La politica de evaluacion en la educacién superior
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INTRODUCCION

L ESTUDIO DE LA EVALUACION DE POLITICAS abarca por lo menos cuatro di-

mensiones: una cognoscitiva o epistemolégica, otra técnica o instrumental,

otra institucional o de definicién de las instancias operativas y otra propia-
mente politica. A su vez, la dimensién politica puede desdoblarse en dos
aspectos: el sentido estratégico de la evaluacién y el estudio de los contextos en
que ella se decide o se aplica. En este trabajo nos centraremos fundamental-
mente en las dimensiones institucionales y politicas de la evaluacién de la educa-
cién superior en México.

La evaluacién de la educacién puede abordarse también desde miiltiples
angulos: individual de estudiantes y académicos; de funciones y servicios (docen-
cia, investigacién, difusién cultural, servicios administrativos y de apoyo); de pro-
gramas y proyectos educativos o de investigacion; de instituciones concretas;
y, finalmente, del sistema global. Aqui tocaremos, preferencialmente, la

evaluacién institucional en lo referente a niveles de programas, instituciones con-
cretas y sistema global.

EVALUACION Y CALIDAD

La expansion de los procesos evaluatorios es un sintoma del estado actual de las
administraciones publicas y privadas. En el caso de la educacién, entraiia una pa-
radoja. Las escuelas y facultades son, por definicién, instituciones de evaluacién;
su tarea es formar y evaluar a educadores y educandos. El sistema de concursos
para académicos supone también una evaluacién que —de acuerdo con una
concepcion tradicional— se realizaba de una vez por todas: se presentaban prue-
bas que (si eran aprobadas) certificaban para siempre la capacidad de la persona
para ocupar con eficiencia un puesto determinado. Sin embargo, en la actuali-
dad ninguno de estos requisitos se considera suficiente. Debido a la extensién,
masificacién y problemas de eficiencia de los servicios modernos, se reintroduce
la evaluacién en un nivel mis complejo: como actividad permanente destinada a
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preservar o elevar la calidad de dichos servicios, publicos o privados. En la edu-
cacion esto significa evaluar al evaluador.
A partir de algunos conceptos aplicados en México por la Comisién Nacional

de Evaluacién de la Educacién Superior (CONAEVA), podemos ensayar una pri-
mera definicién:

La evaluacién de la educacién superior es un proceso continuo, integral y partici-
pativo que permite identificar una problematica, analizarla y explicarla mediante
informacién relevante. Como resultado, proporciona juicios de valor que sustentan
la consecuente toma de decisiones. Es, por tanto, parte fundamental de las tareas

de planeacién y no un proceso superpuesto para dar cumplimiento a determinados
requerimientos administrativos.’

No es ésta estrictamente una definicién con -pretensiones cientificas, sino de
orientacion de una politica concreta, significativa por su valor operativo respecto
del proceso de evaluacién de la educacién superior que se desarrolla hoy en Mé-
xico. Por lo demis, su afirmacién final —la de que la evaluacién estd sustancial-
mente integrada a la planeacién— es teéricamente impecable, pero discutible en
la practica, pues —como argumentaremos mas adelante— un instrumento como
la evaluacién tiene cierta capacidad de “despegue” respecto del proceso de pla-
neacién, especialmente cuando éste ha llegado a cierto grado de “rutinizacién” o
estancamiento.?

Otra definicién mas concisa y til es para nosotros la de Jean-Pierre Nioche:
“evaluar una politica es reconocer y medir sus efectos propios”; lo que significa
esforzarse por atribuir a la politica sélo sus efectos especificos, mediante la selec-
cion de una estrategia adecuada de evaluacién.® (Esta categorizacion se refiere a
la evaluacién de politicas en general, pero por eso mismo es también aplicable
a la evaluacion de la politica educativa.) El mismo autor despliega su definicién
en una serie de ideas relacionadas:

I. La exigencia de atribuir a la politica solo los efectos que le son imputables es clave.
Dado que, teéricamente, todo se relaciona con todo y las cadenas de causalidad
pueden extenderse al infinito, es necesario tanto para el evaluador como para el
investigador saber identificar con precision a la politica, su campo de accién y sus
efectos.

IL. Identificar a la politica y a su sistema de accion implica situarse en dos niveles
de sistema politico. El primero es cl del sistema politico global, en el cual el pi-

! Victor A. Arredondo A., “La estrategia general de la Comisién Nacional de Evaluacién de la
Educaciéon Superior: resultados preliminares”, en Secretaria de Educacién Piblica, Evaluacién,
promacién de la calidad y financiamiento de la educacion superior. Experwnaas de distintos paises, México,
OONAEVA, 1992, PP: 163-164.

2 Un razonamiento similar hacen, respecto de la instrumentacién, J. L. Prcssman y A. Wildavsky,
Implcmtnlahom University of California Press, Bcrkclcy, 1974.

3 Jean-Pierre Nioche, Institutionaliting Evaluations in France: Skating on Thin Ice? (mirneo.) y también
“De I'évaluation a I'analyse des politiques publiques”, Revue Frangaise de Science Politique, vol. 32, nim. 1
(1982). En cuanto ala diferencia entre politica y politicas piiblicas, véase Luis Aguilar (comp.), El estu-
dio de las politicas piblicas, México, Miguel Angel Porrda, 1992, y Cristidn Cox, La produccién de politicas
priblicas de educacion superior: calegorias para andlisis comparatives (mimeo.), 1990.
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blico interactiia con el gobierno en un campo en que las politicas se gestan y se
deciden. El segundo es el que el autor llama “sistema politico propio” de la poli-
tica publica (también podriamos llamarlo “sistema politico local”), delimitado
por la interseccion de las instancias que deciden la politica con aquellas que la
ejecutan (el sistema administrativo). En otras palabras, la interaccién entre los
que deciden y los encargados de poner en vigor esas decisiones.

