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Presentacion

El sistema universitario experimenta hoy en el Peri una crisis que, lejos de estar
limitada a su viabilidad econémica, se extiende hacia el cuestionamiento de su
funcién social. En efecto, junto a una sistemdtica caida en la disponibilidad de
recursos financieros (que ha afectado la calidad de los recursos humanos y de
infraestructura con que cuenta), la universidad peruana se ve hoy confrontada
con una serie de demangdas por parte de una multiplicidad de agentes sociales (el
Estado, la propia comunidad intelectual, los estudiantes y sus familias, el sector
empresarial), que su precaria situacion le impide atender cabalmente.

La principal razén de esta crisis, aun cuando no la Gnica, ha sido el desfase entre
el enorme crecimiento de la demanda por educacién superior en las Gltimas tres
décadas y la poca capacidad de una respuesta adecuada del Estado y del sistema
universitario a tal crecimiento. La opcién por la masificacion no estuvo acompaiada
de un cuidado por el mantenimiento de estindares de calidad y la promocién de la
actividad de investigacién; vino a empeorar el panorama la recurrente crisis fiscal,
que ha llevado a un recorte sostenido de los recursos transferidos al sistema
universitario publico. Los programas de ajuste y las reformas estructurales introdu-
cidos recientemente sin suficiente atencién a sus costos sociales en el corto y largo
plazos, no han hecho sino agravar la ya deteriorada situacién.

Hoy en dia, los niveles de gasto piablico en educacién superior son exiguos en
relacion a los reales requerimientos del sistema. Pero, por otro lado, la universi-
dad no produce los profesionales que el pais reclama, ni constituye el foco de
generacién del conocimiento, de la innovacién tecnolégica y de la expansion
productiva que el proceso de desarrollo requiere. Este entrampamiento exige la
bisqueda de soluciones que trasciendan el obsoleto modelo del «Estado Bene-
factor», donde el Estado se limitaba a transferir fondos y la Universidad,
amparada en una mal entendida autonomia, actuaba de espaldas a la realidad.

Por suerte, aunque incipiente, puede avizorarse el surgimiento de un esque-
ma distinto de operacién del sistema universitario en nuestro pais. Por un lado,
las universidades, impulsadas por la creciente dificultad para obtener fondos del
Fisco, han empezado a desarrollar mecanismos de generacién de recursos propios,
los cuales les estin permitiendo subsistir en esta etapa de crisis. Tal empeio esta
forzando a esas instituciones a desarrollar una mayor sensibilizaciéon de su
gestion a las sefiales que da el mercado. Por otro lado, parece que, lentamente,
estdi ganando terreno la idea de la necesidad de establecer mecanismos de
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evaluacion de la gestion del sistema, en términos de su eficacia para el logro de
los diversos objetivos que los agentes vinculados consideren relevantes.

El Area de Estudios en Educaciéon del Grupo de Anilisis para el Desarrollo
(GRADE) viene trabajando desde hace algin tiempo en esta temitica. Para tal
efecto, se ha realizado una serie de investigaciones y eventos, tendientes todos a
la bisqueda de alternativas que puedan ser emprendidas desde las diversas
instancias involucradas en el funcionamiento del sistema (el gobierno, las propias
instituciones universitarias). En esta entrega de la serie Notas para el Debate se ha
recogido parte del material producido en el proceso de investigacion y discusion,
consistente en cuatro articulos referidos tanto al tema de la evaluacién de la
calidad de la educacién superior, como al tema del financiamiento de las
universidades pablicas.

El primero de los articulos, «Financiamiento de las universidades publicas en el
Perti: respuestas a la crisis y al ajuste econémico», recoge los resultados de un
estudio llevado a cabo en GRADE por Patricia McLauchlan de Arregui y Emesto
Melgar Salmén. El proyecto original apuntd a identificar y evaluar las nuevas
modalidades de financiamiento que estin emergiendo en la educacién superior
publica, como respuesta a la crisis de la economia peruana. Se traté de medir el pe-
so relativo de los ingresos autogenerados en el total de recursos institucionales,
estableciendo su importancia para la gestiéon académica y la naturaleza permanente
o transitoria del fendbmeno; asimismo, se tratdé de identificar los obsticulos o
restricciones legales e institucionales que impiden un mayor aporte de fuentes dis-
tintas a las tradicionales transferencias del gobierno central. Los resultados preli-
minares fueron enriquecidos con su debate en el Seminario-Taller «Nuevas Ten-
dencias en el Financiamiento de la Educacién Superior» organizado por GRADE
en setiembre de 1992, que conté con la participacién de cinco rectores y once
altos funcionarios de trece universidades pablicas de todo el Pert (ocho de provin-
cias y cinco de Lima), ademis de representantes de la Asamblea Nacional de
Rectores y el equipo del drea de Educacién de GRADE. Dicho seminario tuvo
como proposito examinar el potencial y las limitaciones de las actividades generado-
ras de recursos propios para la educaciéon superior (versiones resumidas de este
articulo aparecieron ya en el Boletin de Opinién del Consorcio de Investigacion
Econémica No. 4, y en la revista Higher Education Policy, Vol.5, No. 2).

El segundo articulo, «Asignaciéon de recursos publicos para la educacién
superior universitaria: Peri 1960-1990», recoge los resultados de un estudio
llevado a cabo en GRADE por Antonio Gonzilez Norris. Es una revisiéon
historica, para las Gltimas tres décadas, del proceso técnico y politico que
subyace a la asignaciéon variable de recursos del presupuesto pablico a las
distintas universidades publicas y a las privadas que gozan de alguna transferen-
cia del Tesoro. El propésito ha sido tener una imagen clara del peso relativo de
los actores que intervienen en el proceso de distribucién de recursos (funciona-
rios del Ministerio de Economia y del Ministerio de Educacion, parlamentarios
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de las Comisiones pertinentes, administradores universitarios, grupos locales de
presion, estudiantes, etc.), los criterios y argumentos que esgrimen, los procedi-
mientos burocraticos y los estilos de negociacién politica aplicados.

El tercer articulo, «Estado y mercado en el financiamiento de la educacién
superior» ha sido elaborado por Simén Schwartzman, sociélogo brasileiio reco-
nocido por sus estudios sobre la realidad universitaria latinoamericana y sobre la
evolucion de la comunidad cientifica en su pais, y director del Centro de
Investigaciones sobre Educacién Superior de la Universidad de Sao Paulo
(NUPES). Schwartzman revisa el modo de operar de los tres modelos de
financiamiento de la educacién superior vigentes en las universidades pablicas
latinomericanas, discutiendo sus vinculos con los tres modos de funcionamiento
de las instituciones: el burocratico, el corporativo y el de mercado. Este articulo
recoge las principales ideas de la ponencia que Schwartzman presentara en el ya
mencionado Seminario-Taller «Nuevas Tendencias en el Financiamiento de la
Educacién Superior».

Finalmente, el cuarto articulo, «Algunos criterios para la evaluacién de la educa-
cién superior y la invesdgacién», ha sido elaborado por José Joaquin Brunner,
investigador de la Facultad Latnoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-Chile).
En €l se discute el proceso mediante el cual la practica de la evaluacién académica se
ha ido consolidando en diversas partes del mundo, y discute una serie de pautas y
criterios para el disefio de un completo régimen de evaluacién en el drea de la
invesdgacion. Este articulo fue parte del material que Brunner elaboré con motivo
de su visita a GRADE durante enero de 1992, con el propésito de asesorar al
equipo de Educacién de GRADE, compartir su experiencia como académico y
gestor de politcas puablicas en el caso de la Reforma Educativa en Chile con los
investigadores del Consorcio de Investigacién Econémica, y dar una conferencia
publica sobre las propuestas educatvas de la CEPAL.

