres-
tigio social de sus egresados y de la calidad de los
empleos que éstos conseguian en el mercado de tra-
bajo.

Las preocupaciones recientes respecto a la calidad
de 1a educacién superior reconocen otras fuentes de
motivacién cuyo andlisis se centra en los actores:

a) Las profesiones tradicionales

Médicos, abogados e ingenieros, que constituyen la
base del modelo clisico de la universidad formativa
de las “grandes profesiones” en América Latina,
reaccionan frente a lo que perciben como un deterio-
ro generalizado de la enseflanza universitaria pro-
ducto de la rdpida masificacién, los bajos niveles de
escolarizacién de los ingresantes, el descrédito de las
pricticas pedagégicas convencionales y la “infla-
cién” de los certificados educacionales.

b) Los estudiantes y sus familias

Su percepcion es considerar que la educacién supe-
rior ya no proporciona a los jévenes las mismas ga-
rantias de empleo y prestigio que antafio. En las es-
feras sociales altas, dicha reacci6n se ve agudizada
frente a la incapacidad de que acusan a las viejas
universidades piblicas para formar las élites, tarea
que empieza a ser encomendada a unas pocas uni-
versidades privadas. Por el contrario, los nuevos
sectores sociales emergentes, a medida que acceden
a la educacién superior, satisfacen parcialmente sus
anhelos de movilidad intergeneracional, pero sus
hijos experimentan la frustracién de no encontrar
muchas veces cabida en el mercado de trabajo, debi-
do al bajo nivel atribuido a sus titulos o a la intensa
competencia entre los numerosos diplomados que
egresan de las instituciones.
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) Académicos y cientificos

Para ellos, la mala calidad de la educacién superior
s¢ manifiesta en la escasa difusion de las posiciones
académicas ligadas a la investigacidn, en la prolife-
racion de centros universitarios puramente docentes,
en la falta de condiciones y estimulos adecuados pa-
ra desarrollar su trabajo y en la existencia de sblo un
escaso namero de programas de posgrado de buen
nivel, donde desearian ejercer la enseilanza.

d) Los nuevos maestros de tercer nivel

La masificacidn y diferenciacién de la educacién su-
perior ha hecho surgir una nueva semiprofesién aca-
démica, poblada por docentes que trabajan a tiempo
parcial en varias instituciones de diverso nivel, y que
reciben un tratamiento y gozan de un estado por
completo distinto al de los antiguos catedréticos de
las viejas profesiones y al de los académicos moder-
nos que se¢ desempefian simultineamente en la in-
vestigacién y en la enseilanza.

Para el mayoritario sector de los maestros de tercer
nivel, los problemas de calidad de la educacién estan
estrechamente ligados a su propio e inestable estatu-
to, a las bajas remuneraciones que perciben, al esca-
50 apoyo que encuentran y a las condiciones de de-
terioro en que frecuentemente deben actuar.

€) Agentes externos

Las expectativas exdgenas respecto a la calidad de
los productos de la educacién superior no han sido
ni demasiado variadas ni han tenido suficiente in-
tensidad en la regién. En los dltimos afios, las em-
presas han empezado a manifestar su descontento
con la formacion de profesionales y técnicos que de-
ben contratar; los usuarios de servicios profesionales
empiezan poco a poco a manifestarse cuando ven
frustradas sus expectativas de recibir un servicio de
calidad, y los medios de comunicacién se preocupan
ahora, aunque sélo sea incipientemente, por la cali-
dad y pertinencia de las actividades que desarrollan
las instituciones.

f) Los gobiernos

Estos carecen, en la mayoria de los casos, de politi-
cas de desarrollo de mediano y largo plazos dentro
del sector, limitindose a transferir de manera bené-
vola recursos fiscales y a responder a las contingen-
cias y presiones mas inmediatas. Desde los afios se-
senta, los gobiernos vienen tomando parte activa en
la empresa de conformar y desarrollar los respecti-

Voi. € Nawseo Dos, Aadsro 1995



EL ES8TADO EVALUATIVO ¥ LA EDUCACION SUPERIOR { RACIONALIDAD ANTE QUE?

[USLINR B == R i i e N g

vos sistemas nacionales de ciencia y tecnologia y, a
partir de los ochenta, algunos han empezado a preo-
cuparse seriamente por la eficiencia del gasto que
realizan en la educacién superior, por la prolifera-
cion de instituciones privadas libres de todo control
y por la completa ausencia de regulaciones publicas
que pudieran garantizar la solidez y, en algunos ca-
sos, la calidad del sistema.

La heterogeneidad de las preocupaciones resefia-
das, no ha permitido hasta ahora un discurso relati-
vamente coherente sobre la “crisis” de los sistemas
nacionales de educacion superior y sobre la forma de
abordar los problemas de calidad, eficiencia y de-
sempeiio, equidad y solidez de los mismos.

Por lo mismo, una nocién de Estado Evaluativo,
como ha surgido en Europa Occidental, no ha podi-
do formularse en América Latina.

En cambio, en pocos paises y dentro de ciertos cir-
culos ha ido desarrolldndose 1a conciencia de que la
evaluacion académica resulta necesaria si se desea
enfrentar la crisis de la educacién superior.

Pero 1a coalicién de los que favorecen la introduc-
cién de este tipo de practicas es todavia débil y las
resistencias que enfrentan son grandes. En efecto,
dicha coalicion estd compuesta apenas por unos po-
cos micleos activos de académicos modernos, por un
nimero todavia restringido de autoridades institu-
cionales, por circulos tecnoburocraticos de gobiernos
que se autodefinen como “modernizadores”, y por
una delgada capa de “especialistas de campo”, tra-
tese de estudiosos de los sistemas de educacién su-
perior, consultores en tales materias o personas vin-
culadas al movimiento internacional de ideas en tor-
no al tépico.

En cambio, las resistencias que dicha coalicién
debe enfrentar para poder pasar del discurso a la
accién son mayores. Un amplio sector de las insti-
tuciones rechaza las précticas de la evaluacién casi
instintivamente en defensa de sus actuales niveles de
ineficiencia y baja calidad, recubriendo tal defensa
bajo el manto ideoldgico de 1a autonomia.

Sectores privados y neoliberales, por su lado, sue-
len esgrimir argumentos ideolégicos contra la eva-
luacién, temiendo que tras ella pudieran ampliarse
los poderes de control del Estado. Dentro de éste, la
mayoria de los funcionarios interesados en los
asuntos de la ensefianza superior ven con indiferen-
cia los intentos de la coalicién proevaluacion, e in-
cluso pueden llegar a sentirse amenazados con una
innovacién —que escaparia a su radio de control al
establecerse en instancias separadas de regulacién e
intervencién- alejada del control tradicional del po-
der ministerial.
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Lo anterior no descarta, sin embargo, que pudie-
ran producirse avances en la direccién buscada,
aunque fueran limitados a un sector de actividades
(preferentemente la investigacién) o a un sdlo nivel
de la ensefianza (los programas de posgrado, por
ejemplo).

De hecho, se ha progresado ya un cierto trecho en
el caso de la investigacion, mediante la introduccién
de précticas de evaluacién por pares, ya bien para la
distribucién de recursos mediante competencia de
proyectos e investigadores o para efectos de desarro-
11ar un sistema nacional de investigadores, ¢
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