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INTRODUCCION

La educacién estd lejos de ser un dmbito pacifico. No lo ha sido nunca y
parece dificil que alguna vez pueda llegar a serlo. Si hay alglin campo en el que
la divergencia de valores, ideas y creencias (y, por qué no decirlo, también de
intereses) sea la nota dominante, ese es, sin duda, el de la educacion. La historia
reciente de Espafia proporciona abundantes ejemplos en ese sentido. Asi se
evidencid, por ejemplo, durante los debates en la ponencia constitucional sobre
el articulo 27' que consagraba el derecho a la educacién, con todo lo que ello
implica; mas tarde, durante el proceso de elaboracion de la fracasada LOECE
(Ley Orgénica de Estatuto de los Centros Escolares), la LODE (Ley Organi-
ca del Derecho a la Educacién), la LRU (Ley de Reforma Universitaria), la
LOGSE (Ley de Ordenacién General del Sistema Educativo), la LOCE (Ley
Orgénica de Calidad de la Educacion) y la LOE (Ley Orgénica de Educacién)?,
una y otra vez con ocasién de cada politica propuesta y de cada ley tramitada.
La controversia acerca de los principios que deben guiar las politicas y verte-
brar el sistema educativo se reprodujo hace casi un aflo, con ocasion de las ne-

! Que, originalmente, fue tramitado como articulo 26. La divergencia de posturas entre los
dos partidos con mayor representacion parlamentaria en aquellos momentos, la Unién de Centro
Democrético (UCD) y el Partido Socialista Obrero Espaiiol (PSOE), se fragué en torno a dos
principios: la libertad de ensefianza —defendida por el primero— y la igualdad de oportunidades
—irrenunciable para el segundo—. Uno y otro se erigieron, respectivamente, en representantes de
los intereses de los sectores conservadores —las formaciones politicas de derechas, la Conferencia
Episcopal, 1a Confederacion Catélica Nacional de Padres de Alumnos (CONCAPA) o la Federa-
ci6én Espaiiola de Religiosos de la Ensefianza (FERE) y progresistas —los partidos de izquierdas,
los movimientos sociales laicos, los sindicatos y las asociaciones de padres que defendian la en-
sefianza publica—, tanto dentro como fuera del Parlamento. Sobre las dificultades surgidas duran-
te la elaboracién del articulo constitucional y las posturas de los distintos sectores, véanse, entre
otros, PUELLES (1991), FERNANDEZ-MIRANDA (1983), MARAVALL (1984) o SoLaNa (1992). En
GARCIA SANCHEZ (2003) puede encontrarse un resumen de éste y de otros procesos, como los que
afectaron a la LODE y la LOGSE.

2 Sobre estas dos tltimas pueden consultarse Bajo (2004, Ferro (2003, 2005) y TianaA Fe-
RRER (2009)
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INTRODUCCION

gociaciones que debian desembocar en la firma del denominado «Pacto por la
Educacién» y que resultaron infructuosas.

El educativo ha sido y es un dmbito privilegiado para la evaluacion y ello
por varias razones. En primer lugar, la evaluacién de programas es, en gran
medida, deudora de la evaluacién educativa. Buena parte de los enfoques, mo-
delos, incluso estdndares, de los que se sirven hoy los evaluadores (de cualquier
parte del mundo y de cualquier campo de actividad) se gestaron en el seno de la
evaluacion educativa’.

En segundo lugar, porque la evaluacion resulta particularmente relevante en
un escenario tan proclive a la presencia de posiciones encontradas como el
educativo, al permitirnos decidir, sobre la base de evidencias cientificas?*, cua-
les son las politicas o los programas educativos que arrojan o pueden arrojar
resultados positivos (y, por tanto, han de ser mantenidos o implantados ex novo)
y cudles han de ser descartados por razén de los problemas que plantean o po-
drfan llegar a plantear. Mds atin, en un escenario fuertemente marcado por la
crisis econdmica, la pertinencia de la evaluacién resulta atin més clara, al ser
mayor la necesidad de destinar los fondos publicos a aquellas politicas con
mayores probabilidades de éxito (léase, aquellas que mejor resuelvan los pro-
blemas para los que fueron disefiadas). No se olvide tampoco que la legitimidad
de los gobiernos depende hoy, mas que nunca, no solo de su eficacia en la ges-
tién sino de la puesta en marcha de mecanismos reales de rendicion de cuentas.
Ambos motivos refuerzan todavia mads, si cabe, no ya la conveniencia sino la
necesidad de impulsar la evaluacion de politicas y programas educativos.

A su vez, todo ello hace de la educacién un espacio también propicio para el
trabajo metaevaluativo, esto es, para la evaluacion de las evaluaciones. La
metaevaluacion nos permite determinar la «calidad» de las evaluaciones, dis-
tinguir las que han sido o son ttiles de las que no lo son, contribuyendo, de ese
modo, al desarrollo de la préctica evaluativa e, incluso, a fortalecer las bases
tedricas en las que dicha practica se sustenta y al avance y consolidacion del
campo profesional de la evaluacidn. Es evidente que la metaevaluacion requie-
re de un cierto grado de progreso (cuantitativo y cualitativo) de la evaluacion,
que permita realizar andlisis concluyentes a partir de los cuales resulte posible
conocer el papel que, en la practica, cumplen o han cumplido las evaluaciones,
mds alla de lo que se afirme en el plano del discurso.

En Espaia, el desarrollo de la evaluacién de politicas y programas de cardc-
ter educativo, al menos hasta fechas recientes, ha sido comparativamente ma-
yor que el registrado en otros 4mbitos de politicas. Puede incluso afirmarse que

3 Son muchos los trabajos que han dado cuenta de la contribucién de la evaluacién educativa
a la génesis y desarrollo de la evaluacion. Los de mayor interés siguen siendo, a nuestro juicio, el
clasico de GuBa y LiNncoLN (1989) y, mds recientemente, el de NEvo (2006).

4 Lo que, en modo alguno, supone obviar los valores y los principios, tan importantes, a
nuestro entender, como los «datos objetivos».
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las ya innumerables experiencias de evaluacién habidas en el mundo educativo
han servido de acicate y fuente de inspiracion en la puesta en marcha de planes
evaluativos en otras politicas sectoriales.

Estas circunstancias no solo permitian sino que parecian aconsejar también
la realizacion de un estudio metaevaluativo. Es esta la primera de las contribu-
ciones de la obra que ahora se presenta, habida cuenta de la notable escasez de
trabajos empiricos en la materia en el contexto espafiol’. La metaevaluacion
realizada® tuvo como objeto de estudio tres de las evaluaciones de programas de
reforma educativa mds destacadas y de mayor predicamento de cuantas se han
llevado a cabo hasta el momento en Espaiia. Fueron, ademds, las primeras eva-
luaciones sistematicas desarrolladas en el &mbito educativo y ello con ocasién
de la puesta en marcha de los programas experimentales de reforma que cons-
tituyeron el embrion de la LOGSE’. Nos referimos a la evaluacion externa de
la reforma experimental de las Ensefianzas Medias (1984-1992), 1a evaluacion
del programa de integracion escolar de alumnos con necesidades educativas
especiales (1985-1989) y la evaluacion del proyecto Atenea para la introduc-
cion de la informdtica en la escuela (1985-1990).

El lector no encontrard solo coincidencias entre esta obra y la originaria si
bien, como es lgico, los objetivos y los principios que las inspiran son, en lo
esencial, muy similares. La revision critica de la bibliografia especializada en
la materia nos ha permitido actualizar, depurar y complementar las categorias
de andlisis y el esquema empleados en la primera investigacién. Asimismo,
recientemente hemos tenido la oportunidad de poder contrastar, en la prictica,
la aplicabilidad y la utilidad de algunos de los componentes del esquema en la
metaevaluacion de las evaluaciones externas y del sistema de evaluacion del
Consejo de Evaluacién del Desarrollo Social del Gobierno del Distrito Federal
de México, EVALUA DF?. La reflexién tedrica y el trabajo empirico —ademds,

5 Por ejemplo,SANTOS GUERRA (2008), MURcIANO (2004) y BusTELO (2001), ademés de GAR-
ciA SANCHEZ (2003).

¢ La investigacion no respondié a un encargo, como suele ser habitual en el campo de la
evaluacion, sino que se inscribié en un trabajo académico conducente a la elaboracién de una
tesis doctoral que llevo por titulo «Evaluacion de programas de reforma educativa en Espafia.
Tres estudios de caso desde un enfoque de metaevaluacién». Fue defendida en la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociologfa de la Universidad Complutense de Madrid en 2003.

7 La experiencia adquirida en la préictica de la evaluacion fue, ademads, determinante en el
proceso de institucionalizacién de la evaluacion educativa. Véase, a este respecto, GARCIA SAN-
cHEZ (2003; 2004)

8 Este trabajo se ha desarrollado en el marco de la convocatoria internacional competitiva
realizada por EVALUA DF en 2010. El equipo de metaevaluacién ha estado integrado por los
profesores OsuNAa (director cientifico), MurciaNo (director de las metaevaluaciones de la poli-
tica de acceso domiciliario al agua potable y de la politica dirigida a jévenes), BUENO (director
de la metaevaluacion de la politica de fomento del empleo y proteccién del trabajo) y GArcia
SANCHEZ (directora de la metaevaluacion de las politicas de infancia). El esquema aplicado en
cada una de las metaevaluaciones se basa en Murciano (2007) y GARcia SANCHEz (2003;
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obviamente, del paso del tiempo— nos han aportado, en suma, una necesaria y
enriquecedora distancia con respecto a la primera investigacion.

La segunda aportacion fundamental de esta obra es la propuesta que en ella
se realiza de un esquema novedoso para la evaluacion de las evaluaciones.
Dicha propuesta, construida a partir de diversos trabajos en evaluacion educa-
tiva, andlisis de politicas publicas y Ciencia Politica, descansa en el reconoci-
miento de una doble dimensién en las evaluaciones: la técnica, vinculada a las
caracteristicas mds explicitas de las evaluaciones, aquellas relacionadas con la
evaluacion en tanto que proceso de investigacion; y la politica, en la que se
integran los componentes éticos, ideoldgicos y cognitivo-simbdlicos que estidn
en la base del comportamiento de los actores. Cada una de las dimensiones se
asocia, a su vez, a un conjunto de cuestiones o subdimensiones acerca de las
cuales los actores toman determinadas decisiones configurando, de este modo,
el proceso evaluativo. La aplicacién del esquema consistird, precisamente, en
analizar y valorar esas decisiones y su incidencia sobre la evaluacion. No se
trata, pues, de emplear una lista de comprobacion para verificar si la evalua-
cién cumple o no con ciertos requisitos. Asi, el esquema que proponemos pre-
tende aproximarse mads a la visién comprensiva y orientada a la experiencia de
la que habla Stake (2006) que a los métodos mds convencionales regidos por
criterios y estdndares.

La conjugacion de distintas perspectivas, creemos, no fortalece solo a la
metaevaluacion sino también a la Ciencia Politica, por cuanto le descubre unos
nuevos y sugestivos objetos de estudio —las evaluaciones—, lo que implica, tam-
bién, enfrentarle con nuevos desafios. En las evaluaciones se reproduce y, en
ocasiones, se intensifica, la dindmica politica que se da en las politicas publi-
cas; en la evaluacidn, las divergencias no se dan solo entre quienes tienen una
vision diferente sobre el programa sino también entre quienes mantienen posi-
ciones encontradas acerca de como este deba juzgarse y de quiénes puedan to-
mar parte en ese juicio. La evaluacion es, pues, un dmbito atin més politico, si
es que eso es posible, que las propias politicas. De ello se deriva, precisamente,
su interés para el politélogo.

* 0k sk

El contenido de la obra se ha organizado en dos partes claramente diferen-
ciadas.

La primera, que corresponde a los capitulos I, I y III, tiene una orientacién
eminentemente tedrica. En el primero de ellos, después de trazar los limites del
concepto de metaevaluacién, se emprende un recorrido por las propuestas y los
enfoques mds destacados en busca de referencias ttiles para construir un esque-
ma con el que evaluar las evaluaciones. El segundo comienza con una cuestion

2009). Puede consultarse el informe final del proyecto en la direccién <http://www.evalua.
df.gob.mx/transparencia/2011/inf_finmet_09.pdf> .
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esencial, como es el cardcter politico de las evaluaciones, que se aborda ya
desde perspectivas propias de la Ciencia Politica. A continuacién se exponen
las premisas de partida, la definicién de actor de la que se parte y los factores
que explican las decisiones que los actores adoptan, las dimensiones y subdi-
mensiones que integran el esquema de metaevaluacion y la relevancia y aplica-
bilidad del mismo. El tercer capitulo proporciona al lector las claves sobre la
politica educativa del periodo 1982-1992, escenario en el que se fraguaron los
tres programas experimentales cuyas evaluaciones analizamos en esta obra.

Los capitulos IV, V y VI de la II parte presentan los estudios de caso, esto
es, las metaevaluaciones realizadas. Todos ellos —cuya extension, por razones
obvias, es considerablemente mayor que la de los anteriores— siguen una misma
l6gica analitica y tienen una similar secuencia expositiva. Comienzan con una
somera descripcion de los programas de reforma a los que se refieren las eva-
luaciones que constituyen nuestro objeto de estudio. En los siguientes aparta-
dos se reconstruyen y analizan los procesos de evaluacion (desde el momento
en que se concibid la idea de evaluar el programa hasta que se difundieron y/o
publicaron los ultimos resultados) tomando como referencia cada una de las
subdimensiones del esquema metaevaluativo.

Para finalizar, en las conclusiones se hace una recapitulacién de los elemen-
tos analiticos de los que nos hemos servido y se incorporan las reflexiones
surgidas a raiz de la investigacién: sobre la relevancia de la metaevaluaciéon
como instrumento al servicio de las evaluaciones, las fortalezas del esquema
metaevaluativo propuesto y los aprendizajes que entre esta y la Ciencia Politica
pueden darse, la centralidad del andlisis del binomio actores-decisiones en la
metaevaluacion y las relaciones existentes entre utilidad, pluralismo y viabili-
dad de la evaluacion.

Las referencias bibliograficas se han recogido en el anexo I, mientras que en
el I se exponen los datos relativos a las entrevistas realizadas (relacion de per-
sonas entrevistadas, breve curriculum vitae y fecha de la entrevista) durante el
trabajo de campo y que han constituido nuestra fuente principal de informa-
cion.
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CAPITULO

LA PLURALIDAD DE CONCEPCIONES
DE METAEVALUACION

1. DIBUJANDO LOS CONTORNOS DEL CONCEPTO
(DE METAEVALUACION)

Nadie duda hoy de que la evaluacion constituye una herramienta esencial
para el perfeccionamiento de las politicas ni de su enorme potencial para fo-
mentar la transparencia y la rendicion de cuentas por parte de los poderes publi-
cos. Pero poco podra contribuir la evaluacion a la mejora de los procesos deci-
sorios que estdn en la base de politicas y programas y al fortalecimiento de la
accountability si no se revisan y perfeccionan los instrumentos de los que se
sirve, si no se contrasta la validez de sus juicios, si no se comprueba que resul-
ta util para conseguir «mejores» politicas. Una evaluacion mal planteada —ya
sea desde el punto de vista técnico, del de la gestion o del estrictamente politi-
co— puede llevar a elegir el programa o la politica menos adecuados.

Es precisamente en este punto en el que la metaevaluacion, en tanto que
evaluacion de las evaluaciones, cobra su verdadero sentido. La metaevaluacion
constituye «una obligacion profesional de los evaluadores» (Stufflebeam 2001:
183). Pero la relevancia de la metaevaluacion va mas alla. Destinatarios de las
politicas y clientes' tienen en ella una herramienta imprescindible para decidir
acerca de la fiabilidad de las evaluaciones y si estas proporcionan una base s6-
lida y rigurosa a partir de la cual se puedan conocer en profundidad las fortale-
zas y debilidades de una determinada politica ptiblica. Incluso, puede afirmarse
que la metaevaluacién comporta una obligacién ética y no solo cientifica cuan-
do las evaluaciones afectan al bienestar de las personas (Scriven 1991).

La metaevaluacion desempeiia un papel central en la prictica y en el desarrollo
institucional de la evaluacién de politicas publicas. Esta constataciéon, aunque im-
prescindible, resulta ser solo un primer paso en la aproximacién al tema de la me-

! Entendidos como quienes encargan las evaluaciones o quienes estan al frente de las unida-
des u organizaciones que las solicitan, sean o no responsables de su financiacién.
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taevaluacion y no ofrece una respuesta a todos los interrogantes que pueden plan-
tearse en torno al mismo: ;qué es exactamente la metaevaluacion?, ;cudl es o debe
ser su objeto?, ;el proceso evaluativo, sus resultados o ambos?, ;qué aspectos de
una evaluacion se deben valorar?, ;qué criterios son los adecuados para hacerlo?

La primera tarea a la que hemos de enfrentarnos es la de establecer el peri-
metro, los contornos del concepto metaevaluacion. Como suele ser habitual en
las Ciencias Sociales, es posible encontrar muy distintas y dispares definicio-
nes. Algunas son tan genéricas y tan «de minimos», que pueden albergar con-
cepciones muy diferentes; es el caso de la ofrecida por Michael Scriven, quien,
en 1969, acufi6 el término metaevaluacion para designar la evaluacién de las
evaluaciones. Aunque una definicién como esta apenas suscitaria rechazo entre
los especialistas, parece claro que plantea problemas de aplicacién préctica.
Otras, en cambio, pretenden ser tan precisas —especificando incluso los criterios
de metaevaluacién— que apenas si dejan espacio para la existencia de enfoques
distintos. La propuesta por Stufflebeam se encuentra en esta linea. Segun este
autor, la metaevaluacion consiste en «definir, obtener y aplicar informacion
descriptiva y valorativa acerca de la utilidad, viabilidad, pertinencia y rigor de
una evaluacion y sobre si se ha desarrollado de forma sistematica y competente,
respetuosa, con integridad y honestidad y responsabilidad social» (2001: 185)?.

Una definicidn algo més clara y, por ello, mds util, es la que se construye por
analogia con la mas cominmente aceptada del término evaluacion® y que sera
la que tomemos como referencia en esta obra. Segtn esta, la metaevaluacion es

2 Veinte afos antes, el autor habia concebido la metaevaluacion como «el proceso de disefio,
obtencién y empleo de informacién descriptiva y valorativa acerca de la utilidad, la viabilidad, la
ética y el rigor técnico de una evaluacion con el propdsito de orientarla y dar cuenta piblicamen-
te de sus puntos fuertes y de sus puntos débiles» (1981: 151).