GRADE confla en que las ideas vertidas en estos cuatro articulos contribuyan,
desde sus diversas Opticas, al debate sobre la problematica de la educacién
superior universitaria en el Perd. Asimismo, desea agradecer al Centro Interna-
cional de Investigaciéon para el Desarrollo, a la Agencia Canadiense para el
Desarrollo Internacional y a la Fundacién Ford por el apoyo brindado a la labor
de investigacion de GRADE en el Area de Estudios sobre Educacion; al Consor-
cio de Investigacién Econémica, auspiciado por esas mismas instituciones, por la
ayuda financiera brindada para la publicacién de este documento; a la Fundacién
Tinker, con cuyos recursos de apoyo institucional se ha podido reforzar y
ampliar el anilisis de los impactos que vienen teniendo las reformas en el sector
financiero, agricola y educativo; y a SAREC, cuyos aportes flexibles al progra-
ma de desarrollo institucional contribuyen de manera importante a la operacién
de las actividades que requieren la investigacion y su difusion.

Lima, abril de 1993.
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Resumen

Se discuten aqui los principales rasgos y alcances de la evaluacion
académica, prictica que en los Gltimos afios ha alcanzado un signifi-
cativo desarrollo en varios paises occidentales y que esta asentandose
paulatinamente en el contexto latinoamericano. El desarrollo de esta
practica responde al impulso de una redefinicién de las relaciones
entre el Estado y el sistema de educacién superior. El Estado es
ahora evaluador: en tanto estd mas preocupado por resultados que
por procesos, libera a las instituciones académicas de regulaciones
burocriticas, transfiriéndoles la responsabilidad de controlar su pro-
pio desempeiio. Esto va acompaiado de la instauracién de una ética
competitiva al interior del sistema de educacién superior, que empie-
za a responder fundamentalmente a las sefiales que le da el mercado.
En América Latina, esta prictica todavia enfrenta serias resistencias,
pero la creciente preocupacién por la calidad académica que mani-
fiestan los diversos agentes involucrados (Estado, estudiantes, profe-
sionales, académicos y cientificos, industriales) estd permitiendo la
introduccién de précticas evaluativas en ciertas dreas académicas.

Segtn el autor, la evaluaciéon académica puede ser definida como
la constataciéon de la efectividad y la eficiencia de las instituciones o
programas de educacién superior, con respecto a propoésitos elegidos
(asegurar el cumplimiento de normas y valores académicos, la
consecusion de niveles basicos de rendimiento, el alcance de ciertos
estindares profesionales, la racionalizacién de programas, recursos y
estructuras, etc.), empleando un determinado marco evaluativo y
uno o mas tipos e instrumentos de evaluacién (autoevaluacion, juicio
de pares externos, aplicaciéon de indicadores de desempeiio). Cada
combinacién de propdsitos, marcos evaluativos y procedimientos da
lugar a un régimen de evaluacién diferente.

El autor discute una serie de criterios que deben considerarse para
el disefio de un completo régimen de evaluacién en el area especifica
de la investigacién. En primera instancia, sostiene que debe precisarse
el alcance de la evaluacién, su proposito, los criterios a ser empleados
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y la organizacion del proceso. Revisa después las ventajas y desventa-
jas del empleo de los distintos tipos de evaluacién (evaluaciéon por
pares, indicadores de desempeiio) y los niveles en que se debe
evaluar la investigacion (a nivel nacional, a nivel de universidades, a
nivel de disciplinas, etc.). Propone asimismo algunas pautas para el
diseio de procedimientos mas complejos para la evaluacion de la
investigacion
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1. Antecedentes

1.1 Elsurgimiento del Estado Evaluador y el nuevo papel del
mercado

Un tema que esté trasladindose al centro de los debates y las preocupaciones en
el campo de la educacidon superior en muchos lugares del mundo es el de la
evaluacion académical. Seglin Neave (1988), esta tendencia estd asociada al
probable surgimiento de una nueva ética social respecto a la educacién superior,
que propicia el cultivo de la calidad, la eficiencia y el logro.

Al relieve que estd cobrando la cuestion de la evaluacién académica subyace
una redefiniciéon de las relaciones entre el Estado y el sistema de educacién
superior. Neave identifica dos rasgos que, a uno y otro lado de esas relaciones,
caracterizarian el cambio observado: del lado del sector pablico, lo que llama el
surgimiento del Estado Evaluador, y del lado de las instituciones de educacion
superior, la aparicién de una ética competitiva como principal fuerza para su
desarrollo.

En este nuevo contexto, la evaluacién académica estd asumiendo, cada vez
mds, formas caracterizadas por ser ejercidas a posteriori, en tanto estin mas pre-
ocupadas por los productos que por los procesos. Por lo general, tales modalida-
des de evaluacion tienen el objetivo de contribuir a «conducir» o «guiar» el
desarrollo del sistema en funciéon de prioridades nacionales. Segun escribe
Neave:

«Este traslado desde un control sobre el proceso hacia un control sobre el
producto, como forma de aproximar la educacion superior a las prioridades
nacionales, es uno de los mds importantes avances en el campo de la politica
de educacion superior desde que se diera su masificacion»(Neave 1988: p.10).

¢Qué significado puede atribuirse, en relacion a la educacion superior, a la
nociéon de Estado Evaluador? Neave responde analizando la experiencia euro-
peo-occidental, principalmente los casos de Francia, los Paises Bajos, Suecia y
Gran Bretafia. Resulta 1til resumir sus argumentos para poder contrastarlos, mas
adelante, con el emergente discurso latinoamericano sobre la evaluacion.

La aparicion del Estado Evaluador ha constituido en varios paises una alterna-
tiva a la regulacion burocratica detallada, ejercida mediante disposiciones admi-
nistrativas. Al desplazarse el control hacia la calidad del producto, autométicamente
se crea la posibilidad de ofrecer a las instituciones una mayor autonomia en la

1. Lasegunda seccién de este ensayo esta dedicada a discutir el concepto de evaluacién académica
y los regimenes de evaluacién.
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definicién, organizacién y desempeiio de sus actividades; esto puede a su vez
combinarse con una mayor descentralizacion en el gobierno del sistema. Sin
embargo, el surgimiento del Estado Evaluador también puede ser entendido
como un incremento de la presion ejercida sobre las instituciones de educacion
superior para ajustar sus actividades a metas o prioridades nacionales.

En opinién de Neave, ambas interpretaciones podrian ser correctas, depen-
diendo de los contextos nacionales, pero no capturan lo més importante. Segiin
él, la aparicién del Estado Evaluador implica una completa redistribucién y
racionalizacion de funciones entre el centro (gubernamental) y las instituciones,
de modo tal que el centro mantiene el control estratégico sobre el sistema
(reduciendo el nimero de instrumentos de politica pero haciéndolos més preci-
s0s), en tanto que las instituciones ven aumentar su autonomia de rango medio,
quedando libres para actuar frente a las demandas y presiones del mercado.

El modo en que opera el Estado Evaluador es, por lo mismo, un tépico de la
mayor importancia. Conviene entonces determinar qué estructuras materializan
la nueva concepcion de relaciones entre el Estado y el sistema de educacion
superior.

Existe una diversidad de estructuras (con sus procedimientos e instrumentos)
que han ido creindose en Europa Occidental durante la ultima década para
sostener esa nueva relacion entre el Estado y la educacién superior. En principio,
se ha fortalecido la tendencia a contar con un organismo especializado que
intermedia entre el gobierno (y las demas instancias centralizadas del Estado) y
las instituciones, y a cargo del cual estin las tareas principales de evaluacion.

Son varios los paises donde se verifica la existencia de dicho organismo. Es el
caso del Comité National d’Evaluation de Francia, establecido en 1984, que
reporta directamente al Presidente de la Republica (Staropoli 1987). O del
Consejo de Universidades de Espafia, que interviene principalmente en el drea
de la evaluacién curricular y en la asignacidon de puestos académicos a nivel
nacional (Pedr6 1988). En el caso de Holanda se han extendido las funciones
del Inspectorado para cubrir también a las universidades, aumentando simulti-
neamente su independencia respecto al Ministerio de Educacion (Maasen 1987).
En Gran Bretana se ha reforzado la funcién evaluativa del antiguo University
Grants Committee -organismo que ha servido de ejemplo a muchos otros-,
ahora rebautizado como University Funding Committee?.