III. Los efectos de la politica se miden a partir de las necesidades, problemas y
aspiraciones que estdn en su origen, las metas y medios elegidos para cristalizarla
y la medida en que ha habido realizaciones, tomando en cuenta tanto los efectos
previstos como los no previstos. Lo importante para Nioche es no quedarse en el
enfoque medios—fines, la verificacién de efectos previstos—no previstos, o el crite-
rio de eficiencia—ineficiencia. Medir efectos sirve para la retroalimentacién o
aprendizaje del sistema; pero no sélo en cuanto a las metas deseables de una po-
litica sino —situdndose en el punto de partida— en cuanto a las necesidades,
problemas y aspiraciones piblicas que estin en la base de la formacién de politi-
cas. La funcién de retroalimentacién del sistema que se atribuye a la evaluacién
debe cubrir este nivel, y tanto el punto de mira del investigador como su en-
trenamiento metodolégico deben saber satisfacerlo mediante la seleccién de una
adecuada estrategia de evaluacion.

IV. No hay “una forma tinica y mejor™ estralegia de evaluacion, sino un amplio
rango de acciones posibles.! Podemos senalar algunos pasos: a) eleccién de un
método de evaluacién; b) eleccion entre evaluacién sumativa (que sélo' mide
efectos una vez ejecutada la politica) y evaluacién formativa (que requiere se-
guimiento de la politica durante el proceso de su ejecucién y por tanto abre la
posibilidad de una o varias rectificaciones); ¢) eleccién entre evaluacién interna,
realizada por la misma institucién y evaluacién externa, realizada por agentes ex-
teriores;® d) eleccién entre criterios exégenos o endégenos de evaluacién (la se-
gunda opcién supone, como en el caso mexicano, cierta negociacién de criterios
entre evaluadores y evaluados); y, finalmente; ¢) el problema de los valores de
juicio: aqui la opcién consiste entre dar al evaluador un conjunto de valores rigi-
damente predetermmados (deontologla fomml) o dejarle cierto margen de ma-
niobra que le permita fallar por conviccién moral.

Evaluar significa pues, en sentido genérico, reconocer y medir resultados.
Pero la meta de calidad obliga a buscar un resultado concreto de la politica: para
que ésta sea considerada exitosa y su manejo, eficiente, la evaluacion debe certi-
ficar el logro de calidad. Pero, ¢qué es calidad? Pueden distinguirse tres escalones
posibles de definicién.® El primero es ontolégico: la calidad seria un valor fijo y

4 Sobre los distintos métodos y estrategias de evaluacién, véase William R. Shadish Jr., Thomas D.
Cook y Laura C. Leviton, Foundations of program evaluation. Theories of practice, Newbury Park, California,
Sage Publications, 1991.

% Como senala V. A. Arredondo, op. cit., p. 165, dentro de la evaluacién interna debemos también
diferenciar la autoevaluacién (realizada por el mismo agente que disend y aplicé la politica) de la eva-
luacién interna propiamente dicha (realizada por agentes de la instituciéon que no toman parte en la
pohtlca o actividad en cuestién). En este iiltimo caso hay un elemento de exterioridad sui generis.

6 Véase Alfredo L. Fernindez, Josu Landa y Laura Santini, “Una polcmlca sobre la calidad de la
educacién superior”, Revista de la Educacién Superior, ntim. 79 (1991), Carlos Alvarez Tostado (entrevis-
tador), Platiquemos de la calidad de la educacion, uas. México, 1991; y Carlos Muiioz Izquierdo, “Hacia la
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permanente, pero su identificacién y concrecién teéricas requeririan de una pro-
funda discusién filoséfica y epistemolégica. Se comprende que éste es el nivel
mds complejo (y, a efectos politicos, quizds innecesario) de definicién. El se-
gundo escal6n es valorativo en un sentido mds aleatorio: la calidad seria la reali-
zacién de ciertos valores socialmente aceptados. No obstante, el problema teéri-
co y politico sigue planteindose: ;qué es lo socialmente aceptado? De nuevo la
discusién nos llevaria por rumbos epistemolégicos y subsidiariamente sociolégi-
cos (qué es el sentido comtin y qué siente en concreto una sociedad y una época
dadas) o por el resbaladizo terreno del consenso. Generalmente todos los
gobiernos invocan al consenso como fundamento de sus politicas; empero, inde-
pendientemente de que éste exista o no, tal invocacién pretende ocultar o suavi-
zar el hecho de que tras la eleccién de metas hay siempre un acto de autoridad.’
Por eso el tercer escalén es el que mds nos interesa del punto de vista de un ana-
lisis de politicas: la definicién de calidad como fundamento de metas de politica
(educativa, para el caso).

En docencia, por ejemplo, es deseable que un estudiante promedio de cada
carrera conozca la fijacién de ciertos patrones “estindard”. La evaluacién se rea-
liza en funcién de estos patrones, que a su vez pueden ser fijados con base en
estindares internacionales que remplazan al consenso interno, puesto que fijan
un principio externo de autoridad intelectual. También los mecanismos de prue-
ba pueden y suelen ser fijados por referentes experimentados a nivel inter-
nacional, como los eximenes departamentales, los nacionales o los de habilita-
ciéon de egresados universitarios aplicados por asociaciones profesionales, como
los que se aplican habitualmente en Estados Unidos y Canada. La aplicacién de
estindares internacionales vale también para la evaluacién de la investigacién
cientificay demads funciones de la educacién superior.

ANTECEDENTES DEL CASO MEXICANO

En México el interés en la evaluacién institucional de la educacién superior co-
menzo6 a darse en 1989, en medio de un clima de insatisfaccién generalizada en
torno al desempeiio de las universidades publicas.