3 Segin Rossi y FREEMAN, la investigacion evaluativa consiste en «la aplicacién sistemética
de los procedimientos de la investigacion social, para valorizar la conceptualizacion y el disefio,
la ejecucién y la utilidad de los programas de intervencion social» (1989: 14). Por su parte,
PaTTON (1997) considera la evaluacion de programas como el proceso sistemdtico de recogida de
informacioén acerca de las actividades, las caracteristicas y los resultados de un programa, de cara
a su utilizacién para reducir incertidumbres, mejorar la efectividad y tomar decisiones sobre el
programa. En opinién de STUFFLEBEAM y SHINKFIELD (1993), y en la linea de la definicién adop-
tada por el Joint Committee on Standards for Educational Evaluation, la evaluacién consiste en
el enjuiciamiento sistemdtico de la valia o el mérito de un objeto. Para CArOL WEISS, la evalua-
cion es «la valoracidn sistemdtica del desarrollo y/o los resultados de un programa o una politica,
en funcién de un conjunto implicito o explicito de estandares, como un medio de contribuir a la
mejora del programa o la politica» (1998: 4). En palabras de ALVIRA, la evaluacién «conlleva la
aplicacién de procedimientos sistemdticos y rigurosos de recogida de informacion (con el objeti-
vo) de emitir un juicio de valor sobre el objeto que se estd evaluando». Para este autor, «el énfa-
sis en la utilizacion de los resultados y en la participacion de las llamadas “partes interesadas” a
lo largo del proceso evaluativo constituyen otras tantas caracteristicas distintivas de la metodolo-
gia de la evaluacién» (1991: 7). Como puede apreciarse, todas las definiciones de evaluacion
coinciden en destacar tres elementos: su cardcter de investigacion, su finalidad valorativa y su
orientacion aplicada. Sobre las diferencias entre investigacion y evaluacién pueden consultarse
Grass y WORTHEN (1971-1972), DE LA OrRDEN (1985), CoHEN y FrRANCO (1993) 0 BusTELO (1999).
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aquella investigacion sistemdtica cuyo objetivo es emitir un juicio acerca de la
bondad, el valor y los méritos* (o deméritos) de una evaluacion®.

Sea cual sea la definicion por la que se opte, vemos que la metaevaluacion
puede centrarse tanto en el proceso como en los resultados de las evaluaciones,
en su disefio, en su desarrollo, en la forma en que se presenta y difunde la infor-
macién producida o en su incidencia (Iéase utilidad) sobre las politicas o progra-
mas. Podemos decidir evaluar una evaluacién una vez que esta ya ha concluido,
adoptando de este modo una perspectiva sumativa (Scriven 1991) o retrospecti-
va (Stufflebeam y Shinkfield 2007). Estariamos, en este dltimo caso, ante lo que
Schwandt y Halpern (1988) denominan «retroevaluacién» o ante una evaluacién
ex post facto en palabras de Bustelo (2002). Es igualmente posible hacer que la
metaevaluacion se adelante al proceso evaluativo, en un claro intento de guiar al
evaluador en la etapa de planificacién del trabajo antes de que este comience a
desarrollarse. Hablariamos entonces de evaluacion formativa (Scriven 1991), ex
ante (Bustelo 2002), proactiva (Stufflebeam y Shinkfield 2007) o de «proeva-
luacién» (Schwandt y Halpern 1988). De la misma forma, el juicio a la evalua-
cion puede abordarse desde dentro, en el seno del equipo u organizacién que
llevé a cabo la experiencia evaluativa (metaevaluacion interna) o desde fuera,
aportando un punto de vista externo que mantenga la distancia (al menos, tedri-
camente) sobre lo realizado (metaevaluacién externa).

Mas atin, y en relacién con el objeto que puedan tener las metaevaluaciones
y el papel que puedan desempeiiar, hemos de destacar la oportunidad que repre-
senta la metaevaluacién para comprender y enjuiciar los mecanismos y los
resultados de la funcién de evaluacién en un contexto politico determinado
(Nilsson y Hogben 1983; Bustelo 2001; 2002; Garcia Sdnchez 2003). La mira-
da de la metaevaluacion no se ha de dirigir solo a evaluaciones concretas sino
que puede y debe extenderse a las politicas de evaluacion —a cémo esta es con-

* Entre los expertos de habla inglesa suele ser habitual distinguir entre merit, término que se
refiere al valor intrinseco que tiene un determinado objeto (ya sea un programa o una evaluacion)
y worth, con el que se designan aquellas caracteristicas del objeto que le hacen tener un valor «de
mercado» (no necesariamente econémico) o para un propdsito determinado. En castellano, las
diferencias entre los dos términos, valor y mérito, aunque existen, son menos claras. Segtin la Real
Academia de la Lengua, mérito es aquello que hace que tengan valor las cosas mientras que algu-
nas de las acepciones de valor tienen una connotacién mds instrumental, en tanto se refieren al
«grado de utilidad o aptitud de las cosas» o a la «cualidad de las cosas, en virtud de la cual se da
por poseerlas cierta suma de dinero o equivalente». Véase Real Academia Espafiola de la Lengua
(2001), Diccionario de la Lengua Espariola, 22" edicién, Madrid. En linea: <http://buscon.rae.es/
drael/SrvitConsulta? TIPO_BUS=3&LEMA=m%E9rito> (consulta: 30 enero de 2011).

> Esta obra se centra exclusivamente en la evaluacion y metaevaluacién de programas y pro-
yectos, aunque algunas de las reflexiones que se realizan podrian ser también aplicables a otros ti-
pos de evaluacion, como la de servicios, la del rendimiento o la de centros. Hemos de sefialar tam-
bién que, aun siendo conscientes de las diferencias que pueden existir entre los términos programa
y proyecto, los tomaremos como equivalentes ya que, en la prictica, las evaluaciones en uno y otro
caso se desarrollan de manera similar. Mds alld de esta consideracion concreta, no debe olvidarse
que la naturaleza del objeto evaluado condiciona sustancialmente el proceso de evaluacién.
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cebida por los poderes puiblicos, de qué forma se articula el sistema de evalua-
cion, qué medidas se adoptan para que las evaluaciones contribuyan a la plani-
ficacién o qué control se pretende ejercer sobre la informacién producida—. A
través de los estudios metaevaluativos podemos, pues, comprender el compor-
tamiento que, en materia de evaluacion, tienen los poderes publicos®.

Una vez establecidos los Iimites del concepto y aclarado qué aspectos o fa-
ses del proceso de evaluacién se pueden evaluar, en qué momento y si ello
puede hacerse adoptando una perspectiva interna o externa, procede ahora que
nos ocupemos de los siguientes interrogantes, probablemente los de mayor tras-
cendencia para la metaevaluacion: ;sobre qué base se pueden determinar la
bondad, el valor o los méritos de una evaluacién?, ;cudles son los criterios con-
forme a los cuales se pueden o deben evaluar las evaluaciones?, ;hemos de re-
currir a criterios o a estandares?’, en otras palabras, ;necesitamos propuestas
prescriptivas o analitico-descriptivas? o ;debe el metaevaluador ocuparse de
aquellos aspectos de la evaluacién que no son estrictamente técnicos?

Con el fin de encontrar una respuesta a estas cuestiones, recorreremos el
camino que, desde finales de los afios 60%, han ido trazando los principales en-
foques metaevaluativos.

2. EN BUSCA DE CRITERIOS PARA EVALUAR LAS EVALUACIONES.
UN RECORRIDO POR LOS PRINCIPALES ENFOQUES
METAEVALUATIVOS

Al igual que sucede en el caso de la evaluacion, en el campo de la metaevalua-
cién encontramos enfoques positivistas en los que la atencion se dirige principal-

¢ Trasladamos a las evaluaciones la conocida afirmacién de ASHFORD (1976), para quien las
politicas publicas vendrian a ser una forma de descripcion del comportamiento institucional.

7 Aunque, en ocasiones, «criterios» y «estdndares» son empleados como si se tratara de si-
nénimos, en esta obra subrayamos las diferencias existentes entre ellos. As{, denominamos crite-
rio de valor a aquel aspecto o componente (del objeto evaluado) cuyo andlisis se entiende impres-
cindible en la evaluacion del mismo. Un estdndar no es sino el nivel satisfactorio de rendimiento
o cumplimiento de un determinado criterio. Véanse WHEELER, HAERTEL y SCRIVEN (1992).

8 Con el propésito de mantenernos fieles al tema central de esta obra, nos ocuparemos tan
solo (con algunas excepciones) de las propuestas formuladas para la metaevaluacién de politicas
y programas, aunque somos conscientes de que los modelos y enfoques evaluativos pueden cons-
tituir una referencia til para identificar los criterios con los que evaluar las evaluaciones. A su
vez, y dentro de dichas propuestas, nos detendremos tnicamente en aquellas que tienen vocacion
de generalidad (es decir, que han sido disefiadas no solo para un estudio de metaevaluacién con-
creto) y, por razones obvias, en las que en Espafia y en América Latina cuentan con un mayor
reconocimiento. Algunas de estas no han sido consideradas, bien por centrarse no en el proceso
de evaluacién en su conjunto sino en la calidad y utilidad de los informes de evaluacién, como es
el caso de la realizada por LARRU (2003) sobre el sistema de evaluaciones de Europeaid, bien por
ocuparse no de la evaluacién de un programa sino de un sistema de evaluacion de titulaciones
universitarias, como la de FERNANDEZ-RAMIREZ et al. (2010).

30



LA PLURALIDAD DE CONCEPCIONES DE METAEVALUACION

mente hacia los aspectos técnico-metodolégicos de las evaluaciones, perspecti-
vas cualitativistas, que tienden a poner el acento en las cuestiones éticas y en el
cardcter intrinsecamente politico de los procesos de evaluacién’ como también
propuestas que cabria calificar de eclécticas y en las que tanto métodos como
valores tienen cabida aunque en un grado variable dependiendo de los autores'”.

El protagonismo de estos enfoques y propuestas ha ido variando con el tiem-
po. El desarrollo de la metaevaluacién ha seguido, en este sentido, un curso
paralelo al de la evaluacion''. Asi, la superacion de la primacia del paradigma
positivista'? y el avance hacia la cuarta generacion, por emplear la expresion de
Guba y Licoln (1989), se han dado también en el campo de la metaevaluacion,
si bien con mucha menor intensidad que en el caso de la evaluacién. Ello no
impide obviamente que, en las épocas marcadas por el cuantitativismo, se pue-
dan encontrar propuestas alejadas del mismo o que, en la actualidad, en plena
cuarta generacion, podamos descubrir trabajos en los que se hace especial hin-
capié en lo técnico-metodoldgico.

2.1. El cuantitativismo en metaevaluacion: la preocupacion por la
calidad técnica de las evaluaciones

Como es de sobra conocido, en los momentos de auge del paradigma positi-
vista o en aquellos casos en que la propuesta sobre metaevaluacion se sitia en
esa perspectiva, los aspectos metodoldgicos adquieren todo el protagonismo.
Objetividad, validez y fiabilidad de los datos se convierten en los estdndares
con respecto a los cuales se juzga el trabajo de evaluacién. Hay quienes incluso
van mas alld al equiparar uso de técnicas cuantitativas y «calidad» en evalua-
cién y al considerar que esta solo queda plenamente garantizada con el empleo
de procedimientos cuantitativos para la recogida y tratamiento de datos en el

° Baste apuntar aqui, y aun a riesgo de adelantar algunas de las claves del esquema de meta-
evaluacion que propondremos en el siguiente capitulo, que ello se deriva de la presencia en los
procesos de evaluacion de intereses contrapuestos que pugnan por conseguir o incrementar su
cuota de poder en la toma de decisiones.

10 BusTELO (2002) distingue entre enfoques que conciben la metaevaluaciéon como control de
la calidad de las evaluaciones y enfoques en los que aquélla se entiende, esencialmente, como el
proceso de descripcidn, andlisis y valoracion de los procesos de evaluacién. Entre los primeros,
la autora sittia a SCHWANDT y HALPERN (1988), SCRIVEN (1991; 1993) y PAaTTON (1997) y entre los
segundos, a VEDUNG (1997). A nuestro juicio, el propio trabajo de BUSTELO podria incluirse en
esta tltima categoria.

' La obra de GuBa y LiNcoLN (1989) sigue siendo una de las mejores referencias para cono-
cer y comprender las transformaciones habidas en la evaluacién de politicas piblicas. Son de
interés también CHRISTIE y ALKIN (2004), STUFFLEBEAM y SHINKFIELD (1993), MADAUS, SCRIVEN y
STUFFLEBEAM (1983) y Escupero (2003).

12 Sobre las premisas en las que descansa este paradigma véase HAMMERSLEY (1995: 2y ss.).
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marco de un disefio de naturaleza experimental'®. La metaevaluacion tendria,
pues, como objetivo calibrar en qué medida el estudio de evaluacién se aproxi-
ma a ese «modelo».

El trabajo de metaevaluacién de Bernstein y Freeman (1975) constituye un
buen ejemplo de lo que los enfoques cientifistas consideran como «calidad» en
la investigacion evaluativa. Estos autores desagregaron el concepto de calidad
en una serie de dimensiones —tipo de muestreo, andlisis de datos, procedimientos
estadisticos y diseno de la investigacion— a las cuales atribuyeron valor en fun-
cion de una escala en la que la méxima valoracion correspondia al nivel maximo
de calidad. Desde su perspectiva, solo los disefios experimentales o cuasi-expe-
rimentales, el muestreo aleatorio, las técnicas cuantitativas de andlisis de datos y
los procedimientos multivariables merecen la maxima calificacion.

Una de las primeras propuestas de Daniel Stufflebeam en materia de meta-
evaluacion se sitda también entre las que otorgan un destacado papel al método
y a los métodos, si bien estos no tienen la centralidad que se les concede en la
obra de Bernstein y Freeman antes comentada.

Tomando como punto de partida los criterios que son cominmente acepta-
dos para juzgar las investigaciones cientificas, Stufflebeam (1974) identifica
tres elementos que han de tenerse en cuenta a la hora de evaluar una evaluacion:
idoneidad técnica, utilidad y coste-eficacia, los dos primeros desagregados ya
en algunos trabajos previos de este y otros autores'*. Asi, el listado queda com-
puesto por los siguientes criterios: validez interna, validez externa, fiabilidad,
objetividad, relevancia, importancia de los datos recogidos, alcance de la infor-
macion, credibilidad, oportunidad temporal, grado de difusién de la evaluacion
y coste-eficacia.

Quiz4 lo més sugerente y destacable de la propuesta de Stufflebeam es que
apunta no solo los requerimientos a los que se debe ajustar la evaluacion sino
también los problemas a los que el evaluador puede tener que enfrentarse en el
transcurso de su trabajo y que pueden comprometer el cumplimiento de dichos
requerimientos. Stufflebeam considera que existen seis grandes «categorias»
de dificultades: las conceptuales, las de cardcter sociopolitico, las legales (o
relacionadas con el contrato), las técnicas, las de tipo administrativo y las ético-
morales. Siquiera de forma indirecta, los factores no estrictamente técnicos o

13 Recordemos que la finalidad de los disefios experimentales es determinar si los efectos
producidos a raiz de la implantacién de un programa son o no atribuibles al mismo. El experi-
mento consiste en la formacién, mediante procedimientos aleatorios, de uno o varios grupos de
intervencion (los que se someten al programa) y uno o varios de control (aquellos que no son
beneficiarios) que son equivalentes a los primeros en sus caracteristicas bdsicas. En los disefios
cuasi-experimentales los grupos de intervencion y de control no son equivalentes, puesto que
para su formacién no resulta posible aplicar procedimientos aleatorios. Para mayor abundamien-
to véanse CAMPBELL y STANLEY (1973) y Cook y CAMPBELL (1979).

14 Véanse GUBA y STUFFLEBEAM (1970) y STUFFLEBEAM et al. (1971).
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metodoldgicos se abren paso en las reflexiones mds tempranas de Stufflebeam
sobre metaevaluacion.

Las cuestiones de cardcter técnico y metodolégico adquieren también un
claro protagonismo en la obra de Schwandt y Halpern (1988). Para estos auto-
res, la metaevaluacion, como metédfora de la auditoria fiscal, ha de servir para
mejorar la calidad de las evaluaciones. Mds concretamente, la metaevaluacion
debe, en primer término, comprobar si la metodologia de la evaluacion es o no
la apropiada y, en segundo término, si la informacién producida es correcta.
Para ello, ha de ser relevante, fiable, suficiente, representativa y haber sido re-
cabada a tiempo. Solo si se cumplen estos criterios, las interpretaciones, juicios
y recomendaciones serdn adecuados.

2.2. La metaevaluacion desde una perspectiva cualitativista

Los autores que se inscriben en los enfoques preocupados por los valores
perciben la evaluacion de forma diametralmente opuesta. En lineas generales,
sus aportaciones tienden (i) a subrayar la importancia de la interpretacion y
comprension de los hechos y los fendmenos sociales desde la perspectiva (sub-
jetiva) de los actores-sujetos (ii) a poner el énfasis en las cuestiones éticas y en
el cardcter intrinsecamente politico de las evaluaciones y (iii) a criticar la exce-
siva simplicidad de las argumentaciones positivistas que identifican «calidad»
con utilizacion de técnicas cuantitativas (si bien es cierto que los propios cuali-
tativistas' suelen decantarse por los métodos de naturaleza cualitativa). Como
es obvio, esta particular visién de los procesos evaluativos se refleja en las pro-
puestas de metaevaluacion que realizan.

«Didlogo» y «transparencia» constituyen los principios clave sobre los que
descansa la reflexion de Uusikyld y Virtanen (2000). Sostienen estos autores
que la bondad y el mérito de las evaluaciones han de ser determinados por todos
los stakeholders'®. Ciertas decisiones —como qué tipo de informacion se requie-
re o qué criterios han de emplearse para valorar la calidad de una evaluacion—

15 En ocasiones, los enfoques que se sustentan en estas premisas suelen recibir la denomina-
cién de cualitativistas, pluralistas o, incluso, naturalistas, aunque, en puridad, el término natu-
ralismo hace referencia al modelo de evaluacién propuesto por GuBa y LINCOLN (1981).

16 Optamos por emplear el término en inglés porque su uso estd ampliamente difundido entre
los especialistas en evaluacién. Dicho término, segtin recuerda MENDELOW (1987, citado por
PatTON 1997: 41), procede del mundo de la consultoria y se refiere a las personas que no poseen
acciones o intereses directos en una compaiifa pero sin cuyo apoyo esta dejarfa de existir. Segtin
la definicién del Joint Committee on Standards for Educational Evaluation (1994: 25) se consi-
deran stakeholders todos aquellos actores que estdn implicados en un proceso de evaluacién y/o
pueden afectar o verse afectados por el mismo. El concepto de audiencias, tal y como lo define
SCRIVEN (1991), es bastante mds amplio: en €l se incluyen no solo quienes tienen un interés direc-
to en la evaluacién sino también aquellos que tienen un interés indirecto y que, pudiendo estar
interesados en el proceso evaluativo, no pueden ni influir en el mismo ni verse influidos por él.
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no pueden recaer en un Unico actor. La metaevaluacion se concibe, pues, «como
un proceso que propicia el didlogo abierto y el juicio colectivo sobre la utiliza-
cion de los resultados de la evaluacién y, de este modo, contribuye al aprendi-
zaje organizativo mediante la investigacion evaluativa» (2000: 52).