A su vez, Suecia estd buscando combinar elementos de autoevaluacién
institucional con procedimientos de evaluacién externa. Los primeros estin a
cargo principalmente del Swedish National Board of Universities and Colleges,
mientras los Gltimos corren por cuenta del National Audit Burean, de la Agen-

2. Para una visiébn general de los cambios ocurridos en el caso brit4nico en esta 4rea, ver Walford
(1988)
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cia para el Desarrollo Administrativo, de autoridades sectoriales y consejos de
investigacién y, en menor medida, de los sindicatos y las asociaciones empresa-
riales (Bauer 1988).

Por altimo, Israel -un pais no europeo altamente exitoso en el desarrollo de
una capacidad endbgena en las dreas educativa y cientifica- establecié en 1977 el
Planning and Grants Committee, 6rgano independiente ubicado entre el Estado
y las instituciones de educacién superior, con atribuciones en todo lo relaciona-
do con la asignacién de recursos para estas altimas. Dicho organismo evalia las
iniciativas de las universidades en materias como la iniciacién de nuevos progra-
mas académicos, el establecimiento de programas interdisciplinarios y la apertu-
ra de nuevas areas de estudio (Iram 1987).

Simultineamente con la organizacidén de los procesos de evaluacion del sis-
tema a escala nacional, se han ido definiendo en cada uno de los paises los
procedimientos de la evaluacién. Una de las cuestiones cruciales de esta defini-
cion es la necesidad de optar entre procedimientos basados en el juicio de pares
académicos y procedimientos encomendados a funcionarios de los servicios del
Estado o del organismo evaluador intermedio, o una combinacién de ambas
modalidades. Ademis, en cada situacién nacional ha debido determinarse hasta
dénde y como los procedimientos de evaluacidn externa se combinan con
procedimientos autoevaluativos, administrados por las propias instituciones. Por
altimo, ha debido definirse en cada caso hasta qué punto es posible emplear
indicadores cuantitativos, y el peso que debe atribuirse a éstos en el conjunto de
las actividades de evaluacion3.

La revisién previa muestra que la evaluacién académica es una prictica bien
asentada en la mayoria de paises desarrollados, que sin embargo esta experimen-
tando transformaciones importantes en sus bases éticas, organizativas y técnicas.
Dichas transformaciones se vienen dando bajo la presién de un nuevo espiritu
competitivo, de un cambio en el papel del Estado respecto a los sistemas de
educacion superior, y de una reduccién de los recursos fiscales en el marco del
desmontamiento del Estado Benefactor.

El surgimiento del Estado Evaluador puede interpretarse como el principal
efecto del mencionado reacomodo en las relaciones entre gobiernos e institucio-
nes de educacion superior. En todas partes parece responder al deseo de raciona-
lizar esasrelaciones en base a un control a distancia de las instituciones, libraindolas
de regulaciones burocraticas minuciosas y exponiéndolas, por el contrario, a las
sefiales que dan los mercados.

En la prictica, el surgimiento del Estado Evaluador implica un reconocimien-
to de que la educacién superior no puede ya ser conducida desde un centro

3. Para unanélisis comparativo de esta materia en el 4mbito de la educacién superior europea, ver
Kells (1990).
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tnico mediante medidas administrativas, sino que debe responder también -en
distinta medida, dependiendo de cada contexto nacional- a mecanismos de
mercado. Ello puede interpretarse como una redefinicién del clasico triangulo
de relaciones de coordinaciéon que hasta hace poco signé el desarrollo de los
modernos sistemas académicos (Clark 1983). En efecto, la introducciéon de
procedimientos sisteméticos de evaluaciéon a nivel de los sistemas nacionales,
equivale a una redistribucién de las relaciones de poder entre la autoridad del
Estado, las élites académicas (y sus instituciones) y los mercados pertinentes (y
sus agentes).

Sin embargo, tal redistribucién no opera, necesariamente, en favor de alguno
de los tres componentes del «tridngulo de coordinacién». Si bien implica una
mayor presencia de los mecanismos coordinadores de mercado, como se acaba
de sostener, a la vez dicha redistribucién genera una intervencién mas «eficien-
te» del Estado, pudiendo al mismo tiempo significar un mayor poder para las
¢lites académicas, que habitualmente serdn las encargadas de ejercer las funcio-
nes evaluativas a través de los procedimientos de revisién por pares.

1.2 El discurso evaluativo en América Latina

América Latina no ha estado ajena a la discusién sobre la evaluacién acadé-
mica ni al surgimiento del Estado Evaluador, pero ello atin no se ha cristaliza-
do en pricticas efectivas, ni en estructuras organizativas, ni siquiera en un
discurso coherente que promueva esa nueva ética social de la que habla Neave.
Con todo, el tema de la evaluacién aparece cada vez mis insistentemente en los
foros de discusion en Latinoamérica, especialmente en Brasil, México, Chile y
Colombia. Conviene preguntarse, en todo caso, si ésta no es mas que una moda
imitativa o si, por el contrario, estamos frente a los primeros atisbos de una
nueva orientacién en el desarrollo de nuestros sistemas de educacién superior,
de sus relaciones con los Estados nacionales y del propio discurso sobre este
tema.

Tomemos por ahora sélo el Gltimo de los aspectos mencionados, el referido al
discurso de y sobre la educacién superior. Parece no caber duda que desde
México hasta el Cono Sur, dicho discurso ha experimentado riapidos cambios
durante la década pasada.

Entre 1950 y 1985, América Latina experimenté un crecimiento de la
matricula en educacién superior, aumentando los estudiantes de tercer nivel de
alrededor de 250,000 a cerca de seis millones, crecimiento que fue acompaiiado
por una intensa diferenciaciéon (horizontal y vertical) de la base institucional de
la educacién superior. Completado ese primer ciclo de expansién de la matricula
en educacién superior, los paises latinoamericanos confrontan ahora un conjun-
to de nuevos problemas y desafios.
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El discurso prevaleciente durante los sesenta, y en algunos casos hasta fines de
la década de los setenta, postulaba la necesidad de ampliar y democratizar el
acceso a las instituciones, crear las bases para un cogobierno con participacién de
los estamentos, aumentar los recursos fiscales para sostener la expansion del
sistema, y elevar el perfil critico -nacional y popular- de las instituciones. Dicho
discurso ha quedado definitivamente sepultado por las nuevas circunstancias en
que se desenvuelve la masificada y diversificada educacién superior en el conti-
nente.

Tales nuevas circunstancias resultan cruciales para entender el discurso en
gestacion sobre la educaciéon superior. Ellas pueden resumirse en tres puntos:
restricciones fiscales derivadas del empeiio de los Estados en lograr (y mantener)
los equilibrios macroeconémicos fundamentales y en abrir las economias nacio-
nales a la competencia exterior; politicas sociales focalizadas hacia los sectores
mas pobres, con énfasis en el desarrollo de los servicios basicos de salud,
educacion, vivienda e infraestructura local; y, como consecuencia de lo anterior,
retraccién del Estado benefactor, corporativo y populista, para dar paso a una
operaciéon mas fluida de los mercados y estimular a los agentes privados, en
todos los 4mbitos, a asumir mayores responsabilidades en la producciéon y
comercializacién de bienes y servicios y en la gestién de la economia y la cultura.

A esas condiciones se agregan otras, propias del campo de la educaciéon
superior, que contribuyen a moldear el contexto en el cual surge el nuevo
discurso, como son:

- la existencia de sistemas nacionales de educacién superior altamente diversificados
en cuanto a su base institucional, con numerosos establecimientos de variado
tipo, que en promedio dan cabida a 17% de los jovenes del grupo de edad
correspondiente, produciendo mis de medio millén de egresados al afio;

- la pérdida de vigencia de los vinculos tradicionales entre el Estado y el sistema,
que solian operar a través de un reducido nimero de universidades puablicas, los
cuales son completamente desbordados;

- la apariciébn de un nuevo y dindmico sector privado dentro de la educacién
superior (que en algunos casos llega a absorber la mitad o mas de la matricula
total como en Brasil, Colombia, Chile y Reptblica Dominicana), volcado a
responder al mercado de demandas estudiantiles, por oposicién al sector tradi-
cional de la educacién superior privada (el de universidades catélicas) y al de las
universidades privadas de élite (Levy 1986); y- la caida neta de los recursos
transferidos a la educacién superior por el Estado, especialmente a partir de
inicios de la década pasada, como resultado de la crisis que durante ese periodo
afectd a los paises de la regién, que ademds se vieron obligados a destinar
masivamente recursos al servicio de su deuda externa.