En ese entonces el pais contaba con una tradicién bastante asentada de eva-
luacién a la investigacién cientifica, ya fuera a través del mecanismo de financia-
miento de proyectos del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), o
mediante el padrén del Sistema Nacional de Investigadores (SNI) que realiza eva-
luaciones individuales de investigadores. También se habjan hecho ensayos de

evaluacién integral de la educacion superior”, Revista de la Educacion Superior, nim. 79 (1991). A dife-
rencia de “evaluacién”, el término “calidad” no figura en Alfonso Rangel Guerra (coordinador), Glosa-
rio de educacion superior, México, SEP-ANUIES, 1988, obra editada’antes de que fuera lanzada la nueva
politica educativa.

7 Sobre la autoridad en la evaluacién, Sanford M. Dombusch y W. Richard Scott, Evaluation and the
Exercise of Authority, San Francisco, Jossey-Bass Publishers, 1975.



LA POLITICA DE EVALUACION EN LA EDUCACION SUPERIOR 73

evaluacion institucional.® Los primeros, a fines de los anos sesenta, cuando algu-
nas instituciones como la Universidad de Sonora, la Universidad de Chihuahua,
el Centro de Ensefnianza Técnica y Superior (CETYs) de Baja California y el Insti-
tuto Tecnolégico Auténomo de México (ITAM) solicitaron al Centro de Estudios
Educativos (CEE) asistencia técnica para realizar planes de autoevaluacién. En
realidad se trataba de experiencias mixtas, que aprovechaban elementos internos
y externos: el CEE aportaba la metodologia y conformaba equipos de trabajo
junto con personas de las instituciones clientes. Este tipo de evaluacién estaba
integrada a incipientes experiencias de planeacién de la educacién superior.®
Posteriormente, en la primera mitad de los afnos setenta, la Secretaria de Educa-
cién Piiblica —por medio de su flamante Subsecretaria de Planeacién— elaboré
un manual de autoestudio de las instituciones como instrumento de contrasta-
cion entre realidad y objetivos, para ayudar a corregir los vacios en el logro de
metas por parte de las instituciones.!°

La idea comiin de estas primeras experiencias fue que las finalidades de las
instituciones debian descubrirse en la practica. Esto no se explica como un sim-
ple paso metodolégico (participar en un proceso para aprender y reflexionar a
partir de la prictica) sino a la luz de la circunstancia histérica. Eran los afios de
culminacién del crecimiento explosivo y desorganizado de la matricula de edu-
cacién superior en todo el pais, y la complejidad social y politica de los campus
llevaba a reflexionar sobre las funciones latentes de las universidades, mas alld de
sus funciones formales.

Paralelamente, y a partir de 1967, el Instituto Tecnolégico y de Estudios Supe-
riores de Monterrey (ITESM) en una decisién que marcaba un rumbo distinto del
de otras instituciones, intensificaba una relacién de acreditacién que se habia
iniciado en 1950 con la Southern Association of Colleges and Schools (sACS) de
Estados Unidos.!" Surgié también el “Diagnéstico Operacional”, metodologia for-
mulada por una consultora privada, con hincapié en el modelo sistémico de insu-
mo—producto y “caja negra”, segiin el cual a partir de ciertas variables se buscaba
diagnosticar a una institucién dada.

Con el fin del sexenio de 1970-1976 se perdieron estas iniciativas. En el si-
guiente periodo se crea en el seno de la SEP la Subsecretaria de Educacién Supe-

8 Véanse algunos datos histéricos en Felipe Martinez Rizo, “Sugcrcncias para la evaluacién de las
instituciones de educacién superior”, Revista de la Educacién Superior, nim. 79, 1991 y, sobre todo, en
Alfredo Fernandez, Ofelia Angeles, Carmen Carrién y Josu Landa,“La evaluacién institucional. Tropie-
zos y obsticulos”, Universidad Futura, nims. 6-7, 1991. En la reconstruccién que sigue he usado tamn-
blcn mformacnon oral proporcionada por Alfredo Fernindcz.

9 Véase, por cjemplo, Pablo Latapi, Plan de desarollo del Centro de Enseiianza Técnica y Superior (CETYs)
Mexicali, B C. (mimeo.), ceE, 1970, y CEE, Plan de desanvllo de la Universidad de Chihuahua, mecano-
grama, s. f. También P. Latapi, “Cuatro autoestudios asesorados: la cxpcricncia del Centro de Estudios
Educativos, A. C.”, Revista Latinoamericana de Estudios Educativos, nim. 1, 1982, y Carmen Carrién Ca-
manza y Alfredo L Fernindez, “Experiencias en la autoevaluacién institucional en México”, Revista de
laEduazcum Superior, nim. 69 (1989).

® Los manuales elaborados por el CEE para las primeras experiencias de evaluacién institucional
nunca se editaron.

Véase Fernando Esquivel Junco, El Instituto Tecnologico y de Estudios Superiores de Monterrey y su
g'wco de acreditacion por la Southern Assocation of Colleges and Schools, en Secretaria de Educacion Pu-

op. ait.
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rior e Investigacion Cientifica (SESIC) y se da preferencia al establecimiento del
sistema de planeacion universitaria, por el cual se pide a las instituciones que de-
finan metas y actividades a efectos de racionalizar el gasto y lograr una mayor co-
ordinacion de la educacién superior tanto en su interior como en su relacién
con el gobiemo. Estrictamente la evaluacion no se abandona; se remite a la parte

. del diagnéstico institucional, pero pierde con ello, pues los diagnésticos se vuel-
ven muy descriptivos, sin andlisis de datos ni articulacién con el conjunto de las
actividades institucionales (las experiencias anteriores también tenian este de-
fecto). La planeacion empieza a ser adoptada por distintas universidades piiblicas
ademds de la UNAM, la UAM y el Instituto Politécnico Nacional, que ya antes ha-
bian generado endégenamente sus propios mecanismos de planeacién.