Pero, sin duda, es en el modelo de evaluacién democrética y deliberativa de
House y Howe (1999; 2000) donde la dimensién politica de las evaluaciones
adquiere mayor protagonismo. Este modelo es, en gran medida, deudor de las
propuestas de House, uno de los autores que més ha insistido en la necesidad de
que la evaluacién sea una experiencia pluralista y de que se atenga a requeri-
mientos de caracter ético'”.

Inicialmente concebido para la evaluacion, la versatilidad del modelo de
House y Howe lo ha convertido en una magnifica guia para el metaevaluador,
ademads de ser un auténtico referente para todos aquellos que se interesan por la
dimension ético-politica de las evaluaciones. El modelo pretende facilitar la
obtencién de conclusiones validas, sin sesgos, alli donde existan opiniones en-
contradas acerca de un programa. Para ello, las evaluaciones —o, en su caso, las
metaevaluaciones— han de seguir tres principios o criterios bdsicos: la inclu-
sion, el didlogo y la deliberacién. En primer lugar, se entiende que la evalua-
cién ha de incluir los intereses, valores y opiniones de los principales stakehol-
ders implicados en la politica o el programa, aunque no todos tengan idéntica
participacién en el proceso evaluativo. La evaluacion, en segundo término, ha
de propiciar el didlogo con y entre los stakeholders'®, 1o que no implica necesa-
riamente que estos lleguen al final a un acuerdo. El dltimo de los criterios alude
al proceso de deliberacion que ha de desarrollarse en las evaluaciones con el fin
de que puedan extraerse conclusiones vdlidas y fundamentadas acerca de la
politica publica que se ha sometido a evaluacion.

No podemos dejar de mencionar aqui la obra mds reciente de Robert Stake'?,
una de las mas influyentes y sugestivas de los tltimos afios. Concebida y desa-
rrollada como una reflexion tedrica sobre la evaluacion, su tesis central es que
en esta existen dos grandes perspectivas: la basada en mediciones, criterios y
estdndares y la que descansa en la experiencia, la interpretacion y la compren-
sion de los hechos®. Las premisas y el tipo de razonamiento de estas perspecti-
vas son bien distintos. En el primer caso, en la evaluacion basada en estdnda-

17 Ello se advierte tanto en sus principales reflexiones tedricas sobre evaluacion (1980; 1993)
como en sus trabajos de metaevaluacion, entre los que destaca su critica de la evaluacién del
programa Follow Through (HOUSE et al. 1977).

18 Por su parte, GREENE (2001) y Ryan y DESTEFANO (2001) han insistido en la idea del did-
logo como fuerza y foro para la democratizacion. Para estos autores, el didlogo en la evaluacion
constituye un modo de mejorar la calidad democratica de los procesos decisorios al propiciar la
implicacion de las distintas perspectivas existentes sobre un programa.

19 Nos referimos a la publicada en inglés en 2003 y traducida al castellano en 2006.

2 Estas dos formas de entender y abordar la evaluacién vendrian a ser equivalentes, en tér-
minos generales, al positivismo y al cualitativismo de los que venimos hablando en esta obra.
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res, se parte de la creencia de que el evaluando (politicas, programas) tiene un
valor intrinseco, independiente de las percepciones de los actores y cuya deter-
minacién precisa (tan solo) de instrumentos objetivos como son los indicado-
res. En la denominada evaluacion comprensiva, por el contrario, se considera
que la valia del evaluando no es un rasgo inherente al mismo que esta esperan-
do a ser descubierta por el evaluador sino que se construye a través de los jui-
cios y percepciones de las personas implicadas. El instrumental al que se recu-
rre y el tipo de andlisis que se realiza serdn los habituales para este tipo de datos.

Como la evaluacion, la metaevaluacién —«una ética de cuestionamiento
continuo»*'— puede también basarse en estdndares o ser comprensiva. En el
primer caso, el objetivo es comprobar si, en el transcurso de la evaluacion, los
evaluadores se han atenido o no a una serie de estdndares. Las propuestas de
Daniel Stufflebeam y Michael Scriven se inscribirfan, segtin Stake, en esta ca-
tegoria. En el segundo caso, esto es, cuando se sigue una légica comprensiva,
la metaevaluacién gira en torno a las personas, a sus experiencias y a los hechos
del proceso evaluativo; el objetivo tltimo, como apunta Murciano (2007), es
comprender las decisiones e interpretaciones de los evaluadores teniendo en
cuenta el contexto en el que estos se desenvuelven. Quieting Reform, la metae-
valuacién del programa Cities in Schools publicada por Stake en 1986, consti-
tuye un buen ejemplo de cémo el autor entiende la evaluacion y la calidad en
evaluacion.

2.3. Las propuestas conciliadoras®

La superacién de la primacia del cuantitativismo primero y de la polémica
entre este y el cualitativismo después ha permitido, con el paso del tiempo,
dibujar un escenario en el que se advierten, mayoritariamente, las ventajas e in-
convenientes de ambos paradigmas®. Se reconoce hoy que «no hay estudios
“perfectos”. Y no puede haberlos porque no hay acuerdo sobre qué es la perfec-
cion» (Patton 1986: 220). En la actualidad, se admite pues que el evaluador
debe conocer y dominar todo tipo de técnicas y que la eleccién de unas u otras de-
be hacerse en funcién de la naturaleza del objeto de estudio y de los objetivos

2 STAKE (2006: 262).

22 No nos ocuparemos aqui de otras propuestas eclécticas realizadas por instancias interna-
cionales como el Banco Mundial (2007) o la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico OCDE (2010) ya que no han sido especificamente elaboradas para la metaevalua-
cion.

2 Sostiene BERICAT que los cuantitativistas, a pesar de la revalorizacion de la perspectiva
cualitativa en los afios setenta, siguieron manteniendo una actitud arrogante. Sabedores de su
primacia, observaron «casi con indiferencia» las criticas que les dirigfan los cualitativistas. (Los
cuantitativistas) «seguros de si mismos, siguieron realizando su labor, perfeccionando sus técni-
cas, sin apenas levantar la cabeza e, incluso hasta muy recientemente, sin apenas volver la vista
con la intencidén de asimilar los beneficios que la emergencia del cualitativismo pudiera reportar-
les» (1998: 27).
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de la investigacion?*. De la misma forma, se asume la dificultad de hallar unos
criterios universalmente validos que guien al metaevaluador en su andlisis criti-
co de la evaluacién. Asi, se tiende a aceptar que dichos criterios habran de ser
adoptados en cada caso, dependiendo de las caracteristicas del contexto®.

En gran medida, este clima de puegna entre paradigmas es el responsable
del surgimiento de aquellas contribuciones en el campo de la metaevaluacién a
las que hemos denominado eclécticas y que, sin olvidar la dimension técnica,
pretenden atender también a la mds propiamente ético-politica de los procesos
de evaluacion.

Las reflexiones de Michael Scriven (1969; 1991; 2007) constituyen aqui
una referencia inexcusable. Ya en sus primeros escritos sobre metaevaluacién
se advierte una clara preocupacién por incluir, entre los criterios para enjuiciar
la evaluacidn, tanto las cuestiones relacionadas con el rigor de la investigacion
evaluativa y la utilidad de la informacién como aquellas otras vinculadas a la
ética del proceso de evaluacion. A juicio de Scriven, el metaevaluador puede y
debe servirse no solo de aquellos estdndares que han sido especificamente for-
mulados para la metaevaluacién sino también de aquellos otros que han sido
concebidos para la realizacion de evaluaciones. De esta consideracion surgie-
ron sus dos propuestas: la Meta-Evaluation Checklist y la Key Evaluation
Checklist.

La Meta-Evaluation Checklist (MEC), incluye una serie de items, que el
autor obtiene de diversas fuentes, sobre el deber ser del estudio evaluativo. En
la MEC se considera que la evaluacion ha de explicitar y justificar los estdnda-
res de valor utilizados y ser comprensiva, comprensible, creible, ética, factible,
suficientemente precisa desde el punto de vista técnico —pero sin que ello haga
olvidar cuestiones como la relevancia de la informacién proporcionada—, «sen-
sible» desde el punto de vista politico —esto es, que atienda y responda a las
necesidades de las distintas audiencias—, oportuna, segura, vdlida y rentable en
términos de coste-eficacia.

La Key Evaluation Checklist (KEC), en principio elaborada como referencia
para la realizacion de evaluaciones, puede también resultar de utilidad al meta-
evaluador. La KEC, que el autor ha revisado y actualizado recientemente
(2007), no debe ser considerada como una lista de desiderata sino mas bien
como un catdlogo de elementos a los que habria que prestar atencién en un

2 PATTON sefiala que la utilizacién conjunta de distinto tipo de técnicas ha producido resul-
tados muy interesantes en el campo de la evaluacién, como muestran sus propias aportaciones
(1982) o las de autores como FETTERMAN (1984), REICHARDT y Cook (1979), MAXWELL et al.
(1985), FIRESTONE y HERRIOT (1984) 0, mds recientemente, CARACELLI y GREENE (1997) o GREE-
NE, BENJAMIN y GOODYEAR (2001; 2002).

2 Pese a ello, PATTON (1986) considera que los métodos de la evaluacion pueden ser juzga-
dos segtin unos criterios de referencia de cardcter general tales como su conveniencia, su utilidad,
su grado de factibilidad, su credibilidad y su relevancia.
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proceso metaevaluativo. El catdlogo se estructura en cuatro apartados®. Bajo la
ribrica «fundamentos», se recogen las cuestiones relativas a los antecedentes y
al contexto de la evaluacion, la descripcién del programa y la definicion de los
términos empleados, la identificacién de los usuarios (impactees), los costes y
recursos y los criterios de valor. El siguiente apartado se dedica a la «subeva-
luacién» de determinados aspectos, como son el propio proceso del programa,
los resultados, los costes, la comparacion con las alternativas existentes al pro-
grama evaluado y la posibilidad de generalizacién de los resultados de la eva-
luacién. En la dltima parte, referida a las «conclusiones e impactos», se realiza
una breve sintesis de lo expuesto en apartados anteriores, se recogen las expli-
caciones sobre los éxitos y fracasos del programa y las recomendaciones que se
entienden pertinentes, la atribucién de responsabilidades y la justificacién co-
rrespondiente, la difusion de la informacion producida y, finalmente, la meta-
evaluacion.

Otra de las propuestas que podriamos considerar ecléctica y que ha gozado
y goza de gran predicamento en evaluacién es la realizada por el Joint Commit-
tee on Standards for Educational Evaluation.

En 1974, un comité nombrado por la American Educational Research Asso-
ciation, la American Psychological Association 'y el National Council on Mea-
surement on Education y presidido por D.L. Stufflebeam, sugiri6 a estas orga-
nizaciones la elaboracion de un conjunto de estindares con los cuales valorar la
préctica de la evaluacién educativa. El trabajo del comité —al cual se sumaron
después nueve asociaciones profesionales mas— fue arduo y complejo, debido a
las importantes divergencias existentes entre sus miembros acerca de cuestio-
nes como la utilizacién de tests estandarizados o la inclusion de estdndares re-
lativos al personal o a organizaciones de evaluacién?’. El Joint Committee reco-
216 los resultados de sus reuniones en la obra Estdndares para la evaluacion de
programas, proyectos y materiales educativos, publicada en 1981. Estos estan-
dares fueron sometidos a un proceso de contrastacion por parte de especialistas
en el campo de la evaluacion y de las Ciencias Sociales, asi como por profesio-
nales de la educacion, antes de que su utilizacion fuera recomendada.

En 1989, al tiempo que se procedia a la acreditacion oficial de los estdndares
por el American National Standards Institute, se comenz6 a percibir la necesi-
dad de revisar su contenido y de ampliar su dmbito de aplicacién a programas
médicos, asistenciales, militares o sociales. Se llegd asi a una nueva y més pre-
cisa formulacién de los estdndares, en la que estos fueron considerados como
aspectos sustantivos de los cuatro rasgos caracteristicos de la evaluacion: utili-

% En el primero de ellos, titulado «cuestiones preliminares», se incluyen el informe ejecu-
tivo, la introduccidén y la metodologia de la evaluacién. En puridad, serfa mds un epigrafe del
informe de evaluacién que un bloque de cuestiones que deban abordarse durante el proceso
evaluativo.

27 En 1988, el Joint Committee procedi6 a la publicacién de un catdlogo de estdndares desti-
nado a la evaluacion de personal, The Personnel Evaluation Standards.
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dad, viabilidad, rigor y adecuacion o respeto a las normas. En 2011 se ha pu-
blicado la tercera edicion de estos estandares®, una vez concluido el proceso de
revision iniciado siete afios atrds y en el que tomaron parte mas de 400 stake-
holders. La preocupacién por incorporar las perspectivas y los intereses politi-
cos de los distintos stakeholders, por los derechos humanos o por la honestidad
del proceso de evaluacién siguen ocupando, en la edicién de 2011, un espacio
muy destacado en la propuesta del Joint Committee, siquiera como subestdnda-
res. La version de 2011 incluye un estdndar adicional referido a la rendicion de
cuentas o a la transparencia de la evaluacion (evaluation accountability) que se
desglosa en tres subestandares, dos de los cuales giran en torno a la metaevalua-
cion. Se considera que se deben desarrollar procesos internos de metaevaluacion
en los cuales, sobre la base de los estandares del Joint Committee o de otros que
sean aplicables, se examine si la evaluacion da cuenta (o justifica) de cudl es su
disefio, de los procedimientos que ha seguido, de la informacién recogida y de
los resultados obtenidos. Asimismo, se entiende que patrocinadores, clientes,
evaluadores y otros stakeholders han de propiciar la realizacion de metaevalua-
ciones externas.

La denominada Program Evaluations Metaevaluation Checklist de Stuffle-
beam (1999) constituye una adaptacion al &mbito metaevaluativo de los estdn-
dares de evaluacion de programas del Joint Committee en su segunda edicion:
utilidad, viabilidad, adecuacién y respeto a las normas y rigor. Su finalidad es
servir de guia para verificar si un proceso evaluativo se atiene a estos estdnda-
res, que son considerados el paradigma de la calidad, el deber ser de la evalua-
cion. Cada uno de los estandares se divide, a su vez, en una serie de subestan-
dares —cuyo cumplimiento se valora a partir de una escala que va del 0-1
—insatisfactorio— al 6 —excelente—. Al igual que sucede en el caso de los estdn-
dares del Joint Committee, esta propuesta abre la puerta a las cuestiones ético-
politicas incluyéndolas, también en este caso, como subestdndares.

En una linea argumentativa similar se encuentra la denominada Guiding
Principles Checklist for Evaluating Evaluations de Stufflebeam, Goodyear,
Marquart y Johnson (2005), elaborada a partir de los Guiding Principles for
Evaluators de la American Evaluation Association (2004)*. No obstante, el
peso que se otorga aqui a los elementos de naturaleza ético-politica es mayor
que en las propuestas anteriores: tres de los cinco grandes bloques de principios
—investigacidn sistematica, competencia, integridad / honestidad, respeto por

8 Utility, feasibility, accuracy y propriety, respectivamente, en inglés. Véase Joint Commit-
tee on Standards for Educational Evaluation (1994).

2 YARBROUGH et al. (2011).

% La primera version de estos Guiding Principles data de 1994, cuando la Junta de la
American Evaluation Association (AEA) constituy6 un grupo de trabajo con el propdsito de
elaborar un conjunto principios orientadores para la evaluacién. En 2002-2003 se constituy6
un nuevo equipo de trabajo que revisé la primera version y cuyo informe, una vez aprobado
por los miembros de la AEA, dio lugar a los Guiding Principles que fueron hechos ptiblicos
en 2004.
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las personas y responsabilidad por el bienestar general y el de la sociedad— se
refieren a dichos elementos, algo que también ocurre en el caso de los Guiding
Principles en los que se basa.

En la metaevaluacion de las politicas de igualdad de género de los gobiernos
central y autonémicos de Espaia realizada por Bustelo (2002) tampoco encon-
tramos criterios que aludan explicitamente a la politica o a la ética de las eva-
luaciones. La autora agrupa los criterios de metaevaluacion en tres grandes ca-
tegorias referidas a (i) como se plantean las evaluaciones y cudles son las
estrategias evaluativas empleadas, (ii) el papel de algunos elementos clave en
la evaluacién y (iii) la utilizacién de las evaluaciones. En la primera se encua-
dran criterios tales como el contexto evaluativo, la claridad o ambigiiedad en
los propésitos y las funciones de las evaluaciones, las estructuras instituciona-
les de la evaluacion, los tipos de evaluacién por los que se opta y los recursos
empleados en los procesos de evaluacion. En la segunda se incluyen el estudio
de agentes y participantes, los momentos y los tiempos, los criterios e indicado-
res, asi como los procedimientos e instrumentos de recopilacién y anélisis de
datos utilizados. La tercera y ultima engloba el examen de la pertinencia y uti-
lidad de la informacién producida, la comunicacién de los resultados y el im-
pacto de los resultados de la evaluacién en la politica publica. Sin embargo,
pese a no aparecer de forma expresa en ningun criterio, la politica —en especial
en su dimensidn de estructura o polity y de resultado o policy— estd constante-
mente presente en su esquema de andlisis y en la aplicacion de este en el traba-
jo empirico®'.

El trabajo de metaevaluacién de Cardozo Brum (2006) sobre los programas
de desarrollo social en México se sustenta sobre una vision de la evaluacion que
cabria calificar de integral. La premisa de partida es que «la comprensién y el
perfeccionamiento de la evaluacion debe llevarnos a enjuiciar el valor y el mé-
rito no solo de los trabajos de los evaluadores profesionales sino de todo el
sistema en que se organiza y desarrolla el anterior, incluyendo el papel jugado
por otros actores o instancias que inciden en la calidad del proceso desarrollado
y del informe final logrado» (2006: 138). La lista de comprobacion que propo-
ne la autora integra elementos procedentes de distintos enfoques de metaeva-
luacién, con la l6gica adaptacion a la realidad social y politica mexicana. Los
elementos se organizan en dos grandes categorias: la referida al contexto en el
que se desarrollan las evaluaciones y la relativa a la metodologia y los procesos
internos de la evaluacién. En la primera se integrarian cuestiones como la pla-
nificacion de las evaluaciones, el origen de la decision de evaluar, las instancias
intervinientes (y el papel formal que les corresponde), el funcionamiento real
del sistema (relaciones entre instancias, licitaciones y términos de referencia,
mercado de la evaluacién, cumplimiento de obligaciones legales, equipos eva-

3! Por ejemplo, en la estructura institucional o en el impacto de la evaluacién sobre la politi-
ca publica.
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luadores y sus motivaciones, problemas administrativos), los recursos para eva-
luar, la difusion de los resultados de las evaluaciones o la utilizacion de los re-
sultados en la adopcidn de decisiones. La segunda categoria englobaria aspectos
como las fuentes de informacién y andlisis de datos, la pertinencia y el disefio
del programa, los recursos utilizados, el andlisis de procesos, la medicién de la
cobertura, los resultados alcanzados, los impactos, la participacion y la satisfac-
cion social, la utilizacidn de resultados y recomendaciones, los informes fina-
les, el coste de la evaluacidn y los escenarios prospectivos. Como puede adver-
tirse, aunque la propuesta no descuida la importancia que los actores (y las
relaciones que se dan entre ellos) tienen a la hora de conformar los procesos de
evaluacion, la politica se sitda en ella en un plano de igualdad con respecto a
otros aspectos de la evaluacion.