Frente a las nuevas condiciones antes descritas -masividad de los sistemas,
diferenciacién de su base institucional y severas restricciones del gasto fiscal-, las
preocupaciones tradicionales del sector se han desplazado, dando lugar a una
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nueva percepcion de crisis y a la articulacion, en respuesta a ella, de un todavia
incipiente discurso. Al centro de dicho discurso, tal como ocurri6 en Europa
pero por razones distintas, se encuentra la preocupaciéon por la calidad, la
eficiencia y la equidad. El sesgo especifico con que esta trilogia entra al discurso
ha sido bien captado por una autoridad colombiana en el drea de la educacién
superior:

«Permanecer en una actitud conformista ¢ inercial significa quedarse atrds,
entrar en franco deterioro. En consecuencia los patrones para evaluar la
educacion superior deben modificarse. En la actualidad se pide a la univer-
sidad mayor calidad cientifica, ético-social y politica (...) de suerte que los
objetivos que se le tracen, la administracion de sus recursos, sus actuaciones,
pero sobre todo sus productos (...) sean socialmente productivos y eficientes.
Ello no significa que sean rentables para las instituciones, sino ante todo que
guarden armonia con los grandes objetivos nacionales» (Palacios 1990).

El nuevo discurso latinoamericano de y sobre la educaciéon superior esta
centrado, efectivamente, en las instituciones, en sus productos y en las politicas
que deberian adoptarse para abordar los problemas de calidad, eficiencia y
equidad. Dicho discurso, hasta bien entrados los afios setenta, estuvo mas bien
focalizado en las relaciones entre las instituciones y la sociedad (la aproximacién
histérico-estructural), en los procesos politicos internos y en las demandas de los
actores (internos y externos) por reformar las bases del sistema de educacién
superior.

Schwartzman (1990)5 confirma que la cuestion de la calidad académica es una
preocupacion relativamente nueva en la educacién superior de América Latina.
En el pasado, sostiene, las universidades latinoamericanas eran evaluadas por
estudiantes, profesores y gobiernos en términos de su democratizaciéon «hacia
dentro» y «hacia fuera», de la politizacién de sus alumnos y profesores, del
prestigio social de sus egresados, y de la calidad de los empleos que éstos
conseguian en el mercado de trabajo.

Las preocupaciones recientes respecto a la calidad de la educacién superior
responden, en cambio, a otras fuentes de motivacién. A continuacién analiza-
mos dichas fuentes de motivacién complementando el esquema de Schwartzman
que, con buen talante sociolégico, emprende tal anilisis centrindolo en los
actores:

Las profesiones tradicionales. Médicos, abogados e ingenieros, que constitu-

yen la base del modelo clisico de la universidad formativa de las «grandes

4. Sobre esa nueva percepcién de crisis, véase Brunner (1990).
5. Ver también Vessuri (1989).
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profesiones» en América Latina, han reaccionado frente a lo que perciben
como un deterioro generalizado de la ensefianza universitaria, producto de la
rapida masificacion, los bajos niveles de escolarizacién de los ingresantes, el
descrédito de las practicas pedagdgicas convencionales, y la inflacién de los
certificados educacionales.

Los estudiantes y sus familias. Su percepcién es que la educacién superior ya
no proporciona las mismas garantias de empleo y prestigio que antaiio. Las
capas altas acusan a las viejas universidades pablicas de ser incapaces de formar
a las élites, por lo que empiezan a encomendar a unas pocas universidades
privadas dicha tarea. A su vez, 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 frus-
tracion de no siempre encontrar cabida en el mercado debido al bajo nivel
atribuido a sus titulos o a la intensa competencia entre los numerosos
diplomados que egresan.

Académicos y cientificos. Para ellos, la mala calidad de la educacién superior
en América Latina se manifiesta, ante todo, en la escasa difusion del trabajo
académico ligado a la investigacién, en la proliferacién de centros universita-
rios puramente docentes, en la falta de condiciones y estimulos adecuados
para desarrollar su trabajo y en la existencia de s6lo un escaso nimero de
programas de post grado de buen nivel, donde desearian ejercer la ensenanza.
Los nuevos maestros de tercer nivel. La masificacién y diferenciacién de la
educacién superior ha hecho surgir una nueva (semi)profesion académica,
poblada por docentes que trabajan a tiempo parcial en centenares de institu-
ciones de diverso nivel, y que reciben un tratamiento totalmente distinto al de
los antiguos catedraticos de las viejas profesiones y al de los académicos
modernos que se desempeiian simultineamente en la investigacion y la
enseitanza. Los docentes de tercer nivel superan actualmente en América
Latina el medio millén, estimindose que no mas de 15% pertenecen a la élite
que investiga, ejerce la docencia en programas de postrado y recibe recono-
cimiento académico, social y econémico suficiente. Para la mayoria de estos
maestros, los problemas de calidad de la educacién superior estin
indisolublemente ligados a su propio e inestable status, a las bajas remunera-
ciones que perciben, al escaso apoyo que encuentran y a las malas condiciones
en que con frecuencia trabajan.

Agentes externos. Las expectativas externas respecto a la calidad de los
productos de la educacién superior no han sido ni demasiado variadas ni han
ido muy lejos en la regidn, por lo menos hasta hace pocos afios. Sin embargo,
desde hace algtin tiempo las empresas han empezado a manifestar su descon-
tento con la formacién de los profesionales y técnicos que deben contratar;
los usuarios de servicios profesionales empiezan poco a poco a protestar
cuando ven frustradas sus expectativas de recibir un servicio de calidad, y los
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medios de comunicacidn se preocupan, aunque s6lo sea incipientemente, por
la calidad y pertinencia de las actividades que desarrollan las instituciones
educativas.

Los gobiernos. En la mayoria de los casos, los gobiernos carecen de politicas
de desarrollo de mediano y largo plazo para el sector, limitindose a transferir
de manera benévola recursos y a responder a las contingencias y presiones
mas inmediatas. Con todo, desde los aios sesenta los gobiernos estin intervi-
niendo activamente en la empresa de conformar y desarrollar los sistemas
nacionales de ciencia y tecnologia; a partir de los ochenta, algunos han
empezado a preocuparse por la eficiencia del gasto que realizan en educacion
superior, por la proliferacion de instituciones privadas libres de todo control y
por la completa ausencia de regulaciones que garanticen la solidez y, en
algunos casos, la calidad del sistema.

La heterogencidad de las preocupaciones antes reseiiadas no ha permitido
hasta ahora la articulacién de un discurso relativamente coherente sobre la crisis
de los sistemas nacionales de educacién superior y sobre la forma en que se debe
abordar los problemas de calidad, eficiencia, logro, equidad y solidez de dichos
sistemas. Por lo mismo, no ha podido formularse en América Latina una nocién
de Estado Evaluador como la surgida en Europa Occidental. Sin embargo, en
unos pocos paises y dentro de ciertos circulos ha ido desarrollindose la concien-
cia de que la evaluacién académica resulta necesaria si se desea enfrentar la crisis
de la educacion superior.

Pero la coalicién de los que favorecen la introduccién de este tipo de pricticas
es todavia débil. En efecto, dicha coalicion esti compuesta apenas por unos
pocos nicleos activos de académicos modernos y de las profesiones tradiciona-
les, por un nimero todavia restringido de autoridades, por circulos
tecnoburocriticos de gobiernos que se autodefinen como «modernizadores» y
por una delgada capa de «especialistas de campo», tratese de estudiosos de los
sistemas de educacién superior, consultores en la materia o personas vinculadas a
la discusion internacional en torno al tema.

