EL ESTADO EVALUADOR COMO NUEVA
FORMA DE RELACIONAMIENTO
ESTADO-UNIVERSIDADES

NICOLAS BENTANCUR'

Introduccioén

Como afirma Ribeiro Durham (1994:183),
las Universidades de todo el mundo parecen
estar envueltas periédicamente por ondas de
transformacién que traspasando las fronteras
nacionales, son resultado de profundos pro-
cesos socio-culturales de caracteristicas gene-
rales. A este tipo de fenémeno correspondi6
el movimiento de reforma de 1968, y corres-
ponde hoy el instituto de la evaluacién uni-
versitaria realizada por el Estado.

En tiempos de crisis de la modernidad, en
Jos cuales practicamente todas las-manifesta-
ciones institucionales y de lo social organiza-
do aparecen fuertemente cuestionadas, no de-
beria extrafiar que también las instituciones de
educacién superior se vean inmersas en esa
tendencia. Es asi que se rediscute su misién
institucional, su relacionamiento con la socie-
dad, las formas de produccién y reproduccion
del conocimiento cientifico, y -claro estd- un
elemento que puede resultar sobredeterminan-
te de todos los anteriores: su gobierno.

Docente ¢ Investigador del Instituto de Ciencia Poli-
tica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de
la Republica

Naturalmente, la discusién sobre la forma
de gobierno de instituciones tan peculiares
como lo son las Universidades -que incluso
han sido categorizadas como "anarquias or-
ganizadas" por estudiosos de organizaciones-
no es nugva; sin ir mas lejos, ha sido uno de
los temas de disputa principales en el correr
de este siglo.

¢Qué es lo nuevo, entonces, de la actual
problemdtica que se centra en el llamado "Es-
tado Evaluador"?

En nuestra opinién, la novedad estd dada
por el relevo en el foco del debate sobre el
gobierno universitario. La discusion princi-
pal ha pasado desde el gobierno dentro de
las Universidades (representacion de los
érdenes, cogobierno, etc.), hacia el gobier-
no del sistema. Si los sistemas de educacién
superior estan conformados por una plurali-
dad de instituciones priblicas y privadas y por
el propio Estado nacional, pasa a constituirse
como aspecto estratégicamente central el tipo
de relacionamiento entre las unidades del sis-
tema, en vinculos de coordinacién, supraordi-
nacién o subordinacién. Pues bien, a finales
de siglo la figura del "Estado Evaluador” se
presenta como una nueva modalidad de arti-
culacién de los actores capaces de generar
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politicas de educacién superior, que parece
estar experimentando un ciclo de fortuna.

Originado en la década de los ochenta en
Europa occidental como solucién financiera,
la evaluacién estatal ha adquirido en el decur-
so de los afios una amplificacién en un doble
sentido: por un lado teleolégico, pasando a
ocupar el rol de elemento articulador de orga-
nismos universitarios auténomos con Estados
nacionales, que procuran asf incidir en la de-
terminacién de las politicas universitarias; por
otro, geografico, por cuanto el proceso se ha
universalizado y en lo que nos es particular,
ha tenido un significativo desarrollo en varios
paises de nuestra América Latina (México,
Chile, Brasil, etc.), en tanto en nuestro propio
pais puede configurarse como pieza clave para
redefinir el complejo entramado de relaciones
Estado-Universidad.

El "Estado evaluador" no es un constructo
especifico de la temdtica de la educacién ter-
ciaria: en sus origenes forma parte del esfuer-
zo gubernamental de racionalizacién de las
politicas sociales que demandé la crisis del
Estado benefactor. Como ha sostenido NEA-
VE (1990:8), uno de los precursores en el es-
tudio de la problemadtica en el campo de las
politicas universitarias, "el Estado evaluador
es asi una racionalizacién y redistribucién ge-
neral de funciones entre el centro y la perife-
ria, de manera tal que el centro conserva el
control estratégico global, por medio de pa-
lancas politicas menores en niimero pero mds
precisas, constituidas por la asignacién de
misiones, la definicién de metas para el siste-
ma y la operaci6n de criterios relativos a la
calidad del producto".

Por su parte, un conjunto de autores lati-
noamericanos coordinados por BRUNNER
(1994:53), ha precisado que "redefinir la rela-
cién de los sistemas con el Estado en torno a
los ejes de la responsabilidad piiblica “accoun-
tability”, la evaluacién e informaci6n y una
mayor exposicién a las demandas de la socie-
dad supone crear un "nuevo contrato social"

entre las instituciones y el gobierno y avanzar
en ¢l desarrollo de una nueva cultura en los
sistemas de educacion superior. Significa acep-
tar que las instituciones deben hacerse respon-
sables y dar cuenta ante la sociedad de su fun-
ci6n publica, informando amplia y oportuna-
mente sobre sus logros, rendimiento y empleo
de los recursos fiscales que reciben".

Naturalmente, una revolucién de tal enti-
dad en el modo de convivencia de los dos ac-
tores centrales en estudio, resulta disparadora
de una amplisima y novedosa problemética,
en la que aparecen involucrados los fines de
la educacién superior, los principios vertebra-
les de 1a misma, su financiamiento, el relacio-
namiento de la Universidad con la sociedad,
y, ahora reformulado sobre nuevas bases, el
mds viejo y tradicional de los problemas de la
vinculacién Estado - Universidad: la autono-
mia de ésta. Planteado el problema de esta
manera, las razones por las cuales se hace ne-
cesario indagar sobre las experiencias nacio-
nales de evaluacién de la educacién superior
por parte del Estado son facilmente compren-
sibles.

El "Estado evaluador" no es una institu-
cién nitidamente perfilada, de cuidadoso di-
sefio tedrico y alcances y objetivos univocos
para su posterior aplicacién a la realidad. Sur-
gido como respuesta de coyuntura a una pro-
blemdtica mds amplia de naturaleza financie-
ra (y ligada, en iltima instancia, con la de los
fines del Estado), es en la praxis que se ha
institucionalizado, desarrollado y alcanzando
su estatus de politica en mayor o menor medi-
da sistemdtica; serd entonces a esa misma
praxis que habrd que recurrir para, mediante
un proceso de induccién orientado por las ela-
boraciones tedricas ya realizadas, indagar y
contribuir a la definicién del "tipo" o "con-
cepto”.