El mundo de las valoraciones, los intereses y las actitudes adquiere un des-
tacado protagonismo en las reflexiones de Santos Guerra (1999) y Santos Gue-
rra’y Moreno Olivos (2004). Los autores distinguen seis planos o contextos, por
expresarlo con sus palabras, en la evaluacion, cada uno de los cuales correspon-
de a un conjunto de elementos que resultan criticos a la hora de evaluar las
evaluaciones. El contexto de constitucion se refiere esencialmente a la génesis
de la evaluacién y a los procesos de negociacidon que se desarrollen en ella. El
contexto de justificacion englobaria todo lo relativo a los métodos empleados
para la obtencién de datos, su aplicacién, la informacién resultante y el trata-
miento que se dé a la misma. Con el contexto de presentacion se alude al con-
tenido y forma de presentacidn del informe, su estructura légica y su coherencia
interna, su adecuacion a las necesidades de las distintas audiencias, la extension
o la claridad expositiva. El contexto de negociacion hace referencia a las nego-
ciaciones en torno a la informacién que se produce el transcurso de la evalua-
cién. El contexto de valoracion se conforma a partir de «las motivaciones, las
intenciones, las actitudes, las presiones, los cambios y las vicisitudes que han
manifestado los protagonistas durante el proceso de evaluacién» (2004: 917).
Por dltimo, al fijarse en el contexto de difusion, el metaevaluador podrd descu-
brir si se ha difundido suficientemente el informe, salvaguarddndose asi el de-
recho de los ciudadanos a conocer qué ha sucedido con la evaluacién y el de los
profesionales en el ejercicio de su actividad, si ha habido intentos de maquillar-
lo o de presentar solo las conclusiones més «amables» con el programa. La
propuesta resulta extremadamente sugerente, si bien la distincién entre contex-
tos no resulta sencilla ni siquiera en el plano analitico.

En la metaevaluacion realizada por Santos Guerra et al. (2008) sobre el Plan
de Evaluacion de Centros Escolares de Andalucia, la politica ocupa también un
lugar destacado. Los autores, partiendo desde una perspectiva etnografica y
comprensiva, dirigen su atencién no tanto a los resultados del Plan de Evalua-
cién cuanto al desarrollo mismo del proceso evaluativo y, muy en particular, a
la divergencia de posiciones e intereses y a las relaciones entre los actores im-
plicados. La importancia que se atribuye a estos elementos es tal que, incluso,
se convierten en centrales para explicar algunos de los problemas surgidos en
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el transcurso de la metaevaluacién. La investigacién metaevaluativa no se
construy6 a partir de unos criterios previos sino sobre la base de profundizar en
ciertas cuestiones que los miembros del equipo consideraron esenciales para
comprender el Plan de Evaluacion. Como puede apreciarse, el listado de cues-
tiones es extenso: cultura en evaluacion entre los participantes, finalidades del
Plan, tanto explicitas como implicitas, actitud y disposicion de los evaluadores
y su visién de la evaluacién, adecuacion del enfoque evaluativo a la realidad
evaluada, forma en que se concibe la evaluacién en el Plan, informacion pro-
porcionada a los «evaluados», jerarquias en la evaluacion, necesidad y obliga-
toriedad de la evaluacion, su caracter real o de mero tramite, indefinicion o
mala definicion de los roles asignados a ciertos actores, existencia de negocia-
cion y debate, prioridades en cuanto a la informacion que se recaba, pertinencia
de las técnicas de recogida de datos, importancia otorgada a los informantes,
tiempo invertido, conflictos surgidos durante la evaluacién, presentacion y di-
fusion de la informacion, negociacién y utilizacién del informe, efectos de la
evaluacidn, participacion o ausencia de los evaluados y el sentido descendente
de la evaluacion.

En el panorama latinoamericano, resulta también de interés detenerse en el
esquema de metaevaluacion propuesto por Diaz Rosales (2001). La metaeva-
luacidén consiste, a juicio de este autor, en el andlisis, la interpretacion y la sis-
tematizacion cientifica del proceso de evaluacion. Ello implica atender a sus
resultados, a las categorfas y modelos que se utilicen, a la metodologia y la
epistemologia en la que se sustentan dichos modelos y a la ideologia y los pa-
radigmas cientificos en los que se inscriben. La hermenéutica constituye la
principal herramienta de la que se sirve la metaevaluacion. A través de ella y
fijando la atencién en los elementos mencionados, es posible obtener una com-
prension rica o completa —esto es, ética y politica— del proceso evaluativo, que
vaya mds alld de sus resultados (considerados esencialmente como «sintomas»
o expresiones de la evaluacion).
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Cuadro 1.1

Propuestas y checklists para la metaevaluacion

Cuadro-resumen

Dimensiones, items, estindares

Bernstein y Freeman
1975)

La metaevaluacion ha de juzgar...

— el tipo de muestreo

— el andlisis de datos

— los procedimientos estadisticos y el disefio de la investigacién

Stufflebeam (1974)

La metaevaluacién debe ocuparse de...
— la validez interna

—la validez externa

— la fiabilidad

—la objetividad

—la relevancia

— la importancia de los datos recogidos
— el alcance de la informacién

— la credibilidad

— la oportunidad temporal

— el grado de difusion de la evaluacién y
— el coste-eficacia

Schwandt y Halpern
(1988)

La metaevaluacion debe comprobar...

— si la metodologia empleada en la metaevaluacion es la adecuada

— si las evidencias encontradas son correctas (y, por tanto, relevan-
tes, fiables, suficientes, representativas y han sido recabadas a
tiempo)

Uusikiléd y Virtanen
(2000)

Los criterios empleados en la metaevaluacion se agrupan en...

— Guia (definicion del proceso de evaluacion y expectativas de la
agencia)

— Seleccidn de los evaluadores

— Planificacién y desarrollo del proceso evaluativo

— Calidad de los informes de evaluacion

— Contactos y colaboracién entre los distintos actores durante el
proceso de evaluacion

— Experiencias de las agencias y los evaluadores sobre el proceso
evaluativo

— Valoracién global por parte de agencias y evaluadores acerca del
éxito del proceso evaluativo

Evaluacién La metaevaluacién debe comprobar si la evaluacion se ha atenido a
democratica los principios de...

deliberativa — Inclusién

(House y Howe 1999; | — Deliberacion

2000) — Didlogo

Stake (2006) La propuesta parte de dos premisas:

—la valfa del evaluando no es un rasgo inherente al mismo que
estd esperando a ser descubierta por el evaluador sino que se
construye a través de los juicios y percepciones de las personas
implicadas.

— la metaevaluacion gira en torno a las personas, a sus experiencias
y alos hechos del proceso evaluativo.
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Dimensiones, items, estandares

Metaevaluation
Checklist (Scriven
1991)

La evaluacién debe...

— explicitar y justificar los estdndares de valor utilizados

— ser comprensiva

— ser comprensible

— ser creible

— ser ética

— ser factible

— ser precisa desde el punto de vista técnico —pero sin que se olviden
cuestiones como la relevancia de la informacién proporcionada

— ser «sensible» desde el punto de vista politico —esto es, que atien-
day responda a las necesidades de las distintas audiencias

— ser oportuna

— ser segura

— ser valida

— ser rentable en términos de coste-eficacia.

Key Evaluation
Checklist (Scriven
1991; 2007)

La metaevaluacién debe analizar...

— los antecedentes y el contexto de la evaluacion

— la definicién de los términos empleados

— las descripciones de la evaluacién que hagan sus responsables

— los criterios de valor

— la identificacion de las audiencias y de los stakeholders

— la determinacién de los costes y recursos

—la valoracién del proceso de investigacién y de sus resultados

— las alternativas existentes a la evaluacion

— la posibilidad de generalizacion de la evaluacién

— la significacién global de la investigacion evaluativa

— la existencia de recomendaciones sobre el uso o el destino de la
evaluacion.

Joint Committee on

Las evaluaciones deben cumplir los siguientes requisitos...

Standards for — Utilidad

Educational — Viabilidad

Evaluation (1994; — Pertinencia (adecuacion a las normas)!

2011) — Rigor (precision)

Program Evaluations | Las evaluaciones deben cumplir los siguientes requisitos...
Metaevaluation — Utilidad

Checklist — Viabilidad

(Stufflebeam 1999)

— Pertinencia (adecuacion a las normas)!
— Rigor (precision)

Guiding Principles La metaevaluacién debe analizar...

Checklist for — Si la evaluacion es una investigacion sistematica

Evaluating — El grado de competencia de los evaluadores

Evaluations — La integridad y honestidad del proceso

(Stufflebeam, — Si ha existido respeto por las personas

Goodyear, Marquart | — Si los evaluadores han asumido responsabilidad por el bienestar
y Johnson 2005) de la sociedad

Bustelo (2002) La metaevaluacion debe analizar...

—cémo se plantean las evaluaciones y cudles son las estrategias
evaluativas empleadas

— el papel de algunos elementos clave en la evaluacion y

— la utilizacién de las evaluaciones

! El término en inglés es propriety.
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Dimensiones, items, estindares

Cardozo Brum (2006)

La metaevaluacion analiza y enjuicia...

— el contexto en el que se desarrollan las evaluaciones (planificacion
de las evaluaciones, origen de la decision de evaluar, instancias in-
tervinientes (y el papel formal que les corresponde), funcionamiento
real del sistema, recursos, difusién de los resultados de las evalua-
ciones o utilizacién de los resultados en la adopcién de decisiones)

— la metodologia y los procesos internos de la evaluacién (fuentes
de informacién y andlisis de datos, pertinencia y disefio del pro-
grama, recursos utilizados, andlisis de procesos, medicién de la
cobertura, resultados alcanzados, impactos, participacion y satis-
faccién social, utilizacion de resultados y recomendaciones, in-
formes finales, coste de la evaluacién y escenarios prospectivos)

Santos Guerra (1999)

y
Santos Guerra y

Moreno Olivos (2004)

El metaevaluador explora seis contextos...

— contexto de constitucidn (génesis de la evaluacion y los procesos
de negociacion que se desarrollen en ella)

— contexto de justificaciéon (métodos empleados para la obtencién
de datos, su aplicacién, informacion resultante y tratamiento que
se ha hecho de ella)

— contexto de presentacion (contenido y forma de presentacion del
informe, su estructura logica y su coherencia interna, su adecua-
cion a las necesidades de las distintas audiencias, extension o la
claridad expositiva)

— contexto de negociacion (negociaciones en torno a la informacion
que se produce en el transcurso de la evaluacion)

— contexto de valoracion («motivaciones, intenciones, actitudes,
presiones, cambios y vicisitudes que han manifestado los protago-
nistas durante el proceso de evaluacion»)

— contexto de difusién (;se ha difundido suficientemente el infor-
me, salvaguarddndose el derecho de los ciudadanos a conocer qué
ha sucedido con la evaluacién y el de los profesionales en el ejer-
cicio de su actividad?, ;ha habido intentos de maquillarlo o de
presentar solo las conclusiones mds «amables» con el programa?)

Diaz Rosales (2001)

La metaevaluacién contiene los siguientes apartados...

— abordaje general (evaluabilidad, importancia, pertinencia, autori-
dad de la evaluacion.

— interpretacién y comprension (ética, ;trata lo que tiene que tratar?,
;es honesta y responsable socialmente?, epistemologia, ;es rigu-
rosa?, ;existen sesgos?

— calidad de los datos, informacion e informe (honestidad e impar-
cialidad de las fuentes, triangulacion)

— critica (comparacién de marcos de valores, equidad, calidad de la
evaluacion y responsabilidad profesional del evaluador)

— comentario y conclusiones (utilidad y aplicaciones, valor social)

Fuente: Elaboracion propia a partir de las obras citadas.

El camino recorrido a lo largo de estas tdltimas paginas y sus principales hitos
(1éase propuestas o autores) constituyen las referencias de las que nos serviremos
para construir, en el siguiente capitulo, nuestro esquema de metaevaluacion.
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CAPITULO I

UN ESQUEMA DE METAEVALUACION DESDE
LA CIENCIA POLITICA Y EL ANALISIS
DE POLITICAS PUBLICAS

1. A VUELTAS CON EL CARACTER POLITICO DE LAS
EVALUACIONES

Como hemos tenido oportunidad de comprobar en el capitulo anterior, la gran
mayoria de los enfoques sobre metaevaluacion incorpora criterios sobre la con-
veniencia de fomentar la participacion de los stakeholders, hacer de la evaluacion
un espacio representativo de la pluralidad de intereses en juego', propiciar el dia-
logo? y la negociacion y atenerse a unos «minimos» estandares o principios éticos
durante el proceso evaluativo. La consideracion de todas estas cuestiones se ex-
plica por la forma en que se concibe la evaluacién, que es vista no s6lo como una
empresa técnica sino como un tipo de investigacion fuertemente impregnado de
connotaciones politicas.

Son varias las razones por las que se puede afirmar la naturaleza politica de
las evaluaciones:

(i) Loselementos que constituyen su objeto de estudio —las politicas y los
programas publicos— son propuestos, elaborados, debatidos, financia-
dos y aprobados en el seno del proceso politico (Weiss 1987; Palumbo
1987). Su dindmica, sus estructuras y sus actores —en especial, aque-
llos implicados en la politica publica evaluada— inciden notablemente
en su realizacion.

! Sefiala PITKIN que el dmbito politico —y la evaluacion es netamente politica— es «la clase de
contexto en el que se hace relevante la representacion como actividad sustantiva. Pues la repre-
sentacion no es necesaria alli donde esperamos soluciones cientificamente verdaderas, alli donde
no estan involucrados compromisos de valor, decisiones ni juicios (...) Necesitamos la represen-
tacioén precisamente alli donde no nos contentamos con abandonar las cuestiones en manos del
experto; podemos tener una representacion sustantiva solo alli donde el interés se vea implicado»
(1985: 236).

2 Y es que, como recuerda MAJONE, «no se necesita ahora tanto desarrollar medidas “objeti-
vas” de los resultados —la vieja meta de la investigacion para la evaluacién— como facilitar un
didlogo profundo entre quienes defienden criterios distintos» (1997: 230).
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(ii)) El impulso hacia su consolidacién procede, fundamentalmente, de los
poderes publicos, en forma de institucionalizacién y/o de financia-
cion. Los gobiernos ven en ella un elemento de legitimacién al tiempo
que una oportunidad para el control. Al fin y al cabo, como afirma
House, «el gobierno legitima la evaluacién y la evaluacion legitima la
actuacion gubernamental» (1993: x).

(iii) Su propésito —tacito o explicito— es informar e influir, en un sentido o
en otro, en el proceso de toma de decisiones politicas. No quiere ello
decir que se orienten siempre a la mejora de la politica o el programa
en cuestion. Con frecuencia, se emplean como medio de rentabilizar el
«esfuerzo politico» o, incluso, se convierten en un arma arrojadiza
entre opciones de distinto signo. Son pues especialmente proclives a
ser instrumentalizadas y utilizadas para fines politicos o partidistas®.

Hasta hace unas décadas, s6lo los autores proximos a enfoques «cualitativis-
tas» —MacDonald (1977), House (1980) o Guba y Lincoln (1981; 1987; 1989),
por citar algunos— hubieran suscrito estas afirmaciones. Hoy en dia, sin embar-
go, practicamente nadie cuestionaria su validez, poniendo en duda que la eva-
luacion «es una practica tanto politica como cientifica» (Schwandt 2005: 5). Es
cierto que, como nos recuerda con cierta sorpresa este mismo autor, atin hay
quienes creen que la politica representa una amenaza para la evaluacion, el lado
de la subjetividad frente a la dimension técnico-cientifica en la que reinan los
hechos objetivos y las explicaciones contrastadas y que los evaluadores debe-
rian intentar minimizar la influencia de la politica en sus evaluaciones. Sin
embargo y, por fortuna, cada vez son mds los autores que reconocen que las
evaluaciones son procesos inherentemente politicos, aunque entre ellos existan
diferencias acerca de cdmo se deba gestionar la «politica de la evaluacion»
(Greene 2003)*. Buena prueba de ello es que, en los tltimos afios, el interés por
la relacidn politica-evaluacién —y, mas recientemente, por la contribucion de la
evaluacion a la democracia— no ha hecho sino acrecentarse y no solo en el 4m-

3 Ello no nos debe llevar, como nos previene MORGAN, «a ver politica por todas partes y a
buscar “agendas escondidas” donde no hay agendas» (1993: 212). Asi pues, el hecho de que las
evaluaciones tiendan o puedan ser instrumentalizadas politicamente, no debe llevar al estudioso
a partir de una aproximacion patoldgica en su andlisis. El que una evaluacion no sea utilizada tal
y como fue previsto o el que su disefio técnico no resulte ser el mds apropiado para los objetivos
propuestos no quiere decir necesariamente que detrds de todo ello haya una intencionalidad poli-
tica ilegitima.

4 Apunta esta autora que, entre los partidarios de esta tesis, hay dos posturas muy claras. Por
un lado, la de quienes consideran que el evaluador debe comprometerse explicitamente con algu-
na de las opciones ideoldgicas que afloran en el proceso de evaluacién, discriminar positivamen-
te a aquellos stakeholders que se encuentren en posicién de desventaja e intentar influir sobre el
contexto politico induciendo cambios en el mismo (el enfoque de empowerment o la evaluacion
democritica). Por otro, aquellos que apuestan por el pluralismo, por integrar las distintas pers-
pectivas en la evaluacion pero sin tomar partido por ninguna de ellas, con objeto de evitar sesgos
que puedan poner en entredicho la credibilidad del proceso (el modelo de evaluacién «sensible»
o responsive evaluation o los centrados en la utilizacién).
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bito de la evaluacién®. El tema ha logrado hacerse un espacio destacado, como
hemos visto, en los enfoques de metaevaluacidn pero también en los catdlogos
de estandares y principios-guia de asociaciones o colectivos profesionales®. Y
es que en un contexto como el actual, marcado por la preocupacién por el buen
gobierno y la calidad de la democracia, la cldsica tesis «cualitativista» solo
podia cobrar nueva fuerza.

Pero no son estos los tnicos argumentos que pueden aducirse. Como ya se-
flalamos en otro lugar (Garcia Sdnchez 2003; 2009), para profundizar en el
tema resulta oportuno acudir al potencial analitico que puede ofrecernos la
Ciencia Politica. Esta disciplina y, en particular, los estudios sobre los actores,
los procesos de toma de decisiones o los mds recientes de politicas publicas’
resultan ser, para nuestros propdsitos, una referencia inexcusable. Desde la
Ciencia Politica, la evaluacién se puede concebir:

(i) Como una actividad intrinsecamente politica desde el momento en que
en ella se ven involucrados actores con intereses contrapuestos, politi-
camente relevantes, que luchan por obtener una mayor cuota de poder
e influencia en el proceso con el propdsito de modularlo de acuerdo a
sus preferencias. Y es que las evaluaciones, lejos de constituir escena-
rios eminentemente racionales, «asépticos» ¢ integrados en torno a
unos objetivos comunes, estdn presididas por la diversidad de intere-
ses. Los distintos actores tienen percepciones y aspiraciones distintas
acerca del programa o la politica, de como deban juzgarse, como deba
ser la evaluacion y del papel que en ella les deba corresponder. El esce-
nario de la evaluacion se define, asi, a partir de la interaccién politica
de los actores implicados y/o con intereses en la evaluacion.