En cambio, las resistencias que dicha coalicién enfrenta para pasar del discur-
s0 a la accién son inconmensurablemente mayores. Un sector mayoritario de las
instituciones rechaza las pricticas de evaluacion casi instintivamente, en defensa
de sus actuales niveles de ineficiencia y baja calidad, recubriendo tal defensa bajo
el manto ideolégico de una defensa de la autonomia; los sindicatos docentes
pueden ser un poderoso factor en tal direccién. Los sectores privatistas y
neoliberales, por su lado, esgrimen argumentos ideolégicos contra la evaluacion,
temiendo que a ella subyazca una ampliacion de los poderes de control del
Estado. Dentro de éste, la mayoria de los funcionarios vinculados a la ensefianza
superior ven con indiferencia los intentos en favor de la evaluacién e, incluso,
pueden llegar a sentirse amenazados por una innovacién que escaparia a su radio
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de control, establecida en instancias separadas de regulacién e intervenciéon y
alejada de los corredores tradicionales del poder ministerial.

Luego, s6lo en condiciones muy especiales -producto seguramente mas de un
azar historico que de otra cosa- podria pensarse, por ahora, en un triunfo de la
coalicién favorable a la evaluacion en cualquiera de los paises de América Latina.
Por el contrario, puede preverse que serdn mas frecuentes sus derrotas y la
frustracion de su proyecto®. Ello no descarta, sin embargo, eventuales avances
en la direccién buscada, aunque fuera limitados a una actividad (la investigacion,
preferentemente) o a un solo nivel de la ensefianza (los programas de postrado,
por ejemplo).

De hecho, ha habido ya un cierto progreso en el caso de la investigacion,
mediante la introduccién de pricticas de evaluacidon por pares, bien para la
distribucién de recursos mediante competencia de proyectos e investigadores’,
bien para efectos de desarrollar la carrera de investigador8. Asimismo, es bien
conocida la experiencia del CAPES, organismo publico brasilefio encargado de
evaluar los programas de postrado en Brasil®. En Chile se han efectuado expe-
riencias aisladas de evaluacién de los programas de postrado, con apoyo de pares
extranjeros en el caso de los programas de ciencias basicas.

2. Regimenes de evaluacién: una aproximacion conceptual

En términos generales, se define la evaluaciéon académica como la constatacién
de la efectividad (y, en algunos casos, la eficiencia) de las instituciones o
programas de educacién superior, con respecto a propésitos elegidos (que
pueden ser muy diversos), empleando un determinado marco evaluativo y uno o
mas tipos ¢ instrumentos de evaluacién!0. La ventaja de una definicién tan ge-
neral como ésta es que proporciona una aproximacién abierta al fendmeno de la
evaluacion, bajo el supuesto que su objeto principal es constatar (y no necesaria-
mente medir) la efectividad de un sistema educativo. La constataciéon de efi-
ciencia, entendida como uso racional de medios en funcién de fines, o como
célculo econémico de costos y beneficios aparece en esta definiciéon sélo como
una posibilidad, que no define, por si, la naturaleza del proceso.

6. Para el anilisis de una experiencia frustrada, ver Schwartzman (1988).

7. Fenémeno ya habitual en paises como Brasil, Colombia y Chile.

8. Como sucede desde hace buen dempo en Argentina y, més recientemente, en México.

9. Sobre esta experiencia puede consultarse Durham (1990) y Chaves (1988).

10. Este capitulo estad basado en la exposicién que sobre la materia realizé6 Herbert Kells en el
Seminario sobre Evaluacién Académica realizado en Valparaiso, Chile, entre el 26 y el 30 de agosto
de 1990. Dicho seminario conté con el apoyo del Proyecto Columbus —patrocinado por el Consejo
Permanente de Rectores, Presidentes y Vicecancilleres de las Universidades Europeas—, de la
Universidad Catélica de Valparaiso y de la Corporacién de Promocién Universitaria (CPU).
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La evaluacion de efectividad o eficiencia se realiza con uno o varios propoésitos
que deben ser fijados previamente, y que pueden o no ser complementarios
entre si. Entre los propdsitos que habitualmente tiene la evaluaciéon de la
educacién superior estin: asegurar el camplimiento de determinadas normas y
valores académicos; asegurar la consecuciéon de niveles basicos de rendimiento
o resultados satisfactorios para el nivel de gasto realizado; garantizar la ra-
cionalizacién de programas, recursos y estructuras; asegurar que se alcancen los
estindares profesionales exigidos, incluyendo los relacionados con la «buena
practica» profesional; asegurar que las instituciones cumplan sus propios objeti-
vos o los objetivos definidos por sus patrocinadores o dueifios (responsabilidad
publica); garantizar el mejoramiento sostenido de los programas o instituciones;
y, facilitar la decisién sobre la asignacién de recursos.

A su vez, el marco evaluativo define el tipo de efectividad que se quiere
constatar, con cualquiera de los propositos indicados. En términos de la literatu-
ra habitual sobre efectividad de las organizaciones, existen tres aproximaciones
basicas a las funciones de evaluacién: la orientada a constatar la obtencién de
metas; la orientada a constatar el funcionamiento efectivo de la organizacion; y,
la orientada a constatar hasta donde se satisfacen los estaindares de un gremio, de
un grupo de instituciones o del gobierno.

Un régimen de evaluaciéon puede combinar, de distinto modo, estas tres
aproximaciones basicas. Asi, puede orientarse en lo fundamental a constatar la
efectividad del funcionamiento de una institucién o programa, pero a la vez
buscar que se aseguren ciertos estindares definidos por la propia comunidad
cientifica, especialmente en el nivel de postrado o de investigacion.

Son varios los tipos de evaluaciéon que pueden emplearse en cualquiera de los
regimenes evaluativos. Un primer tipo es la autoevaluaciéon por la unidad
institucional, que puede estar referida a estaindares externos, puede orientarse a
constatar hasta dénde se han obtenido ciertas metas, o puede evaluar el funcio-
namiento efectivo de la unidad.

Un segundo tipo es el juicio de pares externos, que en algunos casos
es precedido de una autoevaluaciéon de la unidad en cuestion. Puede ejer-
cerse mediante visitas, guiarse por normas provistas por el sistema o el gre-
mio, y focalizarse en la obtencidon de metas o en la efectividad del funciona-
miento.

Otro tipo de evaluacion es la aplicacién de indicadores de desempeiio o
logro, definidos por el sistema mismo o por el gobierno. Este procedimiento
descansa en informacién cuantitativa, referida a insumos, a procesos o a produc-
tos. Habitualmente no entraiia autoevaluacion previa de la unidad y puede o no
estar acompaifiada de juicio externo de pares. Es también factible la produccién
de «decisiones categoriales» pablicamente disponibles, tales como la calificacién
de instituciones, la realizacion de comparaciones entre ellas o, incluso, la elabo-
racién de rankings.



CRITERIOS PARA EVALUAR LA EDUCACION SUPERIOR Y LA INVESTIGACION 107

Es posible estructurar un proceso en base a los resultados de uno o més de los
procedimientos recién mencionados, que apunte a tener ciertas consecuencias, a
nivel institucional o del sistema. Dichas consecuencias pueden ser el mejora-
miento de procesos, la consecucién de desarrollos programados, una asignacion
de recursos mas adecuada, etc. Puede emplear incentivos y sanciones.

Cada combinacién de propédsitos, marcos evaluativos y procedimientos da
lugar a un régimen de evaluacién diferente, como lo prueba la experiencia de los
paises donde se ha establecido alguno. Es conveniente hablar de regimenes de
evaluacion pues se evita asi reducir la evaluacién a una sola de sus dimensiones
como, por ejemplo, el mero uso de indicadores cuantitativos, o la idea de que la
evaluacién es necesariamente un procedimiento publico (o sélo privado); o que
ella se ejerce para un solo propésito (formular rankings, hacer comparaciones o
proporcionar una base para decisiones de asignaciéon de recursos publicos).
Asimismo, la idea de un régimen evaluativo complejo admite el uso de diversos
tipos de evaluacién, pudiéndose combinar el uso de indicadores con el juicio de
pares, o la autoevaluaciéon con la evaluacién externa, o ligar procedimientos a
procesos estructurados de toma de decisiones.

En suma, la cuestion de la evaluacién, por lo menos cuando es abordada
respecto al sistema de educacién superior en su conjunto y con propositos
publicos, obliga a pensar en el disefio de un completo régimen de evaluacién.
Dicho disefio debe abordar simultineamente todos los niveles y dimensiones y
decidir, para cada uno y con relativa coherencia, qué hacer y como hacerlo. Vale
la pena recalcar que producir ese disefio y adoptarlo para su posterior aplicacion
no €s un proceso que se resuelva en base a consideraciones puramente técnicas.
Se necesitan, ademis, condiciones politicas en el Estado, dentro del sistema y en
la opinién publica favorables para una negociacién de las decisiones involucradas,
que mas adelante hagan posible su aplicacion.