La necesidad del empleo de esta metodo-
logia se ve reforzada por otros dos factores: el
yareferido cardcter novedoso del instituto, que
pese a su trascendencia y lugar central en las
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reflexiones sobre politicas universitarias data
de unos pocos afios; y el cardcter polivalente
que al Estado evaluador le asignan las distin-
tas reflexiones que pueden relevarse en la bi-
bliografia: instrumento de restriccién de las
autonomfias universitarias, mecanismo para
mejorar la calidad de los productos de la edu-
cacién terciaria, eslabén para canalizar el co-
nocimiento superior hacia las necesidades del
desarrollo nacional, etc. Esta diversidad de
valoraciones justifica el recurso al andlisis
empirico comparado, y a su vez explica la hi-
potesis orientadora de este trabajo: no existe
"el" Estado evaluador de las politicas de edu-
cacion terciaria, sino distintos modelos de
nuevos relacionamientos entre Estado y
Universidad a través del mecanismo de la
evaluacion.

Obviamente, cuando pretende extraerse
un concepto del andlisis de su implementa-
cién empirica, la unicidad o multidimensio-
nalidad del mismo depende en buena medi-
da de una cuestién de grado; en el caso, de
cudntas -y cudles- diferencias se estd dispues-
to a admitir entre las distintas experiencias
verificadas de evaluacién universitaria "ex-
terna”, sin conceptualizar que en virtud de
ellas se trata de fendmenos disimiles. Una
primera mirada sobre €] tema permite supo-
ner que la amplia gama de objetivos que per-
siguen los Estados al implementar el institu-
to, de los problemas que se procuran resol-
ver, y de las distintas estrategias y l6gicas
subyacentes en las diversas experiencias na-
cionales, hacen plausible su categorizacién
en estatus diferentes recurriendo a la herra-
mienta metodolégica de la constitucién de
modelos o tipos. LLamativamente, los cien-
tistas sociales que se han abocado al tema
han realizado una profusa tarea identifi-
cando y clasificando diversos géneros de
evaluacion, pero no han extraido de ella
consecuencias a efectos de cuestionar el ca-
racter presuntamente inequivoco del "Es-
tado evaluador''.

Las implicancias de nuestra hipétesis no
son menores. Basicamente, permite situar ade-
cuadamente lareflexién en torno a items tales
como la conveniencia, funcionalidad y ade-
cuacién de la evaluacién estatal, precisando
de qué -o de cudl- estamos hablando en cada
caso. Cuando la cuestién parece perfilarse -si
bien no explicita y sistematicamente- en el
horizonte de la discusion sobre las politicas
universitarias en nuestro propio pafs, el andli-
sis podria constituir un aporte para encarar la
discusién sin preconceptos y con cabal cono-
cimiento del repertorio de opciones disponi-
bles, y de los impactos que han tenido las mis-
mas en otros paises.

1. Regulaciéon mediante la
evaluacién estatal. Estado
evaluador y autonomia
institucional.

Las formas de coordinacién de los siste-
mas de educacién superior han dado lugarala
conocida categorizacién elaborada por
CLARK (1992): sistemas de Estado, en los
cuales la autoridad gubernamental regula el
sector terciario; sistemas coordinados por obra
del mercado; y sistemas regidos por "oligar-
quias académicas". Los mismos constituyen
tipos ideales, pudiendo reflejarse la situacién
real a través de un tridngulo, cuyos vértices
son los tres factores citados (Estado, merca-
do, académicos) y dentro del cual podrian ubi-
carse las experiencias nacionales segtin el gra-
do de proximidad a cada extremo. Algunos
autores agregan un cuarto sistema de coordi-
nacién, al que suele denominarse de "admi-
nistracion estatal benevolente", caracterizado
por una minima injerencia estatal, limitada a
la fundacién de universidades publicas y a su
financiamiento y alejada de su gestién efecti-
va. La evaluacién estatal, por dltimo, aparece
como el instrumento en torno al cual se crea 'y
desarrolla un nuevo sistema de coordinacién
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de los sistemas de educacién superior y de re-
lacionamiento entre éstos y los gobiernos na-
cionales, que parece tender a desplazar pro-
gresivamente a las modalidades anteriores.

Ahora bien, jen qué consiste esta nueva
modalidad de regulacién? Segin el ya citado
NEAVE (1990:8), el estado evaluador es tri-
butario de dos factores: 1) el advenimiento de
una ética especifica, que implica un verdade-
ro viraje en la ética social hacia una l1égica
competitiva de mercado, debiendo éste deter-
minar que tipo de conocimiento se produce
en una sociedad; y 2) cambios estructurales
en la economia y la demografia, que hicieron
necesario responder al desaffo del cambio tec-
nolégico con una gran movilizacién de los
recursos sociales y la modificacién de la ra-
cionalidad organizativa de las universidades,
todo ello en un contexto de dificultades pre-
supuestales para los Estados europeos.

Por su parte, para algunos autores latinoa-
mericanos se trata en dltima instancia de una
variante mds de la tendencia neoliberal domi-
nante de-z basar la asignacién presupuestal
en pricticas evaluatorias, que ha impactado
especialmente en el campo de la educacién su-
perior (DE ALBA 1994:24). A diferencia del
estado de bienestar, el estado evaluador no se
compromete con el proceso, sino que simple-
mente premia o castiga los resultados que con-
sidera deseables para el Sistema de Educacién
Superior (SES), aparejando simultdneamente
una amplificacién de sus mdrgenes de liber-
tad y de indefension (KROTSCH 1994:107).

TEICHLER (cit. por KENT 1993:37) en-
tiende que el Estado Evaluador est4 ligado -
en su origen europeo- a un espiritu de época.
En primer lugar, como respuesta al escepti-
cismo que siguié a los resultados de las politi-
cas educativas expansivas de las décadas de
1960y 1970, procurando la relegitimacién del
SES sobre la base de un valor social consen-
suado: la elevacién de la calidad. Segundo,
registra la crisis de la planificacién educativa
y de la capacidad de supervisién gubernamen-

tal, a la que se responde con una reduccién
del control directo. Y por dltimo, evidencia la
desconfianza social en la comunidad acadé-
mica.