5 Como muestran los trabajos mds recientes de House (2006), STAKE (2006), KUSHNER
(2005), KUSHNER y ADELMAN (2006), MACDONALD y KUsHNER (2005), ScHwANDT (2003; 2005) o
GREENE (2001; 2003), entre otros.

¢ Por ejemplo, los de las sociedades suiza, alemana o norteamericana de evaluacién disponi-
bles, respectivamente, en las siguientes direcciones de Internet >http://www .seval.ch/en/docu-
ments/SEVAL_Standards_2000_en.pdf (consulta: 27 diciembre 2010), http://www.degeval.de/
calimero/tools/proxy.php?id=71> (consulta: 27 diciembre 2010) y <http://www .eval.org/Publi-
cations/aea06.GPBrochure.pdf> (consulta: 11 febrero 2011).

7 Actores y decisiones han merecido una atencién preferente por parte de la Ciencia Politica,
tanto en si mismos cuanto por su importancia en las politicas publicas. Concretamente, los procesos
decisorios han ocupado una posicion central entre los intereses de los estudiosos de politicas desde
Lasswell (1951/2000); de hecho, el decision making approach (que se nutre de la teorfa de juegos,
las investigaciones sobre administracion publica y la teorfa de las organizaciones) constituye una
aportacion fundamental al andlisis de politicas puiblicas (JEREZ MIR 1999, cit. en MARTINON 2006: 36).
Las propuestas en este campo son enormemente variadas: desde los trabajos de BUCHANAN y Tu-
LLOCK (1962) y BucHANAN y ToLLISON (1972), que se sittian en una perspectiva racionalista, pasando
por los de SiMoN (1957), DaHL (1957), CROZIER y FRIEDBERG (1977), MARCH (1974) 0 HIRSCHMAN
(1967) que ofrecen sugerentes criticas del modelo racional, hasta el incrementalismo de LiNDBLOM
(1959; 1991).
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(i) configurada a partir de las decisiones (o no decisiones) que adoptan los
distintos actores en el transcurso del proceso evaluativo. Estas decisio-
nes —por ejemplo, qué actores participan, de quién es la propiedad de la
informacién producida o a qué enfoque metodoldgico se recurre— im-
plican un determinado posicionamiento sobre la politica publica que se
evalda y sobre el propio proceso de evaluacion, en definitiva sobre las
asignaciones de valor que en ellos se realizan®. La evaluacién siempre
«defiende» o «promueve» unos determinados valores e intereses y des-
carta otros’.

El poder, el cldsico objeto de estudio de la Ciencia Politica, es visto por el
policy analysis desde la perspectiva de sus resultados, las politicas publicas. En
la conformacién de estos productos no intervienen tnicamente las estructuras
estatales aunque a estas corresponda el papel de principales impulsoras. Los
partidos politicos, las burocracias, las asociaciones de empresarios, los sindica-
tos, los movimientos sociales presionan a los gobiernos para que incorporen a
su agenda los asuntos que les preocupan y para que las politicas se reorienten
en funcién de sus intereses. Las politicas publicas se convierten entonces en el
resultado de complejos procesos de ajuste y negociacion entre actores politicos,
econdmicos y sociales. El andlisis de politicas piblicas recupera, de este modo,
la preocupacion por los actores en detrimento de las estructuras'®.

Algo similar sucede en el caso de las evaluaciones. Los procesos de evalua-
cion se van construyendo a partir de las decisiones (o no decisiones) y actuacio-
nes de ciertos actores. La importancia del actor es tal que es precisamente su
intervencion la que nos permite distinguir y reconocer, al menos analiticamente,
las diferentes etapas del proceso evaluativo. El escenario de la evaluacién —que
no es sino una reproduccion parcial y a pequeia escala del de las politicas o los
programas a los que aquella se vincula— se define, pues, a partir de la interaccion
de los actores. Pero el escenario determina también cudles serdn los actores par-
ticipantes y cudl serd el grado de agregacion de los actores colectivos.

Lo dicho hasta ahora no ha de entenderse como una forma soterrada de afir-
mar que las decisiones y los comportamientos de los actores sean las tnicas va-
riables que haya de manejar el metaevaluador. Conscientes de las debilidades

8 Nos servimos aqui de la cldsica definicion de EasToN (1969/2006) segin la cual la politica
es aquella actividad orientada a la regulacién de los conflictos sociales mediante decisiones que
tienen cardcter vinculante para el conjunto de la sociedad. A través de esas decisiones se otorga
valor a determinadas demandas o intereses en detrimento de otros. Asi, un acto se convierte en
politico cuando se asocia o tiene que ver con dichas decisiones, con las asignaciones imperativas
de valor en una sociedad o en un contexto dado.

° Tal y como recuerda JENNIFER GREENE. Véase la entrevista a la autora en Harvard Family
Research Project (2005).

10" Asi lo consideran, entre otros, DYE (1987) y SUBIRATS (1990-1991). Esto es cierto incluso
en enfoques como el redes, el de coaliciones promotoras o el centrado en las policy community:
en Ultima instancia, las coaliciones promotoras, las redes o las comunidades politicas no son sino
conjuntos —mds o menos articulados— de actores.
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del «enfoque de actor» (von Beyme 1994) creemos, con Marsh y Smith (2000),
que tan importante es atender a los actores como a los elementos estructurales a
la hora de explicar los fendmenos sociales y politicos. De hecho, las estructuras,
aunque en ocasiones operen como actores, suelen ser los escenarios en los que
estos despliegan su actuacion. La apuesta que hacemos en este trabajo por los
actores frente a las estructuras no es casual sino que se deriva de la propia fuerza
de los hechos. La ausencia de estructuras de evaluacién en el ambito y el periodo
estudiados otorgd un protagonismo claro a los actores. Sus decisiones contri-
buyeron no solo a conformar los procesos evaluativos sino a «construir» las
estructuras mismas en lo que fue el proceso de institucionalizacion de la evalua-
cion educativa en Espafa. Las evaluaciones daban comienzo, en aquellos mo-
mentos, a raiz de la iniciativa personal de determinados actores y se desarrolla-
ban como actividades periféricas, casi anecdéticas, al margen de las funciones
habituales de las estructuras organizativas en las que se encuadraban, por lo que
la influencia de estas era ciertamente limitada. La evaluacion se encontraba atin
en un estadio de desarrollo incipiente y no se contemplaba siquiera la posibilidad
de que los resultados de las evaluaciones pusieran en peligro la continuidad de
un programa cuando este era una opcién de politica educativa'l.

A la vista de todas estas consideraciones, parece evidente que la metaevalua-
cién no puede quedar reducida al mero examen de la calidad técnica de una
evaluacion. Asi pues, «no basta interrogarse sobre la calidad de los datos que se
recogen en el informe o sobre el rigor de los métodos que se han aplicado para
extraer informacidn, sino que es preciso preguntarse por la naturaleza de la ini-
ciativa, por la finalidad del proceso, por las reglas éticas que lo han inspirado,
por la utilizacién que se ha hecho de la informacion, por el control democratico
de los informes, por las secuelas que la evaluacién ha dejado, etc.» (Santos
Guerra 1999: 267). Cierto es que las evaluaciones son, en lo esencial, procesos
de investigacion, pero también lo es que son empresas eminentemente politicas
que se desarrollan en un contexto también politico. Parece 16gico, entonces, que
nuestro andlisis de los procesos evaluativos incorpore el estudio del binomio
actores-decisiones. Nos interesard, por ejemplo, determinar qué actores partici-
paron en cada uno de los procesos de evaluacion, cudl es su naturaleza, cémo se
distribuyd el poder entre ellos, esto es, de qué modo tomaron parte, qué posicion
ocuparon en el proceso decisorio y qué rol desempefiaron en la evaluacion. Es
evidente que algunas de estas cuestiones tienen ademads una trascendencia técni-
ca'?. Pero si se acepta que en una democracia los ciudadanos tienen un derecho
legitimo a valorar la actuacién de los poderes ptiblicos, la importancia de esos
temas adquiere una dimensién que excede el &mbito de lo metodolégico. ¢Es

' Ello hacfa también que la evaluacién no despertara atn el interés de actores relevantes
como los partidos politicos. Sobre el proceso de institucionalizacién educativa en el dmbito no
universitario véase GARCIA SANCHEZ (2003; 2004).

12 Por ejemplo, la falta de representatividad en las evaluaciones puede hacer que la imagen
que estas proyecten del programa sea incompleta o esté sesgada.
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admisible excluir a ciertos actores de un proceso de evaluacion? ;Ha de ocupar-
se el metaevaluador de comprobar si los poderes ptiblicos u otros actores han
obstaculizado su participacion? Creemos, con Patton (1997), que la metaevalua-
cion se hace mds necesaria cuanto mas politizado esté el contexto y cuanta mas
«visibilidad» e importancia hayan alcanzado las evaluaciones en él.

2. LAS PREMISAS DE PARTIDA

Las reflexiones previas constituyen la base a partir de la cual se formulan las
dos premisas en las que descansa nuestro esquema para la evaluacion de las
evaluaciones:

(i) Lametaevaluacion ha de reconocer, analizar y enjuiciar tanto la dimen-
sion técnico-metodoldgica como la dimension politica de las evaluacio-
nes.

(i1) Las decisiones que los distintos actores adoptan y las relaciones que se
establecen entre ellos afectan e inciden en ambas dimensiones, contri-
buyendo a configurar los procesos de evaluacion.

2.1. Las dos dimensiones de la evaluacion

Asi pues, nuestra propuesta se construye, en primer lugar, desde el recono-
cimiento de la doble dimension de las evaluaciones.

En la denominada dimension técnico-metodologica cabria incluir las carac-
teristicas mds evidentes y explicitas de las evaluaciones, aquellas relacionadas
con la evaluacién en tanto que proceso de investigacion: los objetivos formales,
el enfoque evaluativo y el metodolégico, los métodos y las técnicas de recogida
y andlisis de datos, etc. Tendrian aqui encaje rasgos habitualmente asociados
con la calidad de la investigacion cientifica como la validez, la fiabilidad, el
rigor o la consistencia del andlisis.

La dimension politica de la evaluacion, por su parte, integra aquellos compo-
nentes ideoldgicos y cognitivo-simbdlicos asociados a las ideas, valores, opinio-
nes e intereses de los distintos actores asi como los vinculados a las relaciones
(de poder o de busqueda del poder) que se establecen entre ellos. Es la presencia
de intereses contrapuestos —no solo con respecto a la politica evaluada sino tam-
bién al propio proceso de evaluacion— lo que confiere a las evaluaciones esa di-
mension politica. Al dirigir nuestra atencion hacia este plano podemos advertir
algunas de las claves que explican por qué fracasan algunos procesos evaluati-
vos —tremendamente costosos e «ximpecables» desde el punto de vista técnico— o
por qué sus resultados no son utilizados, descubrir los desequilibrios de poder y
qué stakeholders controlan la adopcién de las principales decisiones y cémo
todo ello afecta al desarrollo y los resultados de las evaluaciones.
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La distincion entre las dos dimensiones es meramente analitica, no «real». De
hecho, muchas de las decisiones adoptadas por los stakeholders afectan, en ma-
yor o menor medida, a las dos dimensiones. Asi, resulta extremadamente dificil
encontrar una cuestion técnica que no tenga implicaciones politicas —por ejem-
plo, la eleccién del enfoque metodolégico—, de la misma forma que lo es hallar
una cuestion considerada a priori como politica que no tenga consecuencias en
el plano técnico —la participacion o exclusién de determinados stakeholders.

2.2. Actores y decisiones
2.2.1. El concepto de actor

Pocos conceptos resultan tan centrales para la Ciencia Politica contempora-
nea como el de actor. El término ha sido y es profusamente utilizado por teéri-
cos y analistas y aparece, cada vez con mds frecuencia, en nuestros discursos
cotidianos. Quiza por ello resulta tan sorprendente que sean tan escasas las
propuestas para definirlo: muchas de las investigaciones que afirman partir del
enfoque de actor, como lo denomina von Beyme (1994), se limitan a sefialar su
importancia o se aventuran al andlisis empirico sin haber aclarado previamente
los contornos del concepto.

Asf las cosas, entendemos imprescindible comenzar por hacer explicita una
definicién que nos permita superar el actual estado de sobreentendidos y nos
sirva de guia a la hora de identificar y clasificar en la prictica, en el andlisis
empirico, a los actores que tomaron parte en cada uno de los procesos evaluati-
vos. La identificacion de los actores individuales, de las personas implicadas en
un fendmeno social, en un proceso de evaluacién, no presenta mayores dificul-
tades. Sin embargo, no sucede lo mismo en el caso de los actores colectivos:
evidentemente, no todo grupo de individuos puede ser considerado, de manera
automatica, un actor. No hay duda de que una empresa, un parlamento, un co-
legio profesional o un centro escolar merecen tal calificativo. Pero ;es posible
aplicar la definicion de actor a aquellos otros colectivos, como el profesorado,
los movimientos educativos o los estudiantiles, que carecen de una organiza-
cién interna estable y de una «cabeza visible» y a los que resulta dificil atribuir
alguna responsabilidad?

En la definicién por la que aqui optamos se considera actor (colectivo) a
aquella entidad (i) cuyos miembros estdn integrados en torno a similares —o, al
menos, convergentes— percepciones e intereses, (ii) que cuenta con un cierto
grado de organizacion y recursos y con mecanismos para la resolucién de con-
flictos internos, (iii) que tiene los medios y la capacidad para decidir y/o actuar
intencionada y estratégicamente para la consecucion de un objetivo comtin'?

13 SCHARPF (1997: 58).
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como unidad suficientemente cohesionada'®, lo que le identifica y diferencia
frente al resto y (iv) a la que, por tanto, se le puede atribuir una responsabilidad
por sus decisiones y/o actuaciones. En otras palabras, un actor es una unidad de
decision-accion responsable'.

Ahora bien, ;qué sucede con aquellos colectivos —por ejemplo, los ciuda-
danos que inician una revuelta, los maestros o los médicos— de perfiles desdi-
bujados, que son identificables en la préctica pero cuya escasa o nula formali-
zacién nos hace cuestionarnos su cardcter de actor? La clave del problema
parece residir, como sugiere Scharpf (1997), en el extremadamente variable
grado de integracion que presentan'®. Pero es justo esa variabilidad la que nos
permite advertir la existencia de, al menos, dos grandes tipos de actores colec-
tivos: los denominados actores analiticos y los actores colectivos propiamen-
te dichos.

En el caso de los primeros, la integracion tan solo se da en el plano del
andlisis. Entre sus miembros no existe relacién alguna: su tnico nexo de
unién son las similitudes que el investigador les atribuye con objeto de poder
operar con ellos como si de una unidad se tratase y de incluirlos en su esque-
ma explicativo. Ciertamente, estas colectividades taxonémicas, como las de-
nomina Harré (1981) son meras ficciones pero, sin ellas, serfa imposible
abordar el estudio de ciertos fendmenos sociales. Muchos de los colectivos a
los que haremos referencia en este trabajo —los equipos multiprofesionales
(EE.MM.) en la evaluacion del programa de integracion o los monitores en la
evaluacion del proyecto Atenea, por citar algunos ejemplos— tendrdn esta
consideracion.

Los actores analiticos se distinguen claramente de los actores colectivos
propiamente dichos —o compuestos en palabras de Scharpf (1997)—, aquellos en
los que se da algtin grado de integracion, por pequefio que sea. Dentro de este
segundo grupo existe también una gran diversidad'”- En él encontrarfamos des-

14 La capacidad de actuacién unitaria del actor colectivo no es, sin embargo, algo permanente e
inquebrantable. En ocasiones, la unidad de accién puede debilitarse o ceder ante un problema espe-
cifico, por la divergencia de opiniones o ante la capacidad de liderazgo de uno de sus miembros.

15 Los referentes tedricos a los que hemos recurrido para elaborar esta definicién pueden
encontrarse en GARCiA SANCHEZ (2003; 2007).

1 Como es obvio, el grado de integracion de los actores no nos interesa en si mismo sino tan
solo cuando sea tal que permita otorgar a un colectivo la denominacién de actor.

17" ScHARPF (1997) distingue tres tipos de actores compuestos, dependiendo de si la accidn, el
control de los recursos, el objetivo o propdsito y las decisiones de sus miembros se definen indi-
vidual o colectivamente: los actores agregados,los actores colectivos y 1os actores corporativos.
Los primeros son los que presentan un menor grado de integracién. Cada uno de sus miembros
persigue sus propios objetivos, decide y actda individualmente y controla sus propios recursos.
Dentro de la categoria de actores colectivos, SCHARPF distingue cuatro tipos: las «coaliciones»
(los objetivos se definen de manera individual y el control de los recursos permanece en manos
de sus miembros), los «movimientos» (persiste el control individual de los recursos por parte de
sus miembros pero estos persiguen un objetivo comtin), los «clubes» (el control sobre los recur-
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de colectivos altamente estructurados, como las organizaciones, hasta colecti-
vos escasamente formalizados, como los movimientos sociales, que se caracte-
rizan casi exclusivamente por perseguir un objetivo comuin's.

En lo que a las decisiones se refiere, hemos de sefialar que no todas las que
afectan al proceso de evaluacidn parecen igualmente importantes. La revisién
de los distintos enfoques metaevaluativos nos ha permitido identificar las més
relevantes, aquellas que —planteamos aqui como hipétesis— definen el marco
de principios esenciales de la evaluacién y que denominamos, por su relevan-
cia, decisiones «criticas» o «configuradoras». Las decisiones configuradoras
afectan a: (i) a la determinacién del objeto y los objetivos de la evaluacion,
(i1) a la eleccién del enfoque metodoldgico, (iii) a la especificacion de los
criterios de valor, (iv) a la seleccidn de los actores participantes y, en su caso,
a la determinacion del papel que les corresponde en el proceso y (v) al estilo"
de los informes y al grado de difusién la informacién producida. De confir-
marse la importancia de las decisiones configuradoras, los actores que logra-
ran tomar parte en las mismas serian quienes ocuparan una posiciéon de mayor
relevancia y quienes controlaran el proceso de evaluacion.

2.2.2. ;Qué factores explican las decisiones y las actuaciones de los
actores?

A pesar de que la complejidad de los fenémenos sociales y politicos (rara
vez) puede explicarse a partir de un tnico elemento, es posible identificar cier-
tos factores que, inicialmente, parecen tener una mayor influencia en la confor-
macion de las decisiones y/o actuaciones de los actores. Evidentemente, no
cabe ningun a priori en este sentido: solo a través del andlisis empirico se podra
determinar cudl o cudles de esos factores tienen, en la practica, mas peso sobre
el comportamiento del actor.