En este contexto, la Secretaria de Educacién Piiblica propuso en 1983 un mo-
delo por el que se establecian diez variables de evaluacién como atencién de la
demanda, planta de profesores con doctorado, etcétera. Cada peldano satisfacto-
riamente cubierto equivalia a 10% de puntaje para la instituciéon en cuestion.
Este procedimiento externo a las casas de estudio tuvo criticas y resistencias a su
aplicacién, lo cual ocasioné su cancelacién y que se siguiera con el criterio de fi-
nanciamiento por autoevaluacién que, como veremos, es una modalidad predo-
minante atin hoy en dia. Pero las resistencias también ponian en el tapete un
problema técnico. El modelo exigia manejo electrénico de datos y analisis dificil
de llevar a cabo por parte de las instituciones de educacién superior, que pade-
cen de carencias en sus sistemas de informacion estadistica.!?

Algunas de estas ideas fueron retomadas en 1986 por el Programa Integral de
Desarrollo de la Educacion Superior (PROIDES), que fue hasta inicios del presente
sexenio el documento clave de la politica para la educacién superior y que traté
de asociar mecanismos evaluatorios con planeacién y diagnéstico. (En las uni-
versidades no tenia curso la idea de que evaluacién y diagnéstico fueran lo
mismo, por lo que habia resistencias a la evaluacion pero no al diagnéstico rela-
cionado con la planeacién.)

En sintesis, los resultados fueron muy variables segiin las condiciones politicas
y los procesos administrativos de cada institucién; no obstante, hacia 1989 se ge-
neralizaba una vision negativa de las universidades piiblicas, tanto en la opinién
publica como en el gobierno. Se criticaba la visién predominante de que evaluar
era, sobre todo, buscar informacién, sin plena conciencia de problemas axiolégi-
cos y politicos. También se criticaba la evaluacién basada en insumos y no en re-
sultados (lo que traia inconvenientes a la hora de medir la eficacia, pues un buen
insumo mal utilizado puede arrojar resultados negativos) y en especial preocu-
paban a la SEP los mecanismos de simulacion en las instituciones de educacién
superior, que ocultaban un cumplimiento no satisfactorio de las funciones basi-
cas.’* Pero lo importante fue que cuando la CONAEVA convocé a reforzar la politi-

12 5obre el estado de dichos sistemas de informacién a principios de los anos ochenta, véase varios
autores, Informacisn para la educacion supenior, SEP-ANUIES, México, 1982.

13 En cierta medida el efecto causado por ¢l documento del rector Jorge Carpizo, “Fortaleza y debi-
lidad de la Universidad Nacional Auténoma de México”, Gaceta unam, 17/IV/86, se debi6 a la interpre-
tacién de que se trataba de una denuncia de la simulacién en la UNAM, si bien no parece que éste
fuera su principal objetivo.
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ca de evaluacién, avalada por la Asociacién Nacional de Universidades e Institu-
tos de Educacién Superior (ANUIES) en su reunién de Tampico en junio de 1990,

ya se contaba con una experiencia de autoevaluacién en universidades e institu-
tos tecnolégicos. !

MECANISMOS Y LIMITACIONES DEL SISTEMA ACTUAL

A partir del documento de Tampico se ha oficializado un modelo de evaluacién
institucional relativamente homogéneo; pero en la prictica hay, como es légico,
vacios y variantes por institucion, aparte de ciertas modificaciones en el modelo
mismo a partir de sucesivas aplicaciones anuales, de 1990 en adelante.

Se distinguen tres dmbitos de evaluacién: autoevaluacién institucional, evalua-
cién de programas y proyectos académicos, y evaluacién de la educacién superior
en conjunto.’®

I) La autoevaluacién tomé nuevo impulso luego de la reunion de ANUIES de
junio de 1990. Para perfeccionarla, la SESIC hizo un formulario de informacién
que a nivel piloto se aplicé en siete universidades. En 1991 se corrigié dicho
formulario y se aplicé en todas las universidades publicas. Ademads, la SESIC pro-
movié reuniones regionales de informacién y andlisis con las universidades, a fin
de facilitar la comprension del sistema autoevaluatorio. Algo similar se hizo en
los Institutos Tecnolégicos. La SESIC realiza también dictimenes de los documen-
tos de autoevaluacién producidos por las universidades y luego aporta recursos
financieros extraordinarios, diferenciados por institucién segin los resultados.
También la ANUIES supervisa el conjunto. En 1990 se creé el sistema de becas a la
productividad académica, apoyado en dictimenes realizados por érganos cole-
giados de las propias instituciones. Engloba a todos los profesores e investigado-
res de tiempo completo, y consolida las posibilidades de hacer una carrera acadé-
mica con base en ascensos por rendimiento. Todos estos esfuerzos son sintoma
de una nueva relacién entre instituciones de educacion superior y Estado, palpa-
ble en determinados mecanismos funcionales: enlace CONAEVA-ANUIES, comi-
siones especiales de las propias instituciones, pardmetros e indicadores de
evaluacion que la CONAEVA sefiala pero que las instituciones pueden proponer,
formatos y formularios, dictimenes de CONAEVA a partir de las autoevaluaciones,
etcétera.

2) La evaluacién de programas y proyectos es realizada por comités interinsti-
tucionales, también llamados “comités de pares”, integrados por académicos de
reconocido prestigio en cada materia. Estos visitan a las instituciones para reca-

. 1 Véase lo esencial de este planteo en ANUIES, “Estrategia para la evaluacién de la educacién supe-
rior”, Universidad Futura, vol. 2, nim. 5, 1990. Sobre la politica de educacién superior del presente
sexenio pueden consultarse, entre otros trabajos, Olac Fuentes Molinar, Antonio Gago y Sylvia
Ortega, “El sentido de la evaluacién institucional. Un debate”, Universidad Futura, nims. 6-7, 1991, An-
tonio Gago Huguet, “Ejes de la reforma: calidad y pertinencia®, Universidad Futura, nim. 10, 1992,

Y Antonio Gago Huguet, “Politicas para la educacién superior en México” (mimeo.), Universidad Au-
ténoma del Estado de Morelos, 1992.