En cuanto el "Estado Evaluador” pone el
acento en la capacidad end6gena de direccién
del SES, y no en la planificacién central por
organismos de gobierno, COX (1993:120) la
categoriza como una estrategia de "jardineria".
El planeamiento estatal no desaparece, pero
¢s menos exhaustivo y fundamentalmente se
realiza "a distancia”, a través del uso de ins-
trumentos de informacién e incentivos.

A diferencia del modelo estatalista de con-
trol politico-administrativo, aqui se supone que
el conocimiento del objeto de la planificacién
es altamente incierto, y que el "control total"
es inoperante, por lo cual se opta por limitar
los roles del gobierno, fortalecer la capacidad
de gestion de las instituciones e incidir sobre
ellas a través de politicas de incentivos. El
gobierno se asigna ahora un rol arbitral entre
Jjugadores relativamente auténomos, con po-
testades para el cambio de reglas cuando el
resultado del juego no es satisfactorio.

No obstante, NEAVE y VAN VUGHT
(1994:392) dan cuenta de que esta estrategia
de autorregulacién puede resultar en una fa-
chada, tras la cual se oculte con nuevos ropa-
jes la modalidad tradicional de varios siste-
mas europeos de planificacién y control deta-
llados. Simultdneamente con el retroceso del
Estado, éste promueve otros mecanismos de
caracter igualmente coercitivos para orientar
el desarrollo del sistema; es por ello que ca-
racterizan genéricamente a los sistemas euro-
peos contempordneos como hibridos extrafios,
amedio camino entre el dirigismo tradicional
y la autonomia institucional integral.

A via de ejemplo: en Bélgica, el mayor
grado de autonomia fue coetdneo con unares-
triccién de los recursos; en Australia, pese a
que en 1988 se decidié que las universidades
debian tener un mayor control de los recursos
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y que debia disminuir la intervencién guber-
namental en cuestiones financieras y adminis-
trativas, el gobierno sigue influyendo marca-
damente en la orientacién universitaria a tra-
vés del mecanismo de asignacién presupues-
tal; en Finlandia los nombramientos de los
cargos universitarios siguen en el poder cen-
tral; en Noruega se ha asignado explicitamen-
te a la educacién superior la tarea de forma-
cion de la fuerza laboral y de satisfaccién de
las necesidades de investigacién de la socie-
dad, permaneciendo un severo control finan-
ciero.

En los hechos, en paises como los citados
lo que se constata es el retiro del Estado del
control de las decisiones cotidianas de las ins-
tituciones universitarias, esto es, una dismi-
nucién del control del proceso. Pero ello no
implica necesariamente un menor control del
producto o de los resultados obtenidos por las
instituciones. Los objetivos de expansién de
la autonomia institucional coexisten con la
instrumentacién de mecanismos de evaluacién
y de control de calidad; en tanto éstos monito-
rean los "outputs” del sistema, se ejerce una
influencia indirecta en la determinacién de los
procesos a emplearse.

La autonomia institucional vuelve a es-
tar, entonces, en el centro del problema. En
torno a ella estos autores identifican varias
transformaciones: la autonomia no puede ya
entenderse como un concepto monolitico, por
cuanto puede alcanzar solo a un aspecto (el
proceso); y atin en esta esfera residual, la au-
tonomia depende de que los procesos que eli-
jan las universidades sean capaces de satis-
facer los objetivos determinados por el Esta-
do. La autonomfa, entonces, debe negociarse
periédicamente con el poder politico, sobre
la base de los recursos piblicos disponibles
para la educacién terciaria y del resultado
obtenido en las evaluaciones que se practi-
quen, que se traducird a su vez en premios o
sanciones.

Ello implica, para NEAVE y VAN VUG-
HT (1994:396), que se "...suministra al go-
bierno una palanca particularmente fuerte
para hacer valer las necesidades de la socie-
dad sobre aquellas que proceden primaria-
mente de la evolucion interna de las discipli-
nas... trae consigo el nada desdefiable peli-
gro de separar a la educacion superior de sus
valores fundamentales y mds tradicionales...al
insistir en el control del producto como un
sustituto de la calidad por la via del proceso,
los gobiernos considerardn que la educacion
superior ha de responder desde el punto de
vista de la cantidad de graduados calificados,
de las patentes registradas y de los articulos
publicados. Como consecuencia de esta vo-
luntad, el sector académico queds -volunta-
riamente o no- reducido a la categoria de una
fabrica de conocimientos’, impotente para
resistir el oportunismo politico y de corto plazo
de los objetivos fijados por el gobierno".

Sin embargo, no todos quienes se han acer-
cado a la problemtica visualizan a los proce-
sos de evaluacién externa como una amenaza
para la autonomia universitaria. SAMPAIO y
KLEIN (1993:44) invierten los términos, con-
siderando a la autonomfa universitaria como
un requisito imprescindible para el éxito de
los programas de evaluacién. El argumento es
el siguiente: la evaluacién por si misma no lle-
va al mejoramiento del rendimiento institucio-
nal; para que ello se concrete es necesario una
reaccién de la institucién para superar las de-
ficiencias identificadas. Y esa reaccién, esti-
man, se producird en torno a los intereses de
los distintos sectores e intereses que conviven
en la interna universitaria, haciendo valer el
principio de autonomia. Asi podra superarse
el mutuo recelo existente entre formuladores
de politicas y académicos, tras el objetivo de
la mejoria de la calidad del sistema.

Desde una perspectiva similar, LEVY
(1993:11) propone que una "autonomia con
fuerza" se desarrollard en un contexto en el
cual las instituciones son a la vez objeto y su-
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jeto de los mecanismos de coordinacién, es-
tando libres de controles férreos del gobierno
central. Para este autor, los mecanismos de
evaluacién y acreditacién son instrumentos
para dar cuenta a la sociedad, y cumplen Ia
funcién de sensibilizar a la universidad a sus
demandas: "Se coordinan con la sociedad. En
un sistema competitivo algunas instituciones
fallardn, pero la coordinacién emerge con
aquéllas que han tenido éxito. Instituciones
compitiendo por estudiantes, profesores, ad-
ministradores y financiamiento, deben preocu-
parse de la necesidad de rendir cuentas”.

Si bien volveremos mds adelante sobre el
tema, nos interesa dejar asentadas dos puntua-
lizaciones.