Entendemos aqui que las decisiones y actuaciones de los actores dependen de
la accién combinada de cinco variables: i) su posicidn, ii) sus intereses, iii) sus
sistemas de creencias, iv) sus habilidades y v) el entorno de oportunidad en el

sos es colectivo aunque no exista un propdsito comun) y, finalmente, las «asociaciones» (tanto el
control sobre los recursos como la finalidad de la accién se definen en términos conjuntos). La
denominacién de actor corporativo es inicamente aplicable a las organizaciones de estructura
jerarquica en las que los miembros, aunque no se implican activamente en la definicién del curso
de accidn, tienen la posibilidad de seleccionar y reemplazar a sus lideres. Su grado de integracién
es maximo.

18 La identificacion de un actor colectivo dependera siempre del nivel de andlisis en el que
nos situemos. Asi, en un caso el actor puede ser una institucién y, en otro, la persona que esta al
frente de dicha institucién o un subconjunto de la misma.

19 Nos referimos a si el informe esta redactado con un estilo técnico, comprensible solo para
quienes posean conocimientos especializados o, por el contrario, si sus términos son asequibles
incluso para no iniciados. Véanse EscunErRO MuNoOz (1995) y SAEz BREZMES (1995).
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que despliega su actuacion®. La influencia de algunos de estos factores va mds
alla: asi, es la convergencia en torno a unos intereses y creencias (ademads de la
unidad de accién) lo que permite atribuir a un colectivo el cardcter de actor.

La posicion del actor es aquella que se deriva de su cargo (en el caso de los
actores individuales) o de su situacion en la estructura informal de la organi-
zacion. Cabe esperar que cuanto mayor sea la responsabilidad del actor por
raz6n de su cargo, mayor serd su margen de maniobra. Sin embargo, el que el
actor sepa aprovechar las ventajas que le reporta estar en determinado puesto
dependerd también, en buena medida, de la habilidad que sea capaz de des-
plegar.

Bajo la denominacién de intereses se incluyen las predisposiciones y expecta-
tivas que inducen a una persona a actuar y a hacerlo en un sentido determinado?'.
Los intereses (ya sean personales, profesionales o politicos??) son, sin duda, una
de las claves de la viabilidad del proceso de evaluacion. El interés de uno o
varios actores puede hacer que una evaluacion prospere pese a las circunstan-
cias desfavorables. Del mismo modo, su desinterés o una actitud reticente pue-
den lograr que el proceso de evaluacion no llegue a iniciarse e incluso que, una
vez iniciado, se paralice.

La realidad politica, lejos de fraguarse en escenarios eminentemente racio-
nales e integrados en torno a unos objetivos comunes, estd presidida por la di-
versidad de intereses. Cada actor lucha por hacer valer sus pretensiones y por
obtener la mayor cuota posible de poder en sus transacciones. La diversidad
preside no solo las relaciones entre actores sino que es inherente al propio indi-
viduo. En otras palabras, los individuos albergan también intereses contrapues-
tos: sus metas personales pueden colisionar con lo que son sus objetivos profe-
sionales. El sujeto, en funcién de la prioridad que en un momento dado tenga
para él una determinada cuestion, decidird cudl de sus intereses serd el que
oriente su actuacién (Morgan 1993). Téngase en cuenta que la disparidad de
criterios y motivaciones, lejos de tener efectos disfuncionales, puede llegar a
convertirse en un reto y en una oportunidad para el cambio®.

2 En los estudios de caso, analizaremos la influencia de estos cinco elementos solo en aque-
llos actores que tomaron parte activa en los procesos de evaluacion, esto es, en calidad de deci-
sores.

2l Definicién basada parcialmente en la ofrecida por MORGAN (1993: 129) y en la reflexién
de STENMARK (2000-2001).

22 Desde nuestro punto de vista, la afiliacion partidista, la afinidad ideoldgica o la vincula-
cién al programa de los promotores de una evaluacién deben ser considerados por el investigador
como posibles factores explicativos del comportamiento de los actores, aunque ello no debe 1le-
var a suponer que los mismos introducen necesariamente sesgos en la evaluacion. En otras pala-
bras, el que una evaluacion sea promovida o realizada por personas préximas al programa no dice
nada, a priori, acerca de su rigor y objetividad.

2 Coincidimos, pues, con la visién del conflicto organizativo que se tiene desde la denomi-
nada corriente politica o de poder y conflicto en las organizaciones. Pueden consultarse, a este
respecto, CROZIER (1974), BLAu (1963), PreErrER (1981) y PERROW (1990).
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En los sistemas de creencias® se agrupan los denominados paradigmas cog-
nitivos —esto es, las asunciones causales sobre ciertos fendémenos que limitan
las alternativas que los actores consideran eficaces o ttiles— y los marcos nor-
mativos —creencias o valores— que restringen las opciones de actuacién que los
decisores barajan como aceptables y legitimas desde el punto de vista moral.
Las preferencias metodoldgicas de un actor se sitdan, claramente, en el marco
de su sistema de creencias.

Siguiendo a Yukl (1994), entendemos por habilidades el conjunto de capa-
cidades (derivadas, en el caso de los actores individuales, de su formacion aca-
démica, su experiencia profesional y su personalidad) que llevan a un actor a
poner en prictica sus ideas de manera eficaz y exitosa. Las habilidades no se
refieren solo a la competencia para resolver problemas o para planificar activi-
dades de manera estratégica, sino también a la aptitud que se demuestre en las
relaciones con otros actores o a la destreza para hacer del entorno un escenario
favorable a los intereses propios, aprovechando las oportunidades que brinde y
salvando las restricciones y obstdculos que ofrezca. A priori, cuanto mayor sea
el grado de integracion de un actor colectivo en un momento dado, mayores
serdn sus posibilidades de alcanzar un resultado ventajoso.

El entorno de oportunidad® define y condiciona las posibilidades de actua-
cion de los actores. En €l tienen cabida una multiplicidad de factores —algunos
perdurables en el tiempo (aunque no inmutables) y otros fortuitos o accidenta-
les— que van desde los apoyos con los que cuenta un actor o la posicién que
ocupan los demds actores hasta el «momento» politico, econdmico o social.

2.2.3. Hacia una clasificacion de los actores: naturaleza y modalidad de
participacion

El andlisis exploratorio de los tres procesos de evaluacion seleccionados nos
permiti6 identificar, siguiendo una légica inductiva, los criterios a partir de los
cuales se pueden clasificar los actores presentes en las evaluaciones.

El primer criterio —la naturaleza de los actores— convencional en Ciencia
Politica, nos permite distinguir tres categorias basicas: actores politico-admi-
nistrativos, actores técnicos y actores corporativo-asociativos.

El segundo de los criterios se refiere a la modalidad de la participacion
en el proceso evaluativo y distingue, dentro del grupo de actores participan-
tes, entre quienes toman parte de manera activa y quienes lo hacen de forma
pasiva.

2% Tomamos el término «sistema de creencias» del enfoque de las coaliciones promotoras.
Véase, en especial, el articulo publicado por SABATIER y HUNTER en 1989.

» Esta idea coincide, en parte, con las de estructura y de oportunidad social de las que habla
SIBEON (1999).
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Cuadro I1.1
Actores con influencia potencial en los procesos de evaluacion,
seglin su naturaleza

Instituciones
Partidos politicos
Autoridades politico-administrativas®

Actores politico-
administrativos

Unidades organizativas a las que se adscribe el programa

Unidades organizativas vinculadas a la evaluacion

Personal técnico del programa (asesores, monitores, equipos multi-
Actores técnicos profesionales...)

Personal técnico de la evaluacion (diseiiadores y aplicadores de prue-
bas, analistas de datos...)

Equipos de evaluacién

Centros escolares

Profesorado

Asociaciones profesionales de profesores
Actores corporativo- | Sindicatos

asociativos Movimientos educativos

Familias

Asociaciones de padres de alumnos
Colectivos o asociaciones de alumnos

Fuente: Elaboarcion propia.

Asi, los actores activos son aquellos cuyas actuaciones y/o decisiones con-
forman el proceso de evaluaciéon. Su importancia en la evaluacién se deriva
precisamente de su participacion activa en la evaluacion, ya sea en calidad de
decisores (por ejemplo, quienes toman la iniciativa de evaluar un programa,
elaboran las pruebas para la recogida de datos o se ocupan de los disefios mues-
trales) o de aplicadores. Los actores pasivos, por su parte, intervienen en la
evaluacion en calidad de informantes, de meros receptores de las decisiones y/o
actuaciones de los actores activos. Ello no quiere decir que no tomen decisio-
nes sino que estas no son un elemento definitorio de su participacién en la
evaluacion. Permanecen al margen del proceso decisorio por decision propia
(porque no tienen interés en participar), por la debilidad de su posicion formal
o informal, porque carecen de la habilidad necesaria para «hacerse un hueco»
en el escenario de actores o porque su entorno de oportunidad no les es favora-

% TInicialmente, nos planteamos la posibilidad de distinguir dos categorias: «altos cargos» y
«autoridades administrativas». En la primera se encuadrarian lo que la Ley 6/1997, de 14 de abril,
de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General del Estado, LOFAGE, consi-
dera «altos cargos» (los llamados drganos superiores —Ministros y Secretarios de Estado y los
organos directivos —Secretarios Generales, Subsecretarios, Secretarios Generales Técnicos y Di-
rectores Generales). En la segunda se incluirfan inicamente los subdirectores generales. Sin em-
bargo, con objeto de salvar las dificultades que plantea la distincién entre el nivel politico y el
administrativo y, en la medida en que creemos que ello no afecta de manera sustancial a nuestro
andlisis, optamos por emplear esta denominacién genérica para designar tanto a los altos cargos
como a los subdirectores generales.
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ble (falta de recursos o de apoyos, afdn de otros actores por vetar su acceso al
proceso decisorio). En ocasiones, ni siquiera tienen conocimiento de que el
programa estd siendo evaluado.

Como se recordard, no todas las decisiones que se adoptan durante el proceso
de evaluacion tienen idéntica importancia; por ello, resulta conveniente diferen-
ciar, dentro de los actores activos, aquellos que participan en la adopcion de las
decisiones configuradoras de la evaluacién® —y a los que denominaremos actores
centrales— de aquellos otros que, al no estar implicados en este tipo de decisiones,
se sitdan en la periferia del proceso decisorio —los llamados actores periféricos.

Esta clasificacién incorpora cierto matiz de gradacion: las dos posiciones
presentadas no son pues sino los extremos de un continuum. Con ello, quere-
mos decir que el concepto de centralidad ha de ser definido no en términos
absolutos sino relativos. Un actor que participe en la adopcién de todas las de-
cisiones configuradoras de la evaluacién ocupard una posiciéon de mayor cen-
tralidad que aquel otro que solo tome parte en alguna de estas decisiones.

3. EL ESQUEMA PROPUESTO: UTILIDAD Y RASGOS GENERALES

Se trata ahora, llegados a este punto, de conjugar las variables y los elemen-
tos —dimensiones, actores, decisiones— en las que nos hemos ido deteniendo a
lo largo de este y del anterior capitulo con vistas a presentar nuestro esquema
de metaevaluacion. La utilizacion de este esquema en el andlisis empirico per-
mitird que demos respuesta a la siguiente pregunta: ;cudles son las decisiones
y actuaciones de los actores con respecto a cada una de las cuestiones conside-
radas en el esquema? En otras palabras, se trata de saber qué decisiones se to-
maron (y sobre qué cuestiones no se adopt6 ninguna decision), quiénes las to-
maron y a qué aspectos de las evaluaciones afectaron.

De esta forma, el esquema que proponemos no pretende ser un catdlogo de
estandares que la evaluacién deba cumplir sino, mds bien, un conjunto de cues-
tiones o subdimensiones (asociadas a la dimension técnico-metodoldgica 'y a la
dimension politica de las evaluaciones) que han sido identificadas a partir de
distintos enfoques de metaevaluacion y cuyo andlisis permite reconstruir, com-
prender y enjuiciar el proceso evaluativo. Nos situamos, pues, mds cerca de la
visién comprensiva y orientada a la experiencia de la que habla Stake (20006)
que de los métodos mds cldsicos y convencionales de metaevaluacion. Enten-
demos que esta se construye a partir de la experiencia de los actores, del didlo-
go estrecho, la reflexion y la relacion del metaevaluador «con las personas, con
los hechos de la evaluacién y con las opiniones de la gente» (Stake 2006: 257).

21 Cfr. supra, apartado 2.2.1.
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Asimismo, el esquema permite orientar tanto a los metaevaluadores como a
los evaluadores a la hora de identificar qué decisiones pueden contribuir o han
contribuido al éxito o al fracaso de un proceso evaluativo. Como es lgico, no
se trata, en ningin caso, de buscar a los «culpables» o a los «héroes» de las
evaluaciones sino de detectar aquellas decisiones que afectan o pueden afectar
positiva o negativamente la utilidad, la pertinencia, el rigor o la viabilidad de
las evaluaciones. El objetivo tltimo es extraer lecciones que permitan una me-
jor «gestién» de los procesos evaluativos. Se trata, ademds, de una propuesta
flexible, aplicable tanto en la metaevaluacion formativa como en la sumativa y
abierta a la inclusién de nuevos items y a la utilizacién de distintas técnicas de
recogida y andlisis de datos.

El siguiente cuadro recoge las subdimensiones que entendemos se han de
tener en cuenta en la metaevaluacion:

Cuadro I1.2
Dimensiones y subdimensiones del esquema de metaevaluacion

DIMENSION DIMENSION
POLITICA TECNICA

Seleccidn del equipo evaluador

Existencia y contenido del contrato de evaluacion

Descripcidn y contextualizacién del programa

La evaluacién ;tiene en cuenta el contexto en el que se desarrolla?

(Se prevén mecanismos de metaevaluacién?

(De qué modo se articulan evaluacién y metaevaluacién?

(Quiénes participan en el proceso de evaluacién?
(De qué modo? ;Quiénes toman qué decisiones?

(Quiénes quedan excluidos del proceso decisorio?
(Cudles son las razones que se aducen?

(Hay desequilibrios de poder entre stakeholders?
(De qué modo influye esa circunstancia en la evaluacion?

(Se establecen con claridad los roles de cada stakeholder?

Las distintas perspectivas e intereses sobre el programa,
(estan adecuada y suficientemente representadas?
(Cudles son los mecanismos empleados para ello?

(Se han explicitado los distintos intereses
y visiones sobre el programa?

Caracter externo o interno de la evaluacion

(Cudles son los objetivos explicitos de la evaluacién?

(Son los objetivos formulados los mds adecuados
para enjuiciar el programa publico?
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DIMENSION
POLITICA

— e

DIMENSION
TECNICA

(Cudles son los objetivos implicitos?
(Qué intereses representan?

Oportunidad técnica de la evaluacién
con respecto al programa

(Son adecuadas y suficientes la formacidn, experiencia
y competencia técnica de los evaluadores?

El enfoque metodolédgico elegido
(es el mds apropiado para analizar y enjuiciar el programa?

(Cudles son los criterios de valor?
¢ Se han hecho explicitos?

Las técnicas de recogida y andlisis de datos
(son las apropiadas teniendo en cuenta los objetivos de la evaluacion?

La calidad de las técnicas elegidas
(justifica el coste que entraian?

Rigor en la fase de trabajo de campo

Fiabilidad, rigor y consistencia del andlisis de datos

Las conclusiones ;se derivan de los datos obtenidos?

Suficiencia y pertinencia de los recursos empleados

Los clientes ;admiten comentarios
y criticas con respecto al programa?

(Es receptivo el equipo evaluador a las sugeren-
cias y comentarios criticos?

(Cudles fueron las relaciones de los distintos
stakeholders con el equipo evaluador?

Oportunidad politica de la evaluacién (en rela-
cidn al contexto y al programa evaluado)

Grado de compromiso de los distintos stakehol-
ders hacia el proceso de evaluacién

(Cudl es el estilo decisorio predominante? ; Ne-
gociacion y busqueda del consenso o, por el
contrario, estilo impositivo?

(Cual es la actitud del equipo evaluador con res-
pecto a la participacién de los stakeholders?

Imparcialidad del equipo evaluador
con respecto al programa y a los clientes

¢ Se han arbitrado mecanismos para la gestion,
el seguimiento del proceso evaluativo y/o para
la resolucién de conflictos?

(Funcionan satisfactoriamente los circuitos de
informacién y comunicacién?

Los cambios introducidos en el plan inicial de
evaluacion (en su caso) ;han sido oportunamen-
te comunicados a los stakeholders?
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DIMENSION < >
POLITICA

DIMENSION

TECNICA

Transparencia con respecto
a los costes del proceso de evaluacion

Respeto al principio de confidencialidad

Claridad y estilo de los informes de evaluacién

(Existen presiones para cambiar el sentido de
los datos o el de los informes de evaluacion?

Difusion y/o publicacion de los resultados de la evaluacién

(. Se han ocultado datos importantes
a ciertos stakeholders?

Los informes de evaluacion
(incluyen informacién suficiente?

La informacién producida
(hallegado a tiempo de ser utilizada?

(Proporcionan los informes una descripcioén y un juicio
equilibrado sobre el programa u ofrecen, por el contrario,
una imagen unitaria, parcial o distorsionada sobre el mismo?

Utilidad de la evaluacion
para los distintos stakeholders

(Ha servido la evaluacién —tanto si es sumativa como formativa-
para mejorar o conocer con mayor profundidad el programa?

(Como ha influido la evaluacién
sobre el contexto del programa?

Mejoras introducidas
en el programa a raiz de la evaluacién

(Qué medidas se han adoptado para incrementar
las posibilidades de utilizacion de las evaluaciones
y propiciar el aprendizaje?

Impacto de la evaluacion en las actitudes
y percepciones acerca del programa

(Cuadl es el principal uso al que
se ha destinado la evaluacién?

(Cuales son los principales
“efectos colaterales” de la evaluacion?

(De qué modo han condicionado los
“efectos colaterales” el proceso de evaluacion?

(Se reconocen y admiten los principales
fallos y limitaciones de la evaluaciéon?

(Es el proceso de evaluacion
representativo?

Relaciones entre evaluadores
y equipo metaevaluador

Impacto de la metaevaluacion
en el proceso evaluativo
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4. LAS EVALUACIONES OBJETO DE LA METAEVALUACION

La investigacion que presentamos se centro en el andlisis de tres de las eva-
luaciones de programas o proyectos educativos de reforma mads significativas
de las realizadas en Espaiia en el periodo 1982-1992.

La decision de dirigir nuestra atencion hacia el dmbito educativo estuvo
motivada por el importante grado de desarrollo que en €l habia alcanzado la
préactica evaluativa, no solo en los paises del drea anglosajona sino también en
Espafia, muy superior al que se registraba en el caso de otras politicas sectoria-
les. La delimitacién temporal del estudio se justifica porque fue en la etapa
1982-1992% cuando se pusieron en marcha las primeras evaluaciones sistema-
ticas al hilo de los programas de reforma experimental.