15 Véase V. A. Arredondo, ap. cit
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bar informacién de estudiantes, profesores y autoridades, con el fin de evaluar
carreras y programas de investigacion y posgrado. Son nueve comités, seis por
areas de conocimiento y otros tres relacionados con administracién, servicios de
apoyo y extension y difusion. De hecho es un mecanismo que atin no ha funcio-
nado como debiera, pues sélo tardiamente se acabaron de constituir los comités
correspondientes.

3) La evaluacién de conjunto del sistema se debe llevar a cabo por la SESICy el
Consejo del Sistema Nacional de Educacién Tecnol6gica (COSNET). Utiliza en
primera instancia informacién proporcionada por las propias instituciones, con
la idea de generar luego su propia informacién. Se trabaja en dos niveles: el del
subsistera universitario y el del subsistema tecnol6gico. También ANUIES ha rea-
lizado por su parte un reporte preliminar de evaluacién de la educacién superior
en conjunto, con base en informacién de las instituciones y proponiendo reco-
mendaciones para el futuro. El interés se centra en las macrovariables. Pero en
general esta instancia tampoco ha funcionado todavia de manera significativa,
pues sélo se han realizado algunos estudios preliminares.

Considerada la actuacién de los tres niveles, hay algunas limitaciones en evi-
dencia que los criticos han senalado: '

a) Ausencia de mecanismos colegiados mas amplios: la cultura de la evaluacién
que la CONAEVA preconiza atin no se asienta en la participacién virtual de las
comunidades académicas; por el contrario, se cree que los procesos evaluato-
rios son bastante herméticos y de funcionamiento parcial, como se acaba de
mostrar.

b) Defectos técnicos en la generacién y el manejo de la informacién, como
también hemos senalado.

¢) Falta de una unificacién mayor de criterios y valores para encarar la evalua-
cién en el nivel sistémico.

d) Falta de mecanismos consolidados de retroalimentacion de las instituciones
con los resultados de las evaluaciones realizadas. )

¢) Carencias prexistentes de integracién entre planeacién y evaluacién, que no
se han corregido.

/) Debido al funcionamiento parcial de las instancias externas de evaluacién
(comités de pares y evaluacién del sistema global), se depende excesivamen-
te de las autoevaluaciones.

g) La evaluacion esta demasiado atada al condicionamiento financiero y al
corto plazo. Por eso se ha recomendado hacer en el futuro distintos tipos ar-
ticulados de evaluacién, de corto y largo plazo.

h) No es seguro que se haya terminado con la simulacién. A la innovacién
siempre se opone la combinacién de resistencia con adaptacién. A juegos tra-
dicionales como “tii haces como que ensenas y yo hago como que aprendo”,
pueden anadirse otros mas novedosos como “tii haces como que me evalias y
yo hago como que te sigo la corriente”. A nivel de investigacién, el hincapié

16 Véase un tratamiento mis extenso (y no necesariamente coincidente) en Jorge Hanel del Valle y

Huiscar Taborga Torrico, Elementos analiticos de la evaluacién del sistema de educacién superior en México,
México, ANUIES, 1993.
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en el corto plazo alimenta la cultura del papery no premia adecuadamente a
la obra en profundidad que tarda en rendir frutos. Para evitar el simulacro
deben fijarse reglas claras y apelar al control intersubjetivo, mediante el ple-
no funcionamiento de las tres instancias de evaluacion. Ademds, hay que
echar a andar mecanismos de evaluacién de la evaluaciéon. (Con consulto-
res intermacionales, por ejemplo.) Es éste un tema capital que amerita que
volvamos sobre €l en la seccién siguiente.

i) La evaluacién no es completa mientras no alcance a los servicios administra-
tivos y de apoyo.

7) Con el propésito de realizar la evaluacién, es necesario separar adecuada-
mente las funciones de docencia e investigacién. Ya se ha cuestionado opor-
tunamente el hecho de que el vinculo docencia—investigacién deba ser obli-
gatorio para todos los académicos de tiempo completo. Alguien sin vocacién
para la investigacién puede ser un excelente docente, pero debe estar por
eso mismo sometido a exigencias especificas de actualizacién y de evalua-
cion. En contraparte, es necesario también impedir un excesivo divorcio en-
tre docencia e investigacién. Si bien es aceptable que un buen profesor no
sea investigador, la inversa no es valida: los investigadores deben cumplir ta-
reas minimas de docencia y capacitacién de personal, pues es la manera de
difundir el conocimiento de avanzada y los métodos para producirlo.!’

k) La CONAEVA, se ha dicho, es a la vez juez y parte. Esto no es tanto un error
como una opcién por un determinado modelo de evaluacién en que la auto-
ridad piiblica se reserva una fuerte capacidad de injerencia, que trata de sua-
vizar mediante la integracién de personas externas a la SEP. Para empezar, de
las mismas universidades. También se plantea la integracién de representan-
tes de los colegios profesionales; pero deberia asegurarse que se tratara de
agrupaciones independientes y no corporativizadas.

) Todavia no se ha sobrepasado la evaluacién de insumos para acceder plena-
mente a la evaluacién de procesos y resultados. Es correcto, por ejemplo,
demandar que los profesores tengan titulo de posgrado; pero ello no basta
mientras no se mida con pruebas especiales cuil es el resultado de sus ense-
nanzas en el aprendizaje de los alumnos.

ALGUNAS VARIABLES ESTRUCTURALES

Lo anterior traza un cuadro empirico basado en detalles de funcionamiento;
pero corresponde completarlo con un anilisis mas general de las implicaciones
de la politica de educacién superior centrada en la evaluacién. Destacaremos,

por un lado, los rasgos que la estructuran y, por otro, algunos de los problemas
mds notables que habrin de enfrentarse.