3. La evaluacion de la investigacion y su desarrollo

Cuando en la literatura especializada se habla de evaluacién de la investigacion,
por lo general se hace referencia a aquélla que consiste bisicamente en la
medicién de indicadores de producciéon, productividad e impacto de las publica-
ciones. El criterio fundamental es la inclusién de dichos productos en revistas
internacionales de prestigio. La aplicacién de este tipo de indicadores, de
cuantificacién relativamente facil, ha dado lugar al desarrollo de modelos relati-
vamente sofisticados de «medicién de la ciencia»!!, que no sélo permiten com-
parar disciplinas, instituciones y paises sino, ademis, analizar la dinimica de las

11. Para abundar sobre el tratamiento clsico de esta materia, ver De Solla (1986).
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diversas disciplinas y areas de investigacién, su estructura interna, redes de
citacion, etc.12

La evaluacion de comunidades cientificas, en cambio, es un concepto que va
mas alld de la medicién de las publicaciones producidas por quienes la integran;
a lo sumo se puede considerar a la «cientometria» como un elemento auxiliar
para esta otra modalidad de evaluacién. A continuacion se discuten sus rasgos y
alcances.

3.1 Evaluacién de comunidades cientificas

Conviene preguntarse, en primera instancia, si acaso las comunidades cientificas
son unidades que pueden someterse a evaluacion. Pero antes debe hacerse
una distincion, pues el término mismo «comunidad cientifica» se presta a
discusion!3. Si por comunidad cientifica se entiende al conjunto de quienes
practican profesionalmente la ciencia en un pais -esto es, aquellos que investigan
con resultados pablicamente reconocibles-, para efectos del ejercicio emprendi-
do en este ensayo es posible sustituir dicho término por el de «investigacion». Se
puede entonces decir que se busca evaluar la investigacién tal como ella se
desarrolla en un pais o en el sector universitario, o el estado de su desarrollo en
una o mas disciplinas, o dentro de un departamento universitario, etc.

En cambio, si se habla de «comunidades cientificas», en plural, lo més probable
es que se esté haciendo referenciaa los distintos grupos especificos de cientificos que
investigan en una misma disciplina o en una especialidad de ésta; o sea, que se
encuentran vinculados entre si por relaciones profesionales. En tal caso, para
evitar confusiones terminoldgicas al plantear la evaluacién, es mejor referirse
directamente a las disciplinas o especialidades, o unidades de investigacién (de
diverso nivel) comprometidas en el progreso de esa disciplina o especialidad.

En todo caso, lo que interesa y parece ser factible es la evaluacién de la
investigacion, sea ésta hecha al nivel de unidades organizativas, disciplinas o de
su estructura global en un pais.

3.2 Definiciones basicas para evaluar la investigacién
No es necesario repetir aqui lo establecido en la secciéon anterior en relacién a las

caracteristicas generales de la evaluacién académica; si conviene, en cambio,

12. Velho (1988) hace una sucinta revisioén de tales modelos.
13. Deslindar este problema es, en todo caso, tarea del campo seméntico de la sociologia de las
ciencias.
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precisar algunas de las consideraciones especificas a tener en cuenta en la
evaluacion de la investigacion.

Un primer rasgo importante a precisar es el alcance de la evaluacion. Ello
incluye los tipos de investigacion a ser evaluados, los niveles en que se hara la
evaluacidon (pais, sistema universitario, universidades, disciplinas, unidades
organizacionales menores), y periodo a ser estudiado.

Una segunda cuestidon que debe ser establecida es el propésito de la evalua-
cién. Puede ser que se desee medir la produccién, o que se quiera conocer la
posicion relativa del pais en un contexto regional; que se busque cambiar las
modalidades de asignacién de los recursos o que se quiera calcular la rentabili-
dad de la investigacion; que se pretenda asegurar su solidez segiin estindares de
la profesion, o consolidar su desarrollo en ciertas disciplinas.

Luego es necesario determinar los criterios a ser empleados. Por ejemplo,
cuando se evaltan proyectos de investigacion que compiten entre si, es habitual
que se discierna en base a la excelencia de los mismos (para cuya definicién se
recurre a pares) o la trayectoria del investigador. Estos criterios de evaluacién de
la investigacién, segin los propoésitos, pueden ser de variada naturaleza: perti-
nencia para el desarrollo del pais, rentabilidad, incidencia en éreas prioritarias,
vinculacién con la industria, etc.

Por altimo, debe establecerse la organizacion del proceso de evaluaciéon. En
particular, es crucial definir a quién corresponde emitir los juicios evaluativos.
Habitualmente se elige a pares de la propia disciplina, lo que puede ser dificil
en paises con comunidades cientificas pequeiias -recurriéndose en tal caso a
pares del extranjero. Ademis, y seglin los casos, puede incluirse, por ejemplo,
funcionarios publicos y usuarios. En tales circunstancias se enfrenta habitual-
mente el problema de tener que asegurar un adecuado balance del equipo
evaluador, que garantice su pericia y, a la vez, su independencia. Asimismo, es
importante definir, antes de cualquier operacién, las pautas que usarin los
evaluadores.

3.3 La revisiOn por pares

En la actualidad, la bsqueda de consenso respecto a los resultados de la
evaluacién de la investigacién ha hecho comun el recurrir a un juicio experto,
sea que se trate de evaluar proyectos para la asignacién de recursos, o trabajos
cientificos a ser publicados, o la investigacién realizada en una unidad, o las
implicancias socioeconémicas de una nueva tecnologia. Una forma de garantizar
la solvencia de esta evaluacion es encargarla a pares académicos.

La ventaja de la revisién por pares consiste, sobre todo, en que se atribuye un
alto grado de validez a la evaluacién que los pares hacen de los contenidos de la
investigacién. En efecto, es un método que permite una constatacion directa de
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calidad, sin tener que echar mano a indicadores proxy de ellal4. Ademis, la revi-
sién por pares puede tedricamente adaptarse a las condiciones internas de
organizacion de cualquier disciplina, incluso en el caso de aquellas que, como las
ciencias sociales, carecen de un paradigma central reconocido; en este Gltimo
caso, es posible restringir la revisidon por pares a los que forman parte de una
misma «escuela» y que, por ende, comparten criterios metodolégicos y recono-
cen mutuamente su reputacionls,

Por el contrario, la principal desventaja de la revisién por pares radica en su
alto grado de subjetividad, pues los juicios individuales emitidos se generan en
condiciones que no son conocidas, que no necesitan argumentarse intersub-
jetivamente y que pueden incluir consideraciones distintas a la calidad de lo que
es evaluado (como el origen institucional o social y el sexo del evaluado y el
evaluador). Asimismo, los procesos de revision por pares podrian entrar en
dificultades cuando declinan los recursos destinados a la investigacion, cuando la
investigacion estd orientada hacia objetivos sociales o econémicos, cuando se
trata de actividades multidisciplinarias, y cuando lo que interesa no es tanto
evaluar el desempeifio pasado sino las posibilidades futuras de una actividad de
investigacion (Gibbons 1989).

3.4 Indicadores de desempeiio

Las criticas al proceso de revision por pares ha impulsado la realizacién, en afios
recientes, de modificaciones experimentales, consistentes en complementarlo
con consideraciones de impacto socioeconémico o en apoyarlo mediante el uso
de indicadores de desempeiio. Entre estos indicadores, ademas de los de caricter
bibliométrico, estin los grants obtenidos o contratos ganados por el investiga-
dor, su grado de participacion en tareas docentes, el nimero de tesis de postrado
que dirige, la presentacién de ponencias en seminarios académicos, su participa-
cién en organizaciones cientificas reputadas, etc. (OCDE 1988: p.19).