La seleccion de los casos se hizo a partir de tres criterios convergentes:

(1)  Que los programas objeto de las evaluaciones perteneciesen a niveles
de ensefianza no universitaria

Dos fueron las razones que aconsejaron seguir este criterio. En primer
lugar, el hecho de que la evaluacién de programas tuviese, en la etapa
considerada, un recorrido mucho menor en la ensefianza superior que
en la no universitaria?. En segundo lugar, los problemas que la inclu-
sién de evaluaciones de programas de distintos niveles educativos hu-
biera supuesto para el andlisis, no solo por la autonomia que ser reco-
noce a las universidades, sino también por la especial naturaleza de las
actividades que en ellas se desarrollan, por las peculiaridades de su
estructura organizativa y por el perfil de sus docentes y sus estudian-
tes.

(i)  Que el disefio de dichos programas hubiese correspondido en exclusi-
va a la administracion educativa central

Se descartd, pues, la posibilidad de considerar también aquellas eva-
luaciones impulsadas por administraciones autondmicas, locales o por
organismos internacionales porque las diferencias entre los contextos

2 Este periodo coincide solo parcialmente con la etapa socialista (octubre de 1982- marzo de
1996). La investigacién concluye en 1992 porque fue entonces cuando finalizé una de las evalua-
ciones sometidas a estudio.

¥ La situacion en la actualidad es radicalmente distinta. La evaluacion se ha instalado de
forma definitiva desde hace ya algunos afios en el 4mbito universitario. Los aflos noventa fueron
testigos de la puesta en marcha de diversos planes de calidad de las universidades (Consejo de
Universidades 2001; 2002). Desde la aprobacién de la Ley Orgdnica 6/2001 de Universidades
(modificada por la Ley Organica 4/2007), el objeto de las evaluaciones son tanto las ensefianzas,
como las actividades docentes, investigadoras y de gestion del profesorado universitario y las
actividades, programas, servicios y gestion de los centros e instituciones de educacion superior.
La Agencia Nacional de Evaluacion de la Calidad y Acreditacion (ANECA) y los organismos de
evaluacion de las comunidades auténomas son los encargados de cumplir todas estas funciones.
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de elaboracion y desarrollo de los programas hubieran dificultado no-
tablemente la comparacién entre casos.

(iii)) Que las evaluaciones de los programas hubiesen sido financiadas por
la administracion educativa central

El tercer y dltimo de los criterios empleados fue la fuente de financia-
cion de las evaluaciones. Puesto que resultaba practicamente imposi-
ble conocer todas las evaluaciones que, cumpliendo con los anteriores
requisitos, hubiesen contado con financiacion publica, decidimos res-
tringir el estudio a aquellas evaluaciones que hubieran sido financia-
das por el Ministerio de Educacién y Ciencia. Algunas de ellas lo fue-
ron através de las ayudas, los concursos y los premios a la investigacién
que convoca periddicamente el Centro Nacional de Investigacion
Educativa (CIDE)*.

La aplicacién de los tres criterios mencionados llevé a una primera selec-
cion de seis casos’!. Pero razones practicas de viabilidad del estudio hicieron
aconsejable limitar ain mds el nimero de casos que iban a ser sometidos a exa-
men. Por ello, acudimos a las caracteristicas distintivas de las evaluaciones
como criterio ad hoc. Optamos, pues, por seguir esencialmente una estrategia
de investigacion intensiva con el fin de profundizar en mayor medida en cada
una de las evaluaciones. Llegamos asi a la seleccién de tres casos:

(i) La evaluacién externa de la reforma experimental de las Ensefianzas
Medias (1984-1992).

(i) La evaluacion del programa de integracion escolar de alumnos con
necesidades educativas especiales (1985-1989).

% Solo disponemos de datos exactos sobre el coste en el caso de la evaluacién del proyecto
Atenea. Contamos, no obstante, con las cifras del presupuesto asignado por el CIDE a las inves-
tigaciones educativas relacionadas en general con «evaluacién y rendimiento» (y no solo de
programas de reforma). La informacién puede encontrarse en GARCia SANCHEZ (2003: 143).

31 Nos estamos refiriendo a la evaluacion externa de la reforma experimental de las Ensefan-
zas Medias (1984-1989), la evaluacién del programa de integracion escolar de alumnos con ne-
cesidades educativas especiales (1985-1989), las evaluaciones del Programa de Nuevas Tecnolo-
gias de la Informacién y la Comunicacion (PNTIC) realizadas por la Universidad de Murcia
(1987-1990) y por el Servicio de Inspeccion Técnica de Educacién (a la que no logramos tener
acceso), la evaluacion de programas pertenecientes al plan experimental para la reforma de la
educacion infantil (1991), la evaluacién de los Médulos Profesionales (1993) y la evaluacién del
programa «Prensa-Escuela» (1989). Todas ellas fueron financiadas por el CIDE bien a través de
las ayudas, concursos y premios a la investigacion que convoca periédicamente este Centro bien
mediante contratacion directa (caso de la evaluacién del Programa «Prensa-Escuela»), a excep-
cién de la evaluacién del Programa de Nuevas Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion
cuya financiacién corri6 a cargo de la Secretaria de Estado de Educacién y de la evaluacién del
programa de integracion, en la que el propio programa aportd también recursos. La relacion
completa de las investigaciones educativas en el d&mbito de la evaluacién de programas y centros
financiadas por el CIDE entre 1982 y 1992 se encuentra en VELAZ DE MEDRANO et al. (1995).
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(iii) La evaluacion del proyecto Atenea para la introduccion de la informa-
tica en la escuela (1985-1990).

Las evaluaciones finalmente elegidas fueron, sin duda, las que gozaron de
mayor predicamento en el ambito evaluativo, quizd porque los programas que
tenfan por objeto tuvieron también una enorme relevancia. Tanto la reforma
experimental de ensefianzas medias como el programa de integracién pueden
ser considerados, respectivamente, como el embrién de lo que fueron después
la educacién secundaria y la educacion especial, y sus principios inspiraron en
buena medida la reorganizacion del sistema educativo impulsada después por
la Ley Organica para la Ordenacion General del Sistema Educativo (LOGSE)*.

Mas concretamente, gran parte del interés de la evaluacién de la integracion
estriba en haber sido el fruto de la iniciativa personal de un cargo politico (el
responsable del programa), el mismo que se encargaria de poner en marcha mas
adelante el proceso de institucionalizacién de la evaluacién y de coordinar los
distintos proyectos de reforma para la reestructuracién del sistema educativo.

La razén por la que se decidi6 considerar la evaluacion del proyecto Atenea
estd relacionada con la importancia que adquiri6 este proyecto y la popularidad
que alcanzé su evaluacion entre los especialistas de la comunidad educativa.
Pero, ademas, es relevante para nuestros propdsitos por otros motivos. En primer
lugar, es, junto con la relativa al programa «Prensa-Escuela», la tinica que fue
totalmente externa®, lo cual nos permitia analizar una cuestion de sumo interés,
como es la relacion cliente-evaluador. En segundo lugar, su cardcter participati-
vo nos brindaba la oportunidad de estudiar las relaciones entre actores y el modo
en que ello afectaba a la viabilidad del proceso. Por tltimo, es la tnica del lista-
do inicial del que partiamos cuya financiacién no provino del CIDE?*.

5. ELEMENTOS PARA LA APLICACION DEL ESQUEMA A LOS
ESTUDIOS DE CASO

5.1. Las fuentes de informacion y la seleccion de los informantes

Como suele ser habitual, la investigacidn recurrié tanto a fuentes primarias
como a fuentes secundarias de informacién. La entrevista semiestructurada fue
la fuente primaria por la que nos decantamos, no solo por los inconvenientes

32 Ley 1/1990, de 3 de octubre.

33 Desde nuestro punto de vista, una evaluacion es tanto mds externa cuanta menor sea la
responsabilidad del equipo evaluador en el disefio e implantacién del programa que se somete a
evaluacion.

3 La evaluacion del proyecto Atenea pasa por ser un ejemplo de evaluacion problemadtica.
Fueron muchos los especialistas que nos desaconsejaron incorporar esta evaluaciéon a nuestro
estudio. A pesar de las numerosas dificultades que encontramos, y puesto que pudimos obtener
aquellos datos de mayor relevancia, decidimos finalmente incluirla en la investigacion.
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que planteaba la utilizacion de otras técnicas® sino por su idoneidad para cono-
cer las actitudes, intereses, valores, creencias y expectativas de los sujetos®.

Uno de los problemas a los que tuvimos que hacer frente en las entrevistas
fue el tiempo que habfa transcurrido desde que se realizaron las evaluaciones.
Los entrevistados tuvieron que hacer un considerable esfuerzo para recordar los
detalles, la intrahistoria de la evaluacion y la imagen que de la misma tenian en
aquellos momentos. Y es que no se trataba de conocer su opinién en el momen-
to de la entrevista sino de averiguar cudl era su percepcién cuando estaban im-
plicados en el proceso evaluativo. El reto fue conseguir que los entrevistados
intentasen discriminar sus opiniones actuales de las pasadas y que no nos trans-
mitiesen la interpretacion que, con el paso del tiempo, habian hecho de la eva-
luacion.

La estrategia seguida para la seleccidn de los sujetos que iban a ser entrevis-
tados se definid en funcion de los objetivos de la investigacion y del tipo de
informacion que se deseaba obtener.

Se tomaron en cuenta unicamente los centros de la Comunidad de Madrid
que tomaron parte en cada una de las evaluaciones, dada la imposibilidad de
abarcar el elevado niimero de centros que participaron en los tres programas en
sus respectivos dmbitos de aplicacion. Para salvar, en la medida de lo posible,
las deficiencias que esto podia acarrear se incluyeron en la seleccion centros de
distinta naturaleza (publicos y privados) y de diferentes zonas de la Comunidad
de Madrid. Si bien no es posible afirmar que las opiniones de los entrevistados
representan (estadisticamente hablando) las de todo el colectivo (a nivel nacio-
nal) al que pertenecen, entendemos que son significativas desde el momento en
que pueden apuntar o sugerir una tendencia mas que probable.

Una vez identificados los centros participantes en los programas objeto de
evaluacion?, procedimos a contactar con los profesores que habian tomado
parte en las evaluaciones. En este punto encontramos algunas dificultades
puesto que, en ocasiones, el profesorado que habia estado implicado en el pro-
ceso de evaluacion ya no trabajaba en el centro y, por tanto, su localizacién
resultaba practicamente imposible o, simplemente, no quiso colaborar en la
investigacion.

Por lo que se refiere a las evaluaciones del programa de integracién y del
proyecto Atenea, interesaba conocer también las opiniones y actitudes no solo

¥ Como los grupos de discusion. Véase GARCIA SANCHEZ (2003).

% Una de las principales ventajas de esta técnica, como es bien sabido, es que en ella se
parte de un guién con el que dirigir y orientar el discurso del entrevistado que puede ser modifi-
cado o ampliado en funcién de cdmo se desarrolle la entrevista y de las caracteristicas del entre-
vistado. Sobre la utilidad de las entrevistas semiestructuradas véanse, por ejemplo, FIELDING
(1994), ALoNso (1994) y OrTi (1996).

37 Nos servimos, para ello, de las 6rdenes ministeriales por las que se autorizaba a los centros
su participacion en cada uno de los programas o de los listados que nos facilitaron las unidades
responsables de estos. Las referencias de ambos pueden encontrarse en GARCIA SANCHEZ (2003).
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de los responsables de los programas, del profesorado de los centros o de los
miembros de los equipos de evaluacion sino de aquellos otros actores que tu-
vieron un papel destacado en el proceso o que se encargaron de la recogida y/o
del anélisis de datos, como los monitores o los miembros de los equipos multi-
profesionales (EE.MM.)*,

EIl nimero total de entrevistas realizadas fue de cuarenta y dos, aunque sélo
treinta y seis tuvieron relacién directa con los estudios de caso (diez con la
evaluacién del programa de reforma de ensefianzas medias, once con la relativa
al programa de integracién y quince con la correspondiente al proyecto Ate-
nea). Las seis entrevistas no asociadas a los casos tuvieron una finalidad emi-
nentemente exploratoria: a través de ellas pudimos identificar a los actores mas
relevantes del proceso de institucionalizacion de la evaluacién educativa y de
las evaluaciones que pretendiamos analizar®.

En cuanto a las fuentes secundarias hemos de mencionar, ademads de los in-
formes de evaluacion, la legislacién educativa y la bibliografia especializada,
un conjunto significativo de documentos, entre los cuales debemos destacar los
informes del Consejo Escolar del Estado o las series estadisticas publicadas por
el Ministerio de Educacion y Ciencia. En ocasiones fue necesario acudir direc-
tamente a las unidades responsables de los programas a fin de completar la in-
formacion que proporcionaban estas series estadisticas.

5.2. Las fases de los procesos evaluativos

La identificacion de las fases que conforman la evaluacién constituye un
buen punto de partida para la aplicacion del esquema de metaevaluacion. Sin
perder de vista el caracter de proceso de las evaluaciones, la vision de las fases
permite reducir su complejidad lo que, a su vez, hace mds sencillo su andlisis y
facilita la exposicion y narracion de los hechos.

3 Para contactar con estos profesionales acudimos, respectivamente, a los Centros de Profe-
sores (CEP) y a las sedes de los equipos multiprofesionales; en este ultimo caso, nos servimos del
listado que figura en EQuUIPO DE EVALUACION DE LA INTEGRACION (1987).

¥ Téngase en cuenta que, en la investigacion inicial, se analizé también el proceso de insti-
tucionalizacién de la evaluacién, que no ha sido incluido en esta obra. Durante aquella tuvimos
la oportunidad de contar con la colaboracion de otras personas que habian estado relacionadas
con el mundo de la educacién en el periodo estudiado —nos referimos, concretamente, a M* An-
GELES QUIRALTE, JOSE MARIA LUXAN y FRANCISCO RAMOS FERNANDEZ-TORRECILLA. Las conversa-
ciones que con ellos mantuvimos no corresponden strictu sensu al patron de una entrevista, razén
por la cual no han sido contabilizadas como tales.

La relacion de las personas entrevistadas, las resefias biograficas y las fechas en que se cele-
braron las entrevistas figuran en el anexo II. Con los profesores, los monitores y los miembros de
EE.MM., se lleg6 al compromiso de que no figurase en la investigacion ni su nombre ni el del
centro al que estaban vinculados. Las resefias biogréficas de aquellos actores o personajes rele-
vantes que no fueron entrevistados se recogen a pie de pagina en los capitulos correspondientes.
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Las cuestiones sobre las que la metaevaluacion pretende indagar se vincu-
lan, en la mayoria de los casos, a una de las tres fases identificadas: disefio,
desarrollo y conclusién y produccion de informes. No obstante, algunas de ellas
—por ejemplo, la imparcialidad del equipo evaluador con respecto al programa
y a los clientes— atraviesan todo el proceso y encuentran dificil encaje en una
etapa en concreto, a pensar de lo cual no han sido desestimadas del anélisis.

Veamos qué cuestiones y subdimensiones se asocian a cada una de las fases
de las evaluaciones:

(a) Fase de diseiio

— Naturaleza de la iniciativa con la que se puso en marcha la evaluacién.

— Seleccidén (en su caso) del equipo evaluador y las razones de tal deci-
sion; formacién, experiencia y competencia técnica de los evaluadores.

— Contenido del contrato de evaluacion —en su caso.

— Descripcién y contextualizacién del programa que se realiza en el
evaluacion.

— Objetivos, tanto implicitos como explicitos: cudles fueron, cémo y
por quiénes fueron formulados y en qué medida respondian a las ideas
y los intereses de ciertos actores.

— Enfoque metodoldgico y técnicas de recogida y andlisis de datos, pro-
ceso decisorio que condujo a su eleccidn y los criterios, intereses o
preferencias a los que se vinculaban.

— Actores seleccionados y roles que les fueron asignados.

— Criterios de valor empleados para enjuiciar el programa o proyecto y
proceso que se siguié en su formulacion.

— Prevision de metaevaluacion.

(b) Fase de desarrollo
— Rigor en el desarrollo del trabajo de campo.
— Fiabilidad y consistencia en el andlisis de datos.
— Fluidez en los flujos de comunicacion.

— Actores que intervinieron en el trabajo de campo y en el andlisis de la
informacion.

— Suficiencia y pertinencia de los recursos empleados.
— Posible veto u ocultamiento de informacion.

(c) Fase final
— Congruencia entre datos, andlisis y conclusiones.

— Opinién de los distintos actores sobre las conclusiones de la evalua-
cion.
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— Existencia de presiones para cambiar el sentido del andlisis y/o de las
conclusiones.

— Existencia de recomendaciones y destinatarios de las mismas.

— Contenidos y estilo de los informes y actores que tomaron parte en su
redaccion.

— Respeto al principio de confidencialidad.
— Difusién y/o publicacion de los resultados de la evaluacion®.

— Valoracién de los destinatarios y el personal del programa acerca de
la utilidad del proceso y de los resultados de la evaluacion.

— Uso al que se destinaron los resultados de la evaluacion (instrumen-
tal* u orientado a la mejora del programa, persuasivo** o encaminado
a convencer a ciertos actores de que apoyen o defiendan una determi-
nada posicion o conceptual®®, dirigido a promover la reflexion y la
produccién de conocimiento sobre el programa).

— En su caso, relacion entre la evaluacion y la metaevaluacion.

— Impacto de la evaluacion e impacto de la metaevaluacion.

Siguiendo la l6gica expositiva que marcan estas tres fases procederemos, en
la IT parte de la obra, a exponer los estudios de caso realizados, no sin antes
presentar el contexto —la politica educativa— en el que se fraguaron los progra-
mas objeto de las evaluaciones aqui estudiadas.

4 Desde nuestro punto de vista es este un aspecto especialmente importante pues creemos,
con ALONSO HINOJAL, que «las investigaciones y sus resultados deben ser cualquier cosa menos
confidenciales; maxime si (...) se financian con recursos de la colectividad (...) “el confidencialis-
mo”, con frecuencia practicado, es la negacién de la propia investigacion social en una sociedad
democrdtica» (1982: 10).

*' Lo que LEviTON y HUGHES (1981) definen como uso instrumental coincide con el uso para
la rendicion de cuentas 'y para el desarrollo del programa de los que habla ELEANOR CHELIMSKY
(1997). Para esta autora, las evaluaciones que parten de una perspectiva de rendicién de cuentas
tienen mayores probabilidades de ser utilizadas porque, en ellas, los evaluadores responden a las
cuestiones que son del interés de los usuarios y mantienen con estos un contacto permanente a lo
largo de todo el proceso. Sin embargo, las evaluaciones que se orientan al desarrollo no son tan
dtiles para el debate politico puesto que en ellas los evaluadores forman parte de la organizacién
y/o del programa y su juicio puede verse influido por esta circunstancia. Cuanto mds indepen-
diente sea un evaluador mayor serd su capacidad de intervenir y de incorporar innovaciones en el
debate sobre el programa. En opinién de WHOLEY y WHITE (1973) el uso instrumental es el prin-
cipal valor de la evaluacion.