¥ Como es notorio, esta idea ha sido recogida por ¢l CONAGYT. Sin embargo queda abierta la discu-
8i6n acerca de la manera més adecuada en la que un investigador puede transmitir a otros su conoci-
miento. ¢Es mejor el sistema de citedra —que puede llegar a méas personas— o la capacitacién por
medio del trato cercano y personalizado con asistentes de investigacion? Una combinacién de ambos
seria el ideal, pero posiblemente muchos investigadores preferirian la segunda variante.
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I. Para empezar, analicemos los rasgos estructuradorés:

En primer lugar, un cierto reajuste del enfoque de la politica, que ahora parte
de un reconocimiento mas agudizado de las irracionalidades y crisis derivadas de
las fallas de politicas anteriores y, en consecuencia, se orienta a una exigencia
mayor de resultados.

En segundo lugar, y en correspondencia con lo anterior, un desplazamiento
en la escala de valores que (siguiendo también tendencias internacionales) trata
de sustituir el concepto de igualdad por el de equidad; con esto se entiende que
el papel de la politica educativa ha de ser asegurar en lo posible igualdad de
oportunidades en el punto de partida, para premiar resultados diferentes
de forma diferencial en el punto de llegada. Por ello es légico que se busque
cierta integracion, en el disefio de la politica, de corrientes de administracién
empresarial que por definicién se encaminan a la maximizacién de logros.’® Con
tal marco de referencia se pretende ahorrar y racionalizar la asignacién de recur-
sos, por un lado, y, por otro, estimular el mérito y los rendimientos singulari-
zados de instituciones, equipos e individuos.

En tercer lugar, si bien los objetivos son globalizantes, la accién se concentra
en un instrumento estratégico: la evaluacién, que de este modo cobra cierta in-
dependencia respecto del proceso de planeacién en su conjunto.

En cuarto lugar, la evaluacién ha requerido un esquema de organizacién pro-
pio, antes inexistente, que genera problemas nuevos de funcionamiento, algunos
de los cuales hemos detallado en la seccién anterior.

En quinto lugar, la politica centrada en la evaluacion acentia el interés del
gobierno por intervenir directamente en la reorganizacién de la educacién supe-
rior. En el caso de las universidades auténomas, ello produce una paradéjica in-
jerencia no violatoria de la legalidad, puesto que la autonomia es respetada; pero
a la vez se ponen limites muy claros a lo que las universidades pueden hacer... si
es que quieren obtener los fondos adicionales que imperiosamente requieren.
La dependencia financiera del Estado siempre ha sido senalada como un limite
objetivo a la autonomia universitaria. Nada impide legalmente a las universidades
independizarse mediante recursos de otras fuentes. Pero es éste sin duda un co-
mentario irénico si se tiene en cuenta que muchas universidades piiblicas —si no
es que todas— encuentran barreras de otro tipo para cumplir con tal objetivo,
dadas las dificultades politicas y sociales para cobrar cuotas elevadas a sus estu-
diantes, la reticencia de la iniciativa privada a hacer donaciones a dichas institu-
ciones, o el tiempo y el esfuerzo que se requiere para lograr una posicién sélida
en el mercado como proveedor de servicios o de tecnologia. Aunque estas solu-
ciones se encuentran actualmente en la agenda de las universidades, al menos en
el corto plazo, cualquiera de ellas resulta muchisimo mas complicada de realizar
que la de negociar financiamientos oficiales a cambio del cumplimiento de metas
gubernamentales.

Il. Lo que acabamos de exponer se relaciona con el sentido de la decisién,
concretada en una politica de institucionalizacién de la evaluacién. Examinemos

18 Véase cepALUNEsCO, Educacion y imiento: eje de la transformacién productiva con equidad, Santia-
go de Chile, 1992. La claboracién de este documento conté con la participacién de representantes de
distintos gobiernos latinoamericanos, entre cllos ¢l de México.
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ahora el reverso de la medalla, que tiene que ver con la instrumentacién, en la
que se generan problemas por el choque de la politica con los intereses y deseos
de los actores en el terreno. Pero consideremos en principio estos problemas no
como una anomalia sino —mal que bien— como una constante de lo que Euge-
ne Bardach ha llamado el “juego de la instrumentacién”.’® Concentraremos el
andlisis en las universidades piiblicas, que presentan un cuadro mis complejo por
el hecho de ser, en su mayor parte, auténomas.

Es conveniente empezar con una reflexion acerca de la relacién entre autono-
mia, sistema de educacion superior y gobierno, a la luz de las politicas aplicadas. Para
entenderla hay que examinar, retrospectivamente, tres enfoques distintos que se
han dado en el iltimo cuarto de siglo en la manera de abordar la relacion go-
biemo—universidades auténomas. I) Una visién para la que la autonomia univer-
sitaria constituia una amenaza a la seguridad del Estado al ser presuntamente
usada para albergar corrientes subversivas. Es, por supuesto, la ptica que domi-
n6 en la esfera gubernamental entre 1968 y 1970. En ella, el tema del sistema de
educacién superior y su integracion no tenia demasiada importancia, en la me-
dida en que las cuestiones técnicas de organizacién perdian pie frente a los im-
perativos de orden piiblico.? 2) Otra vision que se va escalonando en los sexe-
nios de 1970 a 1988 busca —con variantes segiin la época— la conformacién y
racionalizacién de un sistema de educacion superior, entendido (de acuerdo con
las convenciones intelectuales de la época) como un conjunto homogéneo e inte-
grado. El delicado asunto politico y juridico que plantea la autonomia trata de
salvarse mediante la construccién de un enlace ANUIES-SEP que funciona hasta el
presente, y por medio de un condicionamiento de financiamientos a metas de
politica que no llega a funcionar en la misma medida que en la actualidad. 3)
Actualmente, y de ello es un sintoma la importancia dada a la evaluacién, se
afianza una idea por un lado menos globalizante: la politica gubernamental aspi-
ra a acciones puntuales sobre programas y medidas concretas. Pero, por otro
lado, sigue habiendo un sistema de integracién laxa, cuyo desarrollo interesa
como siempre a las autoridades. La diferencia esti en que la decision de premiar
de modo diferente a resultados diferentes es una aceptacion ticita de que no es
posible manejar al sistema de manera homogénea, centralizada y sinéptica, sino
que se espera un perfil muy desigual de €l a resultas de una politica que traslada
mds que nunca las responsabilidades de su ejecucién a las propias instituciones.
‘La autonomia resulta asi un elemento bastante légico de un juego que apunta
a las singularidades de cada institucién. El resultado serfa un sistema integrado por
redes de comunicacién y por la unidad de orientaciones dictada por la politica;
pero no homogéneo, puesto que se basa en la competitividad y por tanto en una
diferenciacién tanto inter- como intrainstitucional a partir de distintos desem-

penos.