En primer lugar, sobre la centralidad de 1a
reformulacién del concepto de la autonomia
universitaria en las discusiones sobre el Es-
tado Evaluador. Y la percepcién de que fre-
Cuentemente se entiende a ésta, meramente,
como la inexistencia de sujecién del sistema
de educacién superior con respecto al Estado,
Yy no en un sentido mds amplio de autodeter-
minacién de fines, procesos y objetivos ajena
a cualquier imposicién exterior. Ello es evi-
dente en la postura recién citada de LEVY para
quien un condicionamiento absoluto por par-
te del mercado no mengua el rol autonémico
de la instituci6n, sino que lo potencia.

En segundo término, y tal vez porque la
mayor parte de la produccién de las ciencias
sociales sobre el Estado Evaluador pertenece
a autores europeos, se considera a la introduc-
cién de la evaluacién institucional como el
nacimiento de un instituto de autorregulacién,
coincidente con el retraimiento del control por
parte de] Estado.

Atin cuando puedan manifestarse expre-
siones de evidente reserva frente al fenémeno
-tal el caso de NEAVE y VAN VUGHT cita-
do-, las mismas no se cuestionan cul es la
esencia del instituto, siempre apreciada como
un movimiento hacia la autorregulacién de la

universidad, sino -y solamente- si el Estado
estd verdaderamente decidido a llevarlo a cabo.

Ello se explica si se tiene en cuenta que
tradicionalmente la mayorfa de los sistemas
de regulaci6n de la educacién superior de Eu-
ropa eran, en los citados términos de CLARK,
de naturaleza estatalista, y més especificamen-
te, de contralor politico-administrativo. Por
tanto, cualquier “movida” del Estado desde esa
posicién, asi sea hacia un "control a distan-
cia", opera como reforzador de la autonomia
universitaria.

En cambio, la instauracién de la evalua-
ci6n institucional en América Latina tiene otras
connotaciones. Aqui la situacién de partida es
un modelo de administracién estatal benevo-
lente, que carece de herramientas eficaces en
manos del Estado para orientar a los sistemas
de educacién superior. Empleando el mismo
razonamiento del pérrafo anterior, cualquier
movimiento del Estado desde el posiciona-
miento anterior hacia alguna forma de inci-
dencia mds o menos directa sobre la universi-
dad implicar4, necesariamente, un cuestiona-
miento a la autonomia universitaria.

Nuestra observacién no implica en sf mis-
ma ningtn juicio de valor sobre el proceso,
$ino que meramente pretende llamar la aten-
cién sobre las diferencias de la problemaética
latinoamericana con respecto a la europea, y
consiguientemente, sobre la inadecuacién de
las definiciones clasicas en la materia. Asimis-
mo, obliga a cuestionar la pertinencia tedrica
del concepto, tarea a la que nos dedicamos en
el préximo numeral,

2. Modelos de “Estado
evaluador"

2.1. Cuestionando el punto de partida:
(qué es el "Estado evaluador"?

Cuando en una disciplina determinada se
elabora un concepto teérico para dar cuenta
de fenémenos novedosos verificados en la rea-
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lidad, se pretende-abarcar con ese concepto
todos los rasgos esenciales de aquello que se
pretende describir, como asi también contem-
plar los distintos modos o variantes en que se
manifiesta el sustrato empirico.

Por ello, la definicion de un instituto debe
ser a un tiempo lo suficientemente precisa
como para explicitar los elementos caracteris-
ticos que hacen al objeto distinto a otros ya
relevados, y lo bastante abarcativa como para
informar de todas las manifestaciones de ese
objeto. Estas dltimas exponen al constructo a
una fuerte tensidn tedrica, ligada ya a su cate-
gorizacién como concepto general suscepti-
ble de especificaciones particulares, o en el
otro extremo al descarte del mismo por su
ambivalencia. En definitiva, estamos discu-
tiendo sobre la denotacién y connotacién del
concepto.

Creemos que a este desafio debe respon-
der el'concepto de "Estado evaluador”. Al re-
levarse su concreta instauracién en distintas
naciones, se evidencia palmariamente la exis-
tencia de una amplia gama de manifestacio-
nes de la nueva forma de regulacién de los
sistemas de educacién superior.

Ahora bien: jno podria argumentarse lo
mismo de las distintas formas de regulacién y
coordinacién de los sistemas de educacién
superior?

Las modalidades de regulacién por el mer-
cado o de administracién benevolente, por ci-
tar s6lo a dos de las identificadas, tienen per-
files y racionalidades bien definidas, que in-
cluso son exteriorizadas por su propia deno-
minacién. Obviamente, se plasmaran de dis-
tinta manera en diversos paises, pero ello no
afectard su unicidad, derivada del trato de la
educacién superior como mercancia en el pri-
mer caso, y del Estado financieramente res-
ponsable y no interventor (politica y acadé-
micamente) en el segundo. Repdrese en que
el "Estado evaluador” genéricamente conside-
rado, en cambio, se sitiia en un nivel concep-

tual distinto que los restantes sistemas: su esen-
cia es de carécter instrumental -1a evaluacidn-
y no finalista. Las variantes estar4dn dadas no

s6lo por las multiples configuraciones nacio-

nales, sino por su propia polivalencia.

A esta altura, entonces, nos encontramos
ante la siguiente opcidn tedrica:

a) argumentar sobre la inexistencia del
"Estado evaluador" como concepto tedrica-
mente relevante, y en su lugar categorizar a
las nuevas manifestaciones constatadas como
institutos diferentes, o como expresiones par-
ticulares de alguna de las otras formas de co-
ordinacién y regulacién conocidas; o b) sos-
tener la validez del concepto, pero reconocién-
dole una pluralidad de variantes significativas
(modelos) que obren a la manera de adjeti-
VOs.

Ambas posturas nos parecen sustentables;
lo que creemos que no es admisible en este
momento del desarrollo, es seguir refiriendo
al "Estado evaluador” sin més como una for-
ma precisa, de alcances y racionalidad deter-
minados, objetivos tnicos y finalidad inequi-
voca. Descartando entonces ésta tltima, nos
inclinamos por la utilidad del mantenimien-
to del "tipo" con las salvedades expresadas
en a), por las siguientes dos razones.