Los indicadores de desempeiio son, en general, datos empiricos de naturaleza
cuantitativa o cualitativa, relacionados con la obtenciéon de metas por parte de
una instituciéon o con la produccién individual de un investigador frente a las de
su grupo de pares, o de la disciplina, o conforme a ciertos estindares interna-
cionales. De hecho, muchos de esos indicadores tienen tras de si un proceso de
revisiébn por pares, como ocurre por ejemplo con el indicador «niimero de

14. Sobre las ventajas y desventajas de los procesos de revisién por pares, ver Goedegebuure,
Maasen y Westerheijden (1990).

15. En comunidades académicas pequeiias, con alta fragmentacién de “escuelas”, dificilmente se
cumple esta previsién; sin embargo, en este caso cabe s6lo confiar en la madurez de la comunidad y
de sus diversas escuelas, de modo que los pares no acten sectariamente.
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publicaciones en revistas internacionalmente registradas», pues los articulos han
debido pasar, previamente, por el proceso de revision de los comités editores de
esas revistas. También el indicador «niimero de citaciones» supone que los pares
han evaluado y decidido citar el articulo en su propia produccién.

La principal ventaja de los indicadores de desempeiio radica en su naturaleza
intersubjetiva, pues su establecimiento responde a un consenso entre pares a
cuyo juicio el indicador es adecuado para medir una actividad o producto. Con
¢l es posible luego hacer comparaciones entre instituciones o disciplinas. Sin
embargo, este Gltimo aspecto -el de la comparaciéon- es con frecuencia materia
de debate: en el caso de las instituciones por ser muy diversas tanto éstas como
sus metas, y en el de las disciplinas porque cada una tiene una estructura muy
particular y porque los aspectos que mide el indicador juegan en cada disciplina
un papel distinto.

Entre las desventajas de estos indicadores estin su restringida relevancia
(porque sblo miden aquello que es ficil medir, no necesariamente lo mas
interesante o necesario); su parcialidad, en tanto no captan los multiples aspec-
tos concernientes a la calidad del objeto medido; y el que pueden inducir
comportamientos perversos, como puede ser ajustarse al indicador antes que
orientarse a la obtencién de una mayor calidad, segin ocurre en el caso de la
negociacion de citas («si th me citas, yo también»).

3.5 Evaluaciones de nivel nacional

Aunque la evaluacién de la investigacidn a nivel de paises no es una prictica
extendida en América Latina, se han emprendido esfuerzos aislados en Colom-
bia, Argentina, Uruguay y Chile. Las evaluaciones practicadas han adoptado
diversas formas en cada caso. En Chile, por ejemplo, fue mas bien un ejercicio de
autoevaluacion practicado por pares dentro de cada disciplina, echando mano a
unos pocos indicadores cuantitativos, lo que permitié en algunos casos emitir
juicios cualitativos sobre el desarrollo de la disciplina (Academia de Ciencia y
otros, 1981).

En todo caso, no se ha hecho en América Latina nada parecido a las
evaluaciones de la investigacion practicadas por la OCDE para cada uno de sus
paises miembros. Este vacio ha favorecido que se empleen como expresiones del
desarrollo cientifico nacional los resultados de estudios bibliométricos obtenidos
en base a datos del Science Citation Index, resultados que ofrecen una visiéon
solamente parcial de las capacidades locales de investigaciénl6. En efecto, las

16. Krauskopf (1990) ha realizado estudios bibliométricos de comparacién intrarregional. Véase,
asimismo, el rabajo de Arregui (1980), también incluido en el informe del Banco Interamericano de
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mediciones cuantitativas de produccién cientifica nacional reflejan sélo parcial-
mente el desarrollo efectivo o las dindmicas de las diversas areas o disciplinas; no
guardan relacién necesariamente con el grado de institucionalizacién de las
diversas disciplinas; no consideran a gran parte de las ciencias sociales y tampoco
dicen mucho sobre la investigacion aplicada y experimental.

3.6 Evaluacién a nivel de universidades

En los paises de la OCDE, donde la prictica de la evaluacién a nivel de
universidades esta institucionalizada, se ha observado con frecuencia una relativa
tension entre la evaluacién practicada por pares y las demandas externas. La
primera apunta a mejorar la calidad de la investigacion y orientar el desarrollo
de las respectivas disciplinas, mientras que las demandas externas pugnan por
una evaluacién de la pertinencia de la investigaciéon en relacién a priorida-
des nacionales, de la rentabilidad de la misma o que ésta sirva como un insumo
para los procesos de decisién relativos a la asignacidon de recursos (OCDE
1988).

La evaluacion de la investigacion a nivel de universidades no es tampoco una
practica extendida en América Latina; hay experiencias aisladas en Brasil (Velho
1987) y en Chile. En cambio, es mis frecuente encontrar a este nivel una
evaluaciéon mis o menos institucionalizada pero realizada sobre el investigador
individual. Dicha evaluacién estd en relacién a su categorizacion en la carrera
académica, o, cada vez mas extendidamente, como evaluaciéon previa en la
competencia por asignacién de recursos (donde la decisiéon se hace en base a
procesos de revisidon por pares).

3.7 Evaluacidén de disciplinas

La evaluaciéon de disciplinas opera en un nivel distinto que las anteriores,
pudiendo entrecruzarse con ellas. Aunque este procedimiento no ha sido adop-
tado como prictica corriente en América Latina, existen antecedentes de este
tipo de evaluaciones en Brasil ¢ incluso a nivel regionall?. Esta modalidad de
evaluacion es la que con mis frecuencia emplean varios paises europeos para

Desarrollo sobre progreso econémico y social (BID 1988). Para una revisién critica de los estudios
bibliométricos ver Velho (1988).

17. Es el caso del ejercicio emprendido conjuntamente por el Social Science Research Council de
Estados Unidos y CLACSO para las ciencias sociales. También se ha realizado uno para el caso de las
ciencias biol6gicas, en el marco de un programa regional pawocinado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD).
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constatar el desarrollo de la investigacién, como Holanda (Vroeijenstijn y
Acherman 1990) y Suecia.

En el caso holandés, la evaluacion de disciplinas comprende una autoevaluacién
a nivel institucional y la creacién de comités de visitadores externos reclutados
en todo el paisl8. Estos comités emiten un informe evaluativo confidencial sobre
cada institucion visitada, y un informe sumario publico para la disciplina consi-
derada nacionalmente (Kells 1989). Este procedimiento fue introducido como
parte de una politica de financiamiento condicional y, en el caso de la investiga-
cién, perseguia varios objetivos (Spaanen 1989): hacer visible la investigacion
realizada por las universidades, dindole a dicha actividad un estatuto separado
en términos de recursos humanos, financiamiento, contabilidad y evaluacién;
fomentar la formacién de grupos cohesionados de investigadores, que elaboren
sus propios programas de investigacion; introducir procedimientos de evalua-
cién externa de dichos programas y sus resultados; promover la investigacién
socialmente relevante; y, coordinar a nivel nacional la asignacién de posiciones
académicas y recursos entre las varias especialidades de investigacion.

3.8 Evaluacion de la investigacion guiada por objetivos

La investigacion orientada por objetivos comprende a la investigacion con fines
industriales y a la investigacién patrocinada por el gobierno y dirigida hacia
objetivos definidos por éste, sea que se realice dentro o fuera de unidades
universitarias. Aunque puede pensarse que en estos casos es mas facil evaluar si
los productos se ajustan a los objetivos, en la prictica ha resultado dificil
proceder asi, debido a la complejidad de los programas o proyectos involucrados,
la diversidad de los productos resultantes, su distribucién (y atraso) en el
tiempo, etc. Por eso, en muchos casos las unidades de investigacion y las
agencias patrocinadoras (y financiadoras) han adoptado como criterio evaluativo
la satisfaccion del usuario. Sin embargo, el empleo de este criterio se complica
por la dificultad que tienen frecuentemente las agencias contratantes o
patrocinadoras para evaluar por si solas, debiendo por ende recurrir a comités de
expertos!9.