19 Eugene Bardach, The Implementation Game: What Happens after a Bill Becomes a Law, Cambridge,
Thc20 MIT Press, 1977.
No quiere decir que no hubiera, en el mismo periodo, un interés gubernamental estrictamente

técnico en la educacién superior; pero la éptica politica, lejos de complementarse, anulé en este caso
ala perspectiva técnica.
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En estas tres dimensiones desgajadas de la historia reciente, la concepcién del
sistema se va corrigiendo o retroalimentando a partir de la experiencia de la
litica educativa. También se vincula a un necesario reconocimiento de individua-
lidades que es lo que determina que “sistema” y “heterogeneidad” no sean tér-
minos irreconciliables. Es claro que se busca hacer o rehacer un determinado
tipo de sistema. Pero, de una vision muy compacta del conjunto, se pasa ahora a
otra mas coherente con la realidad de una heterogeneidad interinstitucional que
siempre ha existido y es dificil de erradicar.

El reconocimiento de la heterogeneidad inter— e intrainstitucional y lo laxo
del sistema de educacién superior —especialmente en su vertiente universita-
ria— nos lleva a una interrogacién: la aparente no sistematicidad de las universi-
dades tanto en su organizacién interna como en su relacién con otras institu-
ciones similares, ¢es algo distintivo de las universidades o un rasgo general de las
grandes organizaciones que en su caso s6lo se agudiza? Si fuera éste un caso
general, la universidad podria ser considerada un punto de observacién impor-
tante para toda la administracién publica.

La generalizacion de la evaluacién plantea por lo demds problemas especificos
de politizacion. Carol Weiss se ha encargado de demostrar que la evaluacion es
una actividad de tipo politico y susceptible de generar politizacién.?' Pero de otra
indole. No se trata de manipulaciones gubernamentales o partidarias de la edu-
cacion superior, como se entiende tradicionalmente, sino de la dindmica que
puede generarse en torno al juego de la evaluacién: dimes y diretes, protestas,
negociaciones y discusién de pardmetros, indicadores y criterios de juicio, qué
salida ofrecer a quienes resultan mal evaluados, cuales son los condicionantes
impuestos por las disponibilidades financieras al sistema de evaluacién, etcétera.
No podemos pensar ingenuamente que estas cuestiones se ventilan en una
dimensién puramente técnica.?? Esta dialéctica de intereses encontrados segura-
mente hace una contribucién a la afinacién y al perfeccionamiento de la evalua-
cién, pero también puede llevar, con el tiempo, a rutinizarla y neutralizarla. Nin-
gin instrumento ni politica son panacea y, como argumentaremos en la
conclusién, sélo el cambio periédico que experimenten impedira la esclerosis.

Entre los factores generadores de resistencia a la evaluacién se cuenta el que
hemos llamado su exterioridad. Toda evaluacién significa una intervencién exte-
rior al equipo o institucién evaluados, excepto en la estricta hipétesis de la auto-
evaluacién, en que los mismos interesados juzgan su actuacién. Pero basta que
del seno de los evaluados se elija un comité de autoevaluacion para que se gene-
re ipso facto dicho elemento de autonomia y exterioridad, aunque sea de manera
limitada. La resistencia no es casual, ya que aceptar una evaluacién efectuada con
rigor es ponerse indudablemente en manos de la critica. Algo de verdadero hay
en el dcido comentario de que los tinicos programas que funcionan bien son los
que no se evaliian, ya sea porque no llaman la atencién del piiblico o porque es-
tan protegidos por una “preevaluacién” positiva.

21 Carol Weiss, Investigacion evaluativa. Métodos para determinar la eficiencia de los programas de accion,
2a. edicién, México, Trillas, 1990, especialmente caps. 5y 6.

22 Por el contrario, un tema ahora abierto a los investigadores es el del estudio de los conflictos y
disfunciones generados en el proceso de evaluacién de la educacion superior y por él.
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No obstante, es necesario diferenciar la exterioridad de la cooptacién guberna-
mental. Esta se produce cuando la autoridad que evalia no depende (por via de
eleccion u otros expedientes participativos) de la comunidad evaluada, sino
de un enlace muy fuerte y unilateral con la autoridad publica. En la practica, un
eficiente sistema de evaluacion que quisiera escapar de los extremos de la auto-
evaluacién absoluta o de la cooptacién, deberia contemplar y compensar ambos
aspectos, de modo de construir un doble enlace de los organismos evaluadores y
asegurar, a la vez, legitimidad e independencia, tanto para los evaluados como
para el gobierno.