En primer lugar, existe ya un importante
acopio tedrico y de experiencias en torno al
mismo, por lo que el interés del desarrollo
cientifico hace mds conveniente su precision
que su desecho. Y segundo, pueden identifi-
carse un conjunto de caracteristicas comunes
a todas las distintas variantes de "Estado eva-
luador", por lo que el concepto por si resulta-
ria significativo (y comprehensivo de sus dis-
tintas subtipos o modelos), aunque menos des-
criptivo.

A nuestro entender, estas son las caracte-
risticas comunes a los distintos modelos del
"Estado evaluador'':

* Empleo sistematico del instrumento de
la evaluacién, entendida ésta en sentido "neu-

REVISTA URUGUAYA DE CIENCIA POLITICA

123




NICOLAS BENTANCUR

tro”, vinculada al diagnéstico o la correlacién
diagnéstico-modelo. Cualquier aditamento de
tipo valorativo (por ej.: evaluacién para el
mejoramiento), o ideolégico, hara referencia
a un tipo determinado de Estado evaluador.

* Intervencién del Estado en la evaluacién
en alguna de estas formas: promoviendo su
puesta en practica por parte de las institucio-
nes, supervisando su ejecucién, disefidndola,
o directamente ejecutdndola. El fenémeno de
la evaluaci6n de procesos y productos univer-
sitarios no es nuevo; lo que si es reciente, y
merece ser categorizado, es el creciente invo-
lucramiento del Estado en el mismo.

* Vinculacién de la evaluacién institucio-

nal con alguna politica de Estado. No se hace
referencia aqui a la imputacién directa de efec-
tos a los resultados de la evaluacién (por ej.
asignaciones financieras), que es un compo-
nente no necesario del "tipo", sino a la exis-
tencia de un propésito -cualquiera fuera éste-
gubernamental en el desarrollo del proceso.

Consideramos que poca cosa sustantiva
mas puede decirse para definir al "Estado eva-
luador", sin caer en especificaciones que sean
aplicables s6lo para alguna de sus manifesta-
ciones. No obstante, aunque escueto, el rele-
vamiento tiene la densidad y significacién
politica necesaria para justificar el manteni-
miento del concepto, ya que lo particulariza
como un sistema de coordinacién de la edu-
cacion superior con caracteristicas propias.

2.2. Modelos de "Estado evaluador".

Una vez definido el "tipo general”, corres-
ponde precisar el criterio a emplear para cla-
sificar sus variantes en "modelos". Entende-
mos que el criterio de identificacién de mode-
los de "Estado evaluador" mas redituable es
el de la finalidad de la politica publica que
promueve, disefia o ejecuta la evaluacién ins-
titucional. Y esto es as{ dada la contextualiza-
cién de la temdtica: desde nuestra 6ptica e in-

terés (que es la misma desde Ia cual se ha ela-
borado el concepto central en discusién), ella
no reside esencialmente en los aspectos peda-
gogicos, académicos o de produccién cienti-
fica de las instituciones universitarias, sino en
las modalidades de relacionamiento entre los
Estados nacionales y los sistemas de educa-
cion superior que albergan a su interior.

El "Estado evaluador™ ha sido categoriza-
do como una de las modalidades de coordi-
nacion y regulacién de los sistemas de edu-
caci6n superior, y éstas estdn explicadas, de-
finidas y orientadas por sus propésitos o fina-
lidades. Precisamente, un elemento que parti-
culariza a la forma en estudio con respecto a
las restantes es su multiplicidad de propésitos
posibles.

Antes de proponer los distintos modelos,
debe precisarse que se trata de "tipos idea-
les": si bien en su formulacién tomamos en
cuenta las experiencias relevadas, no necesa-
riamente (y dirfamos que improbablemente)
se han materializado en "estado puro”; en oca-
siones pueden mediar desvios del modelo, y
en otras puede existir una politica que respon-
da a miiltiples propésitos canalizados a tra-
vés del "Estado evaluador”. Por ello, la co-
rrespondencia no serd un modelo-un caso na-
cional, sino que la misma experiencia nacio-
nal puede constituirse en un modelo hibrido,
con caracteres de mds de uno de ellos.

De acuerdo a la evidencia empirica deri-
vada de los distintos casos nacionales que he-
mos relevado -suscintamente en referencia a
Europa y Estados Unidos, y m4s detalladamen-
te en los procesos mds significativos de Amé-
rica Latina-, identificamos los siguientes "mo-
delos de Estado evaluador".

A) Modelo de cambio estrategico.

Corresponde alaya referida concepcién
de NEAVE y VAN VUGHT como "el" Estado
evaluador. Implica la voluntad del Estado de
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promover cambios institucionales que se arti-
culen con el modelo de desarrollo nacional o
proyecto politico delineados.

Definida esta intencién, es procedente in-
terrogarse por qué razén dicha articulacién se
procura por el método de la evaluacién estatal
en lugar de emplearse recursos cldsicos de
control, en paises cuyos ordenamientos juri-
dico-politicos ambientarfan su promocién. A
nuestro entender, la respuesta debe buscarse
dentro de la corriente mds general de reforma
de las précticas estatales, que contemporénea-
mente enfatiza el control del producto sobre
el del proceso (o en su variante control a pos-
teriori / control previo) y cuenta con la eva-
luacién como instrumento privilegiado. Un
quehacer estatal destinado a la regulacién de
la gestién y verificacién de la marcha de ruti-
na de las instituciones vinculadas, es califica-
do como ineficiente (en consideracién al cos-
to de los recursos de control requeridos -hu-
manos, financieros e incluso politicos-) e in-
eficaz (en atencién a la efectiva posibilidad
de determinacion sobre las universidades).
Una evaluacién del producto, por el contra-
rio, traslada a las instituciones universitarias
las tareas instrumentales, en tanto reserva para
el Estado la gestién estratégica orientada al
cambio, a través de un sistema de premios y
sanciones vinculado a los resultados efectiva-
mente obtenidos.

Por su misma naturaleza, es un desafio de
entidad para la autonomia universitaria, en
cuanto cuestiona la legitimidad de la institu-
cién para formular sus propias politicas, y la
forma tradicional de definicién de su produc-
cién cientifica que pasa a estar subordinada a
la voluntad del elenco gobernante.