De hecho, laidea tradicional de que la investigacién académica podia regularse
exclusivamente mediante el proceso de revision por pares mientras que la
investigacién industrial debia medirse por el cumplimiento de los objetivos

18. Para la autoevaluaci6n existe una guiaescrita, mientras que los miembros de los comités reciben
entrenamiento.

19. La importancia creciente de la investigacién industrial y gubernamental, incluso dentro de las
universidades, ha llevado también a modificar el proceso de revisién por pares, incluyéndose entre éstos
a representantes de la empresa. Ello introduce nuevos problemas en esta modalidad de evaluacién.
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contratados con la empresa, estd desechindose incluso en las universidades. Ha
empezado a hablarse de investigacion estratégica, basica o aplicada, referida en
general a prioridades nacionales de orden econémico, y que tiende a ser regula-
da también por criterios mis politico-técnicos, gubernamentales y empresariales,
que puramente cientificos o académicos (de eleccién de tdpicos, asignacion de
recursos y evaluacién de resultados).

Este tipo de evaluacién se ha extendido, en el caso de algunos paises de
América Latina, al campo de las ciencias sociales. Las unidades que realizan
investigaciones lo hacen con el apoyo de agencias internacionales o extranjeras,
que negocian los objetivos de los proyectos patrocinados (pudiendo para ello
recurrir al juicio de pares para evaluar el mérito académico de las propuestas).
Las evaluaciones que practican las agencias mismas son, en estos casos, ex post,
pueden incluir el juicio de pares (del propio pais o del extranjero) y tomar en
cuenta indicadores simples de produccién, pero habitualmente indagan sobre la
utilidad o la relevancia social de los resultados de la investigacién y/o sobre su
acogida por parte de los potenciales usuarios. Al final la evaluacién se expresa en
una especie de juicio (evaluativo) agregado, emitido (o ticitamente sustentado)
por la propia agencia. Este juicio toma la forma de una estimacién sobre la
calidad de los productos, su concordancia con las expectativas de la agencia y su
mérito para dar lugar a una extensién del apoyo al proyecto o a la linea de
investigacién evaluados.

3.9 Una agenda tentativa

Las evidencias revisadas sugieren que la evaluacién de la investigacion en Amé-
rica Latina estd recién en sus inicios, aunque ha dado lugar ya en varios paises al
establecimiento de procesos (y organismos) de revisidon por pares para juzgar la
calidad de los proyectos y asignar los recursos. Asimismo, existen experiencias de
evaluacidn de la actividad de investigacion realizada por pares dentro de unida-
des académicas (departamentos, institutos o universidades). Existen también,
aunque de manera muy incipiente, evaluaciones de disciplinas o especialidades,
que por lo general son autoevaluaciones realizadas por pares usando, en ocasio-
nes, indicadores de naturaleza bibliométrica.

En cambio, todavia no se ha avanzado mucho en la direcciéon de establecer
procedimientos mds complejos y de mayor alcance para la evaluacién de la
investigacidon, como ha ocurrido hace ya bastante tiempo en los paises
industrializados. Hacia el futuro, estos procedimientos podrian adoptar tres
modalidades que, en distinto grado, parecen viables:

a) Evaluaciones sistemadticas -por una vez- del estado de las disciplinas patroci-

nadas por los organismos nacionales que apoyan la investigacién cientifica y

tecnoldgica, sea que vayan o no precedidas de autoevaluaciones de las respec-
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tivas unidades institucionales. La ventaja de este tipo de evaluacion es que las
universidades que realizan la mayor parte de la investigacién relevante son
s6lo unas pocas en cada pais; ello sin embargo limita también la posibilidad de
encontrar pares externos que puedan participar en los procesos evaluativos.

b) Evaluaciones nacionales de la actividad de investigacion, siguiendo el modelo
de la OCDE, que podrian ser practicadas por misiones regionales o interna-
cionales, bajo el patrocinio de organismos regionales o mediante convenios
especificos de cada pais con agencias internacionales o regionales. La ventaja
de este tipo de evaluacién es que comprometeria el juicio de pares y expertos
ajenos a la comunidad local, lo que le daria mayor credibilidad y daria
confianza a los evaluados. Su dificultad estriba en el costo involucrado vy,
probablemente, en el poco interés que pudiera existir al interior de cada pais
para emprender esta tarea.

c¢) Evaluaciones sistematicas y continuas de la investigacién, sea como parte de
un sistema nacional de evaluacién de la educacién superior o como parte de
un sistema nacional de apoyo a la investigacién. Este procedimiento es sin
embargo mis dificil de implementar, no sélo por razones de costo sino, sobre
todo, por la lentitud de su adopcién y por las condiciones politicas que deben
lograrse para establecer un régimen extenso de evaluacién0.

3.10 Consideraciones adicionales

La investigacion es una prictica sometida permanentemente a evaluacion, segiin
muestra con abundancia la sociologia de las ciencias. Ella se realiza, explicita o
implicitamente, cada vez que se acepta un articulo para su publicacién, o que se
efectia una cita, o que se adjudican premios o recursos, 0 que se otorgan
reconocimientos interpares que llevan a la distribucién de reputaciones dentro
de la comunidad de especialistas. Sin embargo, todas esas formas de evaluacién
operan a nivel individual y tienen que ver, basicamente, con el desempeiio de
proyectos individuales o de grupos de investigadores.

Aqui se ha abordado el tema de la evaluacion de la actividad de investigacion
desde una perspectiva mas agregada, referida a la investigacién que tiene lugar
en un departamento, instituto, universidad, o a nivel de una disciplina, o del
sistema universitario o, incluso, al nivel del pais. En estos niveles, como se ha
visto, lo que interesa es algo més que medir la produccién individual o decidir la
asignacion de recursos escasos entre proyectos que compiten entre si. Interesa

20. En éste como en los otros procedimientos se presenta el problema ya mencionado de cémo
combinar los procesos de revisién por pares y el uso de indicadores, y de definir los propésitos de la
evaluacién y el marco evaluatvo en que ella se desarrollara.
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mas bien evaluar como avanza el proceso de desarrollar las capacidades agrega-
das de investigacién en una disciplina o especialidad, o en un drea definida como
estratégica para el pais, o dentro del sistema universitario o del sistema nacional
de ciencia y tecnologia.

Este ultimo tipo de evaluacién sélo pueden realizarse, de manera estable y
continua, en el marco de un régimen de evaluacién mas amplio y echando mano
a un abanico de métodos o procedimientos. Entre ellos estin, ademas de los
mencionados en secciones anteriores, las comparaciones entre intenciones decla-
radas (en un programa o proyecto) y los resultados efectivamente logrados; el
uso de grupos de control, contrastando los logros de equipos que han contado
con apoyos especiales con otros que han desarrollado labores similares sin ese
apoyo; el analisis de costos y beneficios; los estudios detallados de casos o
programas, realizados con intencién evaluativa; la evaluaciéon de procesos duran-
te su ejecuciéon (monitoreo); etc. Para cada uno de estos métodos pueden,
ademas, desarrollarse indicadores numéricos de insumos, de procesos y produc-
tos, y en cada caso puede echarse mano también a la revisién por pares.

Sin embargo, hay un requisito imprescindible si de lo que finalmente se trata
es, como ya se dijo, de evaluar como avanza el proceso de desarrollar las
capacidades (agregadas) de investigacién en una disciplina o especialidad, o en
un drea definida como estratégica para el pais, o dentro del sistema universitario
o del sistema nacional de ciencia y tecnologia. Dicho requisito es que existan
instancias capaces de «monitorear» ese avance, y de retroalimentar a las entida-
des evaluadas. A la vez, sin un régimen relativamente institucionalizado de
evaluacién es dificil imaginar que puedan establecerse ese tipo de instancias de
observacion, juicio y producciéon de sefiales para la marcha del sistema de ciencia
y tecnologia o del sistema universitario de investigacion.

Ademas, es razonable suponer que esas seiiales s6lo serdn eficaces si se hallan
vinculadas a un sistema mas complejo de coordinacién, programacion e incenti-
vos. Dicho sistema debe ligar de manera previsible los juicios evaluativos y las
sefiales resultantes con procedimientos de planificacién, o de asignacién condi-
cional de recursos, o de asignacién de «bienes reputacionales». Se podréd asi
contar con politicas que orienten de manera més eficiente el desarrollo de las
actividades de investigacién y el comportamiento de los propios investigadores y
sus unidades de trabajo.
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