También la simulacion es un determinante del destino de la politica de evalua-
cion, que estd muy ligada a la negociacion entre instituciones de educacién supe-
rior y gobierno; por eso, el proceso de rutinizacién a que hemos aludido puede
llegar a ser bilateral. En efecto, al menos en teoria podemos imaginar dos mo-
mentos: uno en que el demandante de fondos (porque de esto se trata en defini-
tiva) busca convencer al dador; otro en que puede instalarse una complicidad
ticita entre ambas partes. La autoridad gubernamental participe de la negocia-
ciéon puede tomar parte voluntaria o involuntariamente en la simulacién. Si ello
sucede es en parte resultado de los compromisos que suelen establecerse en el
marco de una interaccién continuada; por otra parte, es algo propio del empan-
tanamiento progresivo de toda politica, lo que a nivel de la administracién pu-
blica suele resolverse por el cambio de gobiernos, equipos, politicas o instrumen-
tos de politica.®

La simulacién, cuando alcanza las instancias oficiales, ¢no se liga acaso tam-
bién a la tensién entre homogeneidad y heterogeneidad? Se puede buscar alcan-
zar logros regularmente consistentes en forma regular para todo un sistema (en
nuestro caso, la educacién superior) y al comprobarse (o temerse comprobar)
que ello no es asi, tratar de salvar a la politica afirmando que triunfé de todas
maneras. El contraste es notorio al comparar el discurso de un gobierno saliente
con el de uno entrante, el primero aferrado a seiialar logros; el otro, a enlistar
deficiencias. Esto no es una perversidad, sino una paradoja de la que no puede
sustraerse quien se embarca en una politica que siempre encontrara limitaciones
en la prictica. Quizis el modo mas légico de encarar el dilema seria aceptar de
entrada esta paradoja, si no como parte de la planeacién de la politica (ello seria
demasiado), al menos como parte del pathos de la decisién y de la previsién poli-
ticas.

Por la misma razén, tampoco puede confiarse en un solo instrumento de poli-
tica. Unos u otros pueden prevalecer segiin la coyuntura, el rendimiento que
obtengan y la aceptacién de que gocen por parte de los actores; pero la plurali-
dad de instrumentos nunca puede ser sustituida.

Finalmente recordemos, una vez mas, que la coordinacién de distintas instan-
cias entrecruzadas de evaluacién —si funciona adecuadamente— tiende a corre-

gir muchos de los obstaculos o defectos aqui expuestos, lo cual prolonga la vida
util de la politica.

9 . s POy
® En esta ténica de reflexién, algo podria decirse sobre la vasta rotacién de personal adminis-
trativo y de gobierno que tiene lugar cada sexenio.
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CONCLUSION

Recapitulemos ahora puntos centrales de este trabajo. En la perspectiva de vein-
ticinco afos, la politica educativa para el nivel superior sigue un derrotero del
que lo menos que puede decirse es que resulta bastante accidentado. Si bien ha
habido un constante dinamismo y atencién a los problemas, los resultados han
estado a menudo lejos de las aspiraciones. La introduccion de la evaluacion
como instrumento estratégico es reflejo de esta situacién que las autoridades
“preevalian” de manera negativa.

Dentro de este panorama, ¢es la evaluaciéon un mecanismo que asegure a futu-
ro la eficiencia que otras medidas y politicas no pudieron garantizar? La res-
puesta debe ser matizada. Por un lado, no se puede atribuir sélo fracaso a las po-
liticas del pasado. Por otro, ni la evaluacién ni otro instrumento pueden asegurar
éxitos permanentes. Apostar siempre a un solo instrumento o a una misma poli-
tica seria apostar al estancamiento. En realidad el dinamismo del sistema de edu-
cacién superior —si no es que el éxito en estricto sentido de las politicas— es lo
que se trata de asegurar mediante el cambio constante de estrategias y politicas.
Si antes (1970-1976) la politica educativa para los centros superiores se endere-
zaba a las grandes decisiones y luego (1976-1988) a los insumos, ahora la evalua-
cion pone la mira en “la salida del tinel”, una vez que la politica ha sido aplicada
(suponiendo una evaluacién que incorpora los resultados). Pero es el cambio de
foco en si lo que garantiza que distintos procesos y sectores del sistema vayan
siendo puestos a prueba o se vean privilegiados en atencién y financiamiento, de
modo de impedir el anquilosamiento. Asf, las politicas y programas no culminan
exactamente, no triunfan o fracasan; ni siquiera tienen un punto de terminacién
clara. Hay desarrollos relativos que luego son suplantados por otros y asi sucesi-
vamente.

Por eso sostuvimos que el actual hincapié en la evaluacién no obedece a una
simple continuacién del proceso de planeacién, sino a un cierto desprendi-
miento de €l toda vez que la planeacién del sistema de educacién superior, sin
perjuicio de haber concretado avances, parecia incapaz de asegurar de manera
homogénea logros para todo el sistema —especialmente logros de calidad—,
armonizados con el uso del financiamiento y el respeto a la autonomia.

La accion “a la salida del tiinel” implica una nueva manera de transferir la res-
ponsabilidad del éxito de la politica a sus ejecutores en el terreno; es decir, los
actores de las instituciones de educacion superior. Ello permite hacer convenir
las directivas estatales y los criterios oficiales de financiamiento con la autonomia
universitaria, en un intento por salvar los dilemas planteados en las dltimas déca-
das. Se manejan centralmente normatividad y financiamiento, pero las universi-
dades guardan relativa independencia, aunque es claro que saben a qué atenerse
en caso de un desvio flagrante de los objetivos politicos predominantes. Si ade-
mis se profundiza la deshomologacién de sueldos que ya es un hecho, la auto-
nomia seguird siendo importante para que cada universidad maneje con sus pro-
pios criterios el modo de cumplir la politica gubernamental (o, en situacion
extrema, de adaptarse a ella). Esto sin duda producird desigualdades, puesto que
calidad significa destacarse en excelencia o en mediocridad; pero también habri
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necesidad de nuevas politicas para responder a esta heterogeneidad en el futuro,
pues no basta contentarse con la verificacion de que algunas casas de estudio tie-
nen desempefios mas bajos que otras. En este como en otros sentidos, el juego de
la politica recomienza siempre.

Por iltimo, podemos hacer un razonamiento que rebasa a nuestro tema. En
otros paises la evaluacion es un procedimiento generalizado a la administracién
publica. En México se aplica preferentemente a un sector muy particular, el de la
educacion superior piiblica. La pregunta pertinente es si esta experiencia puede
ser un dato preliminar a la extension de la evaluacion a otras reparticiones oficia-
les. Los imperativos de descentralizacion y modemizacion de la administracién
publica asi parecen requerirlo.