Soslayamos aqui el juicio valorativo de
preferencia de una u otra modalidad por no
ser nuestro objetivo. Si nos interesa sefialar
que en una instancia de la evolucién en la cual
el conocimiento ha pasado a ser elemento cen-
tral del desarrollo nacional (y especificamen-
te, en ciertas dreas vinculadas a lo cientifico y

tecnolGgico que en este modelo suelen priori-
zarse), es comprensible que el concepto cldsi-
co de autonomia universitaria sea visualizado
desde el poder politico como un recorte a su
facultad de orientar las politicas publicas. Sin
embargo, ello reabre un debate cldsico en tor-
no al eje centralizacion - descentralizacién: ;es
el Estado "central” el 4mbito mds apropiado
para la definicién de este tipo de politicas, o
es preferible que se pongan a cargo de entida-
des estatales auténomas?

Tanto la experiencia de la mayor parte de
los paises de Europa occidental, como otras
mds especificas relevadas en América Latina
-la evaluacién de los posgrados y la investi-
gacién cientifica en México, la labor del CA-
PES en Brasil- son materializaciones de este
modelo.

B) Modelo de ordenamiento funcional.

Elrol de Ia evaluacion en este modelo pue-
de entenderse, en cuanto a sus objetivos, como
un relevo de época del instrumento de 1a pla-
nificacién -con el que frecuentemente apare-
ce ligado-, con un sesgo menos rupturista con
respecto a sus antecedentes , y menores pre-
tensiones reconfiguradoras que las del mode-
lo"A".

Comprende lallamada por NEAVE y VAN
VUGHT "evaluacién para el mantenimiento
del sistema", habitualmente ligada a la finan-
ciacion presupuestal incrementalista, mas un
plus finalista en términos de operativa del sis-
tema, alcanzable a través de practicas evalua-
torias.

Procura un funcionamiento mds arménico
y racional del sistema (esta es la explicacién
mds razonable para la "Ley 30" colombiana),
y la preservacién de ciertos estdndares mini-

! Admitimos, no obstante, que pueda cuestionarse la
existencia de un concepto de "calidad"” autoreferido.
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mos de calidad (aunque la excelencia no sea
su meta originaria).

Desde una 16gica particular, también pue-
de incluirse al sistema mexicano evaluatorio
de las universidades, que originariamente pos-
tulaba como meta el mejoramiento de Ia cali-
dad, pero progresivamente y a causa de su
burocratizacién y compleja negociacién poli-
tica, terminé ostentando caracteristicas orien-
tadoras del funcionamiento rutinario del sis-
tema.

Frecuentemente, ha sido empleado como
instrumento correctivo de situaciones de ex-
pansion andrquica del subsistema privado, in-
cluso fomentada por politicas anteriores del
mismo Estado, como en el caso de la ley chi-
lena de 1990 ("LOCE").

C) Modelo de control politico.

Por oposicién a la concepcién global de
Estado evaluador que lo asocia a una retirada
del Estado del terreno del dirigismo, también
en esta variante puede ser empleado para dis-
ciplinar a las instituciones de educacién supe-
rior.

Puede incluir el disefio e implementacién
de politicas universitarias directamente por
parte de organismos del Estado, e incluso la
designacién de las jerarquias universitarias por
el poder politico, o adquirir dindmicas mas
sutiles. La evaluacién puede ser una herra-
mienta privilegiada de esta ltima naturaleza.

Al igual que el modelo "A" -de cambio
estratégico-, implica una afectacién de enti-
dad de la autonomia universitaria por obra de
un accionar estatal. Pero ambos modelos se
diferencian nitidamente, por cuanto aquél os-
‘tenta una proyeccién mds definida, con una
perspectiva de mediano y largo plazo vincu-
lada al desarrollo nacional, en tanto éste cen-
tra su control sobre el rol politico y la movili-
zacién de los actores universitarios, u otras
variables menos relacionadas con los produc-

tos de la institucién, que con la incidencia de
las practicas de ésta sobre el sistema politico.

Se pueden incluir en esta especie al mode-
lo colombiano gestionado por el organismo
competente en los afios 80, a alguno de los
"hibridos" entre retraccién estatal y control
directo citados por NEAVE y VAN VUGHT
como Finlandia y Noruega, y en opinién de
algunos autores, los modelos mexicano de
evaluacion universitaria y argentino.

D) Modelo de distribucién presupuestal.

La herramienta evaluatoria también ha sido
promovida desde el Estado como criterio de
decisién, para la asignacién de los aportes fi-
nancieros a cada una de las unidades del siste-
ma de educacién superior. Esto se debe espe-
cialmente a la complejizacién del sistema en
las dltimas décadas, resultante de la gran ex-
pansién en algunos paises de un sector priva-
do que también se postula al financiamiénto
estatal, y de la diversificacién de la descen-
tralizacién espacial y multiplicacién de enti-
dades piblicas.

Obviamente, detrés de este propésito cen-
tral pueden existir motivaciones diversas: pro-
curar una mayor objetividad y racionalidad en
la distribucién de los recursos, alivianar al Es-
tado de las presiones de los diversos actores
involucrados en la pugna distributiva a través
de procedimientos "objetivos” (en general,
mediante indicadores cuantitativos), u orien-
tar al sistema hacia algunos fines deseables
para el Estado, hipétesis ésta tltima que nos
harfa aproximarnos a alguno de los otros mo-
delos (concretamente, es claro que una eva-
luacién del resultado orientado al cambio es-
tratégico -modelo "A"-, puede complementar-

'se con un sistema de premios y sanciones ca-

nalizados a través de la distribucién de los re-
Cursos). '

Entre los sistemas relevados que tienen en
este modelo uno de sus propésitos centrales,
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ubicamos al chileno, el mexicano y el brasile-
fio en su nivel de posgrado.

E‘)'Model.ﬁ de iﬁéjoramiento dela
calidad.

Se trata del propdsito vertebrador ms co-
munmente proclamado por los formuladores
de politicas del sector; raramente falta en al-
gun documento oficial, pues tras la laxitud del
concepto de "calidad" puede involucrarse a la
mayoria de las finalidades constitutivas de los
otros modelos.

Estrictamente, nos referimos aqui a la bis-
queda de la excelencia de los procesos y pro-
ductos universitarios por s{ misma, sin supe-
ditarla a objetivos politico-estratégicos'. Pri-
vilegiamos la ubicacién en este modelo de
aquellas experiencias en las que los resulta-
dos de la evaluacién no aparecen sistemaética-
mente ligados a una 16gica de premio-castigo,
materializada financieramente; en esta hipé-
tesis, la bisqueda de la calidad puede facil-
mente supeditarse al cumplimiento de pautas
generales preestablecidas, especialmente
cuando estas no forman parte de un consenso
que involucre a la comunidad académica.

En estado puro, esta modalidad tal vez sea
la mas compatible con el concepto clasico de
autonomia universitaria y con el desarrollo del
conocimiento cientifico, de acuerdo a los ha-
bituales estandares de libertad de investiga-
cién.

*Sin encontrarnos en condiciones de pro-
nosticar su desarrollo futuro, el programa bra-
silefio.de evaluacién de estudios de grado
(PAIUB) parece orientarse en esta direccion.

F) Modelo de imputacién de
- responsabilidad piblica.
El propésito de este modelo es imponer a
las entidades del sistema de educacién supe-
rior la obligacién de rendir cuentas frente al

Estado y la sociedad de la calidad, pertinencia
y eficiencia de sus productos, con una finali-
dad de garantizar el nivel de los mismos.

La relacién entre Estado evaluador y res-
ponsabilidad piblica es compleja. Existen
manifestaciones del Estado evaluador que ca-
recen de ella (a); puede adquirir el rango de
elemento estructurador de aquél (b); y por ul-
timo, pueden también incluirse elementos de
responsabilidad publica en formas de coordi-
nacién distintas del Estado evaluador (c),
como relataremos en los pérrafos siguientes.

~ Ahora bien: la responsabilidad piiblica
aparece como uno de los objetivos supuesta-
mente bésicos del Estado evaluador, por lo que
hipotéticamente podria haberse incluido en-
tre sus caracterfsticas definitorias o "comunes”
a todos sus modelos. Sin embargo, a menudo
el proceso se trunca precisamente en esta eta-
pa, como ha ocurrido tipicamente en México
(salvo en el drea de evaluacién de posgrados
por el CONACYT). Se asiste asi a una escena
de evaluacion estatal sin efectivizacion de la
responsabilidad social de las:instituciones in-
volucradas.

En sentido inverso, la transparencia de la
gestidn institucional y de las prdcticas evalua-
torias puede a su vez llegar a ser definitoria
de este modelo ideal especifico. Es significa-
tivo, sin embargo, que aunque en prictica-
mente todas las experiencias nacionales de
evaluacion se prevé algiin componente de res-
ponsabilidad, en ninguno de los casos que he-
mos revistado parece haber sido ése el objeti-
vo esencial que explique la aparicién del Es-
tado evaluador.

Por su lado, en implantaciones que no tie-
nen como propdsito central la "accountabili-
ty", suele igualmenite publicitarse el resultado
de las evaluaciones como valor instrumental -
para el logro de los otros fines propuestos. La
necesidad de mecanismos que aseguren la res-
ponsabilidad piblica de las instituciones pue-
de estar asociada con sistemas de regulacién
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por el mercado, el cual requiere para su fun-
cionamiento 6ptimo un conocimiento cabal de
las caracteristicas de los productos ofertados;
tal es 1a 16gica de los procedimientos de acre-
ditacién empleados en Estados Unidos y en
algunos estados canadienses (Quebec, Onta-
rio).

G) Y'I‘\l’lr'(“)»dvevlo de contraccién del Estado.

* Asf como algunos autores generalizan in-
debidamente al sostener que el "Estado eva-
luador” constituye una retraccién del Estado
del control del 5123, y una ampliacién parale-
la de la esfera autondmica, otros lo identifi-
can con este modelo particular (segiin se ex-
puso en el correr de este trabajo). De esta ma-
nera, el Estado evaluador seria la expresion
en el dmbito de la educacién superior de las
ideas neoliberales.

Esta concepcién es ampliamente conoci-
da,yalavezsu descripci6n excederfa las pre-
tensiones de este ensayo, por lo que nos limi-
taremos a apuntar que en la especie se concre-
ta en la restriccién del flujo de los aportes fi-
nancieros estatales al sistema publico tercia-
rio.

A primera vista puede parecer contradic-
torio que la bisqueda de "menos Estado” se
realice por la via de la evaluacién, que invo-
lucra un mayor protagonismo estatal con res-
pecto a la modalidad de admnistracién bene-
volente, afin al "Estado de bienestar". Pero la
contradicci6n es sélo aparente: en esta como
en otras esferas, el desarme del Estado social
le implica al Estado nacional un nuevo reper-
torio de faenas, que requiere crear o reformu-
lar instrumentos para su'ejecucién.

Como incluso para un Estado "minimo" no
todos los cometidos de la educacién superior
le son equivalentes (y menos atn indiferen-
tes), €s que necesita operarse la contraccién a
través de procedimientos racionales -y racio-
nalizadores-, entre los cuales se privilegian la

evaluacién universitaria, la diversificacién de
fuentes de financiamiento y la apertura del
mercado a instituciones privadas que concu-
rrirdn en régimen de libre competencia con las
publicas. Es paradigméticamente el modelo de
lareforma inglesa de la década del 80, en una
forma mds parcializada el chileno, y paracier-
tos analistas el argentino y mexicano.

A modo de conclusién.

En sintesis, de las elaboraciones desarro-
lladas puede concluirse que:

* El "Estado evaluador" es una forma de
coordinacién y regulacién de los sistemas de
educacion superior, y por ello mismo de rela-
cionamiento Estado-universidad, originado en
los afios 70-80 en Europa para responder a
desaffos de distinta naturaleza, vinculados tan-
to con la desarticulacién de las versiones cl4-
sicas del Estado benefactor, como con profun-
dos procesos de cambio sociales, cientificos y
tecnolégicos que tienen como eje el conoci-
miento.

# Su adaptaci6n en América Latina -b4si-
camente en los afios 80- se produjo en un con-
texto politico, econémico y financiero extre-
madamente complejo y frecuentemente aso-
ciado a politicas de reestructuracién del apa-
rato estatal y de racionalizacién y selectivi-
dad del gasto publico.

* Al ser miiltiples las causas de su surgi-
miento, también lo son los propGsitos centra-
les de cada concreta instauracién nacional. Por
ello, es posible y necesaria la realizacién de
una tipologfa que responda a estas multiples
encarnaciones.

* Captar la complejidad de la figura no se
reduce a una mera exigencia tedrica, sino que
puede constituir un insumo relevante en la
toma de decisiones de gobiernos e institucio-
nes universitarias en torno a la conveniencis
de la promocidn de procesos evaluatorios, a)
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explicitarse el catdlogo de opciones disponi-
blés, y permitir la ponderacion de los contex-
tos y actores necesarios para cada una de ellas.

* Por ello, consideramos inadecuadas las
valoraciones genéricas y descontextualizadas
sobre la evaluacién institucional promovida
desde el Estado, tanto en un sentido positivo
atado a la autorregulacion institucional, como
en otro opuesto vinculado a su categorizacién
como instrumento de politica neoliberal.

* No obstante lo anterior, no puede sosla-
yarse que movimientos de esta naturaleza,
cualesquiera sean sus propésitos, resultan en
mayor o menor medida cuestionadores de la
visién tradicional de autonomia universitaria.
La resolucién del desafio estard dada por las
formas en que se construya en cada experien-
cia nacional el nuevo relacionamiento "de épo-
ca" entre Estados y universidades, que en ul-
tima instancia incidird en la administracion
social de los beneficios del conocimiento.

* La promocién de practicas sistemdticas
de evaluacién interna por parte de las univer-
sidades, posicionan a estas en mejores condi-
ciones para afrontar los desafios involucrados
por la evaluacién estatal, por dos razones: per-
miten el acopio de experiencias y destrezas,
que en su momento les permitird una mayor
incidencia en la agenda e implementacién del
proceso, y las legitiman socialmente como
sujeto promotor -y no mero receptor pasivo-
de una herramienta de responsabilidad social.

* En aquellos paises de América Latina que
no han ingresado al proceso de instauracion
de la evaluacién externa -tal el caso de Uru-
guay-, la opcién actual no se plantea entre las
modalidades de "administracién benevolente"
versus "Estado evaluador", sino entre una for-
ma degenerada de la primera, que comprende
residuos de précticas presupuestales incremen-
talistas en un contexto de restriccién fiscal, y

“alguno de los varios modelos de Estado eva-
luador.

La afectacién de la autonomia sustantiva
referida en el pardgrafo anterior no sélo es un
componente posible de éste dltimo término,
sino también de la situacién actual, en mérito
al "control negativo" por parte del Estado que
implica la insuficiencia de recursos otorgados
a las universidades.

* En ese contexto, ambos actores cuentan
con recursos de poder "defensivos": las uni-
versidades publicas, el marco juridico auto-
némico, para evitar ingerencias estatales; el
Estado, la herramienta presupuestal, que a tra-
vés de la restriccién de recursos'puéde cons-
treiiir el accionar de aquéllas, obstando a ma-
yores desvios con tespecto a su concepcion
de fines y funciones deseables de la educa—
cién terciaria.

Esta situacién -sumada a las prdcticas y
tradiciones autonémicas- hace dificultosa la
instauracién coercitiva de la modalidad de re-
gulacién evaluatoria, y promueve o bien una
prolongacién de la situacién actual (de "equi-
librio catastréfico”, en la terminologia de la
teorfa de juegos), o un trénsito negociado ha-
cia el "Estado evaluador" (estrategia de co-
operacién, en la misma terminologia).

En esta dltima opcidn, los recursos de cada
actor deberian orientarse a la obtencién del
"modelo" de "Estado evaluador" que consti-
tuyendo una alternativa admisible para el otro,
resulte més cercano a su preferencia.

* Dada la multiplicidad de finalidades que
pueden procurarse a través de la relacién de:
evaluacién, y la conveniencia de que ambos
componentes del vinculo -Estado y Universi-
dades- contribuyan a su conformacion, es de-
seable que desde el Estado se emitan sefiales
claras acerca del objetivo definido. No basta-
rd que éstas se registren en el plano discursi-
vo, en mérito al tradicional recelo que genera
cualquier afectacién de las formas cldsicas de
autonomia universitaria; por ello, esas sefia-
les deberian concretarse por vias legales y pre-
supuestarias, asegurando el mantenimiento
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sustantivo del estatus autonémico y un flujo
de recursos mayor o.al menos no inferior al
preexistente. Mds explicitamente, tendrian la
funcion de-indicar cuédles modelos no estén
contemplados en la iniciativa estatal (de con-
trol politico, de retraccion financiera, etc.), a
través de medidas que les fueran disfunciona-
les.

_*De no configurarse las condiciones refe-
ricl_as, y.en un escenario de marcado distan-
ciamiento entre Gobierno y Universidad, la
mejor alternativa disponible para ésta es el
rechazo de cualquier injerencia estatal que se
sustente exclusivamente en recursos de auto-
ridad, y la promocién voluntaria de précticas
autoevaluatorias rigurosas y piiblicas que per-
mitan dar cuenta a toda la ciudadania de su
gestién.
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UNA VUEVA FORMA DE RELACIONAMIENTO ENTRE GOBIERNQOS...

RESUMEN

El articulo trata sobre los instrumentos y estrategias de relacionamiento entre gobiernos
nacionales y universidades, con especial énfasis en las experiencias de América Latina. Se
distinguen asf varias formas de coordinacion de los sistemas de educacién superior, y se foca-
liza en el expediente de la evaluacién externa de las instuciones universitarias - el llamado
"estado evaluador” - como una nueva modalidad de regulacién. Haciendo caudal de las disfmi-
les configuraciones que ha ostentado la evaluaci6n institucional en distintos paises, se expone
la hip6tesis de que en puridad existen una pluralidad de modelos de estado evaluador, con
mecanismos operativos semejantes pero finalidades estratégicas diversas.

ABSTRACT

The article deals with the means and strategies of relationships between governments and
universities, emphasizing on the Latin American experiences. The author reviews different
forms of coordination of the High School evaluating systems and assesses the external evalua-
tion of the University institutions - the so called "evaluating state"- as a new regulating style.
Taking into account the different configurations that the institutional evaluation has acquired in
different countries, the author puts forward the hypothesis that there is a plurality of evaluating
states with similar operating mechanisms and diverse strategic aims.
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