42 LevITON y HUGHES (1981).

4 El término uso conceptual, acuiiado por Rossi y FREEMAN (1989), se aproxima bastante a los
términos uso para el conocimiento propuesto por CHELIMSKY (1997) y enlightenment introducido
por WEiss. Esta tltima autora define enlightenment como el impacto de los resultados de la evalua-
cién sobre la comunidad «que afecta los términos del debate, el lenguaje que se emplea y las ideas
que se consideran relevantes para su resolucién» (1990: 176, citado por PATTON 1997: 72).
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CAPITULO III

DE LA REFORMA EDUCATIVA A LA EVALUACION
DE PROGRAMAS: LOS ESCENARIOS DE LA POLITICA
EDUCATIVA ESPANOLA ENTRE 1982 Y 1996

El delicado consenso alcanzado por el grupo parlamentario de Unién de Cen-
tro Democrético (UCD) y el grupo parlamentario socialista durante el proceso de
elaboracion del texto constitucional' en torno al que seria el articulo 27, aquel que
consagraba el derecho a la educacion, tuvo efectos aparentemente contradictorios
sobre las posiciones de estos grandes grupos politicos en los afios siguientes.

Por un lado, la necesidad de diferenciarse ante el electorado les llevé a po-
larizar sus posturas lo que, a su vez, provoco la pardlisis de casi todas las inicia-
tivas legislativas de UCD en materia de educacion?. De todas ellas, la tinica que
llegd a prosperar, y no sin dificultades, fue la Ley Organica del Estatuto de
Centros Escolares (LOECE), norma principal de desarrollo del articulo 27. Por
supuesto, la situacién de minoria en que se encontraba UCD en el Congreso de
los Diputados® y las disensiones internas que afectaban a este partido no dibu-
jaban tampoco un escenario muy favorable para sacar adelante sus propuestas®.

! En él, UCD habia capitalizado las propuestas cldsicas de los partidos de derecha y de cier-
tos grupos de interés como la Conferencia Episcopal, la Confederacién Catdlica Nacional de
Padres de Alumnos (CONCAPA) y la Federacién Espafiola de Religiosos de la Ensefianza
(FERE). El Partido Socialista, por su parte, se habia hecho eco de las reivindicaciones tradicio-
nales de las formaciones politicas de izquierda y de los movimientos sociales laicos (de entre los
cuales destacaban los Movimientos de Renovacién Pedagdgica, MRP), los sindicatos y las aso-
ciaciones de padres que defendifan la ensefianza piblica. Sobre CONCAPA y CEAPA véase
Ferro (1991). Una breve historia de los MRP puede encontrarse en DOMENECH y VINAS (1992).

2 Asi lo constata BONAL (1998).

3 Ladistribucion de escafios entre partidos en las elecciones al Congreso de los Diputados de
1 de marzo de 1979 fue la siguiente: UCD 168; PSOE 121; Partido Comunista de Espaiia (PCE)
23; Coalicion Democrdtica (CD) 10; Union Nacional (UN) 1; Convergencia i Unio (CiU) 8;
Partido Socialista Andaluz-Partido Andalucista (PSA-PA) 5; Partido Nacionalista Vasco (PNV)
7; Herri Batasuna (HB) 3; Esquerra Republicana de Catalunya-Front Nacional (ERFN) 1; Eus-
kadiko Ezquerra (EE) 1; Union del Pueblo Canario (UPC) 1; Partido Aragonés Regionalista
(PAR) 1. Datos procedentes de MINISTERIO DEL INTERIOR (2010).

* Como es bien sabido, la Unién de Centro Democrdtico fue una coalicién formada por dis-
tintas familias ideoldgicas, que no partidos, y articulada ad hoc para las elecciones del 15 de junio
de 1977. Integraron esta coalicién los democristianos Partido Demdcrata Cristiano (PDC) y Par-
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Por otro, el acuerdo en torno al articulo 27 sirvié para moderar las propues-
tas programadticas con las que el PSOE se presentaria a las decisivas elecciones
de 1982 (Fernandez Mellizo-Soto 2001). Si en los afios previos a la aprobacion
de la Constitucién las propuestas socialistas se orientaban a la «extincién pro-
gresiva de la enseflanza privada subvencionada y (la) absorcidn paulatina del
alumnado por la escuela estatal o ptblica», a partir del 78 la pretensién esencial
pasé a ser «la consecucién de un sistema educativo integrado, aunque plural
(...); concebido como servicio publico, aunque no monopolizado por los pode-
res publicos; no discriminatorio, a la vez que respetuoso con las convicciones
personales y las preferencias de los padres; racionalizado en su disefio, al tiem-
po que abierto a la participacion y extremadamente democratico» (Maravall
1984: 29).

Sobre la base de la revision de los presupuestos ideoldgicos de partida, el Par-
tido Socialista plante6 en su programa electoral de 1982 dos grandes objetivos:
garantizar en la préctica el derecho a la educacién —lo cual exigia corregir las
desigualdades existentes e incrementar la oferta de puestos escolares, en el marco
de una politica de escolarizacién plena— y mejorar la calidad de la ensefianza.

1. DEL PROGRAMA ELECTORAL AL PROGRAMA DE GOBIERNO:
LAS PRIMERAS ACTUACIONES DEL MINISTERIO MARAVALLS

El compromiso de hacer efectivo el derecho a la educacién se convirtié en
la principal sefia de identidad de la politica del primer ministerio socialista,
fuertemente liderado por José Maria Maravall y en el que la presencia de miem-
bros de MRP y de profesores —sobre todo de ensefianzas medias vinculados a
organizaciones sindicales, especialmente a la Unién General de Trabajadores
(UGT)- era muy destacada®. A tal fin, se entendié imprescindible:

(i) Poner en marcha un conjunto de medidas de promocién educativa, ten-
dentes a hacer efectivo el principio de igualdad en la educacién. Estas
medidas se concretaron en una serie de programas que comenzaron a
implantarse paulatinamente, en algunos casos de forma experimental, a
partir de 1983.

tido Popular (PP), el Partido Socialdemdcrata (PSD), la Federacion Socialdemdécerata (FSD), el
Partido Socialdemdcrata Independiente (PSI), los liberales Federacion de Partidos Demdcratas y
Liberales (FPDL) y Partido Demdcrata Popular (PDP) y los regionalistas Partido Social Liberal
Andaluz (PSLA), Partido Gallego Independiente (PGI), Accién Regional Extremefia (AREX),
Unién Demdcrata de Murcia (UDM) y Unién Canaria (UC). Sobre el proceso de formacién de
UCD véanse HUNEEUS (1985), CacIAGLI (1986) y DE ESTEBAN y LOPEZ GUERRA (1982).

5 La obra de ZUFIAURRE (1994) analiza el proceso de reforma educativa desde la llegada al
poder del PSOE hasta 1994.

¢ En estos primeros meses, Maravall cont6 con la colaboracién como asesor de Julio Cara-
bafia, quien tendria luego un papel sumamente destacado en el desarrollo prictico y en la institu-
cionalizacién de la evaluacion. Véanse GARcia SANCHEZ (2003).
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(ii)

(iii)

DE LA POLITICA EDUCATIVA ESPANOLA ENTRE 1982 Y 1996

Proceder al desarrollo legislativo del articulo 27 de la Constitucion, en
una linea que superase las deficiencias de la LOECE y fuera mds acor-
de con lo defendido tradicionalmente por el Partido Socialista. Ello se
traduciria en la elaboracion de la futura Ley Orgénica del Derecho a la
Educacion (LODE).

Acometer la reestructuracién del sistema educativo en sus distintos ci-
clos, niveles y etapas, asi como la redefinicién de sus contenidos y
metodologias. La Ley de Ordenacién General del Sistema Educativo
(LOGSE) y su desarrollo reglamentario constituyeron los instrumentos
clave de esta reestructuracion.

1.1. Las medidas de promocion educativa

Las medidas de promocion educativa se centraron en dmbitos de actuacion
muy diversos:

®

(i)

(iii)

El programa de educacion compensatoria’ surgié con el proposito de
atender las necesidades educativas de aquellos grupos de poblacion
que se hallaban en condiciones econémicas y sociales mas desfavora-
bles. Este programa se concreté en diversos proyectos, como el de
«Escuelas Viajeras», el de creacion de centros de recursos en zonas
rurales, el de atencién a minorias culturales o el de formacién ocupa-
cional.

La ampliacion de la oferta de puestos escolares —llevada a cabo espe-
cialmente en los niveles posobligatorios en los que la demanda era mu-
cho mayor—, contribuy6 a disminuir de modo sensible la ratio profeso-
res/alumnos.

Asi, la evolucién del niimero de centros por nivel educativo fue, duran-
te los aflos ochenta, claramente favorable a los centros publicos. El in-
cremento en ensefianzas medias fue constante, mientras que en prees-
colar y en Educacion General Bésica (EGB) se produjeron fluctuaciones
a lo largo de ese periodo. Entre los cursos 1982-83 y 1989-90 el niime-
ro de centros publicos en BUP (Bachillerato Unificado Polivalente) y
COU (Curso de Orientacion Universitaria) se incrementd en un 55 por
ciento. Mientras, el aumento en Formacion Profesional (FP) fue de solo
un 14,8 por ciento.

En lo relativo a la educacion de adultos, concebida hasta entonces
como un simple paso hacia la obtencién del titulo de Graduado Escolar,
se empez0 a impulsar una concepcion integral, que contribuyera a «la
insercién productiva del adulto en el mundo laboral y a su eventual

7 Aprobado por Real Decreto 1174/1983, de 27 de abril.
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reciclaje; a su promocién cultural, a su maduracién y autodetermina-
cion personal» (Maravall 1984: 61 y 62).

Cuadro II.1
Evolucion del nimero de centros por nivel educativo y titularidad
(cursos 1979-80 a 1989-90)

Preescolar EGB BUP y COU FP
Curso Pib. Priv. Pib. Priv. Pib. Priv. Pib. Priv.
1982-83 | 1.178 | 1.930 | 14.779 | 5218 | 1.033 | 1462 994 | 1372
1983-84 | 1292 | 1.884 | 14.026 | 5.196 | 1.073 | 1474 978 | 1419
1984-85 | 1.386 | 1.865 | 14.785 | 5.162 | 1.110 | 1485 | 1.043 | 1.291
1985-86 | 1.382 | 1.720 | 14.613 | 4.863 | 1.246 | 1.389 | 1.030 | 1.218
1986-87 | 1.291 1465 | 14577 | 4716 | 1302 | 1.357 | 1.073 | 1.121
1987-88 | 1.252 | 1458 | 14468 | 4.565 | 1420 | 1.363 | 1.081 1.149
1988-89 | 1.036 | 1.051 | 15003 | 4.774 | 1.526 | 1.133 | 1.157 | 1.096
1989-90 | 1.028 | 1.038 | 14.540 | 4.528 | 1.606 | 1400 | 1.142 | 1.116

Fuente: Elaboracién propia a partir de CoBo SUERO (1995: 1118).

(iv) En el dmbito de la educacion especial, uno de los espacios de atencion
preferente en estos afios, se apostd por la integracion plena de los
«alumnos con necesidades educativas especiales« en el sistema educa-
tivo ordinario y se abandond la idea de su escolarizacién en centros
especiales, con el fin de evitar situaciones de segregacion social. El
concepto de integracidn pasaria a convertirse en el eje de las actuacio-
nes en materia de educacion especial a raiz de la puesta en marcha del
programa del mismo nombre®.

(v) En los niveles posobligatorios, el principal instrumento fue el progra-
ma de becas’, que tuvo como consecuencia un incremento en el nime-
ro de beneficiarios y de las dotaciones globales efectuadas. Entre los
cursos 1982-83 y 1991-92, el niimero de becarios en ensefianzas me-
dias y universitarias se incremento en cerca de 600.000 personas. En
ese mismo periodo, el coste de las convocatorias de becas del Ministe-
rio de Educacién y Ciencia sufrié un aumento de casi un 1.000 por
cien.

8 De la ordenacion de la educacién especial se ocupa el Real Decreto 334/1985, de 6 de
marzo. El programa experimental de integracion escolar dio comienzo con la Orden ministerial
de 20 de marzo de 1985. Para mayor detalle véase el capitulo V.

° Puesto en marcha con el Real Decreto 2298/1983, de 28 de julio.
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Cuadro I11.2
Evolucion del nimero de becarios y de las inversiones en becas
en enseilanzas medias y universitarias (cursos 1982-83 a 1991-92)

Curso Nuamero de becarios Coste total (MM ptas.)
1982-83 162.269 6.879
1983-84 218.456 8.631
1984-85 251.595 11.844
1985-86 381.248 17.863
1986-87 473487 29.586
1987-88 565.166 38.904
1988-89 626.738 49.687
1989-90 640.243 55.044
1990-91 708.037 64.989
1991-92 748.037 73.273

Fuente: CoBo SUERO (1995: 1261).

1.2. La elaboracién de la Ley Organica del Derecho a la Educacion

Las innovaciones que la administracion socialista pretendia introducir en el
sistema educativo requerian de un marco legal mds sustantivo que el disefiado
por las medidas de promocién educativa a las que nos hemos referido en el
apartado anterior. Se trataba, en definitiva, de disponer de una ley que, desde
una perspectiva progresista, desarrollara los contenidos del articulo 27 de la
Constitucion.

A pesar de que el Partido Socialista disponia de mayoria absoluta en el Con-
greso'’, el proyecto de ley orgdnica del derecho a la educacion encontré una
fuerte oposicion tanto dentro como fuera del Parlamento''. Las asociaciones
profesionales y de padres de alumnos, los sindicatos y la Iglesia Catdlica, hasta
entonces representadas y parcialmente eclipsadas por el protagonismo de UCD
y PSOE, comenzaron a cobrar fuerza y a participar activamente en el debate. El
acercamiento de posturas entre los sectores conservadores y los progresistas,
que habia permitido el pacto constitucional, comenzé a quebrarse de nuevo (al

10" La distribucién de escafios entre partidos en las elecciones al Congreso de los Diputados de
28 de octubre de 1982 fue la siguiente: PSOE 202; UCD 11; Alianza Popular-Partido Demdcrata
Popular (AP-PDP) 107; PCE 4; Centro Democrdtico y Social (CDS) 2; CiU 12; PNV 8; HB 2; EE
1y Esquerra Republicana de Cataluiia (ERC) 1. Véase MINISTERIO DEL INTERIOR (2010b).

" E, incluso, dentro del PSOE y del propio gobierno o en sectores tradicionalmente afines,
como los MRP o la Federacién Espafiola de Trabajadores de la Ensefianza de UGT (FETE-
UGT). Un andlisis de los argumentos que se utilizaron para convencer a los criticos y a la opinién
publica de las bondades de la Ley puede encontrarse en FERNANDEZ MELLIZO-SoTO (2001).
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igual que habia sucedido con ocasién de la LOECE) a raiz de la presentacion,
por parte del Ministerio de Educacion y Ciencia, del anteproyecto de ley ante
los medios de comunicacion, en junio de 1983.

Los principales puntos de la polémica fueron la financiacién de la ensefianza
privada y el control del ideario de los centros por parte de los poderes ptiblicos.
Las criticas de las asociaciones vinculadas a la Iglesia Catdlica y de los sectores
conservadores, como la Confederacién Espafiola de Centros de Ensefanza
(CECE), la FERE o la CONCAPA, encontraron eco en las demandas y reivin-
dicaciones del Grupo Popular y, en menor medida, del Grupo Vasco. Unos y
otros entendian que la ley atentaba contra la libertad de ensefianza —que ellos
consideraban bdsicamente como libertad de creacién de centros—y que abria la
puerta al intervencionismo estatal al autorizar el control, por parte de la admi-
nistracién, de los centros privados sostenidos con fondos publicos.

Por su parte, los sectores progresistas, con la CEAPA a la cabeza, hicieron
frente comiin con el partido del gobierno por la «defensa de la escuela publica».
Para ambos, el principio del derecho a la educacion solo tenia sentido si se con-
cebia como principio de igualdad y, a su vez, este solo podia hacerse efectivo si
la ensenanza se entendia como servicio publico.

La confrontacién rebasé, como ya hemos dicho, el &mbito parlamentario. En
diciembre de 1983, mientras se desarrollaba el debate sobre el anteproyecto en
el Congreso de los Diputados, tuvo lugar la primera manifestacién contra la
LODE, encabezada por los principales representantes de la FERE, la CECE y
la CONCAPA.

Mientras, en el Congreso, los Grupos Popular y Vasco presentaron enmien-
das a la totalidad, se retiraron de la ponencia que estudiaba la ley y el primero
llegd incluso a presentar recurso de inconstitucionalidad. A pesar de ello, el
pleno del Congreso aprobé finalmente la Ley por 198 votos a favor (los del
Grupo Socialista y Minoria Catalana'?) y 112 en contra (los del Grupo Mixto,
Grupo Popular y Minoria Vasca).

La divergencia ideoldgica persistié durante el proceso de tramitacién parla-
mentaria de la ley en la Cdmara Alta. De nuevo, el Grupo Popular monopolizé
el enfrentamiento al presentar enmiendas a la ley y solicitar la nulidad del infor-
me elaborado por la ponencia, solicitud que fue desestimada por la Mesa del
Senado. La actitud de Minoria Vasca sirvid, en cierta medida, para neutralizar
la estrategia del Grupo Popular: los vascos decidieron sumarse a socialistas y
catalanes en un intento de vencer el obstruccionismo de los populares y de ace-
lerar la aprobacion de la LODE.

La disposicién conciliadora de Minorfa Vasca no duré demasiado. De hecho,
la Ley no obtuvo el respaldo suficiente en el Senado y tuvo que ser remitida al

12 Para BoNAL (1998) este grupo parlamentario pretendia conseguir, a cambio de su apoyo,
una interpretacion mas «autonomista» y menos «socialista» de la ley.
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Congreso para su definitiva aprobacién. En marzo de 1984, casi un afio después
de que fuera presentada por el Ministro, la LODE fue aprobada en la Cdmara
Baja, por 196 votos a favor (los del Grupo Socialista y Minoria Catalana), 96 en
contra (Grupo Popular y Minoria Vasca) y 6 abstenciones (Grupo Mixto).

Varios meses después, en junio de 1985, el Tribunal Constitucional'® se pro-
nunci6 a favor de la prictica totalidad de los articulos de la LODE, declarando
inconstitucional solo un precepto, el que establecia el control del ideario de los
centros privados sostenidos con fondos publicos por parte de la Administra-
cion. Esta sentencia consagrd ademds la constitucionalidad del régimen de con-
ciertos (y de la remision reglamentaria para su desarrollo), de los criterios de
admision de alumnos en centros sostenidos con fondos publicos, el derecho del
titular a fijar un ideario para el centro (siempre con el respeto a los derechos de
los otros miembros de la comunidad escolar), de las competencias de los con-
sejos escolares y de los limites a la libertad de creacidn de centros.

1.3. El desarrollo de la LODE

La LODE" constituyd, asi, la concrecion legal de los principios inspiradores
de la politica socialista en materia de educacion. Esta Ley descansaba en cinco
grandes postulados:

(i) La existencia de una red mixta de centros escolares, publicos y priva-
dos, como garantia de la libertad de eleccién de centro en condiciones
de igualdad.

(i1) El establecimiento de un régimen de conciertos al que podian acogerse
los centros privados para obtener financiacion publica, siempre que
cumplieran determinados requisitos'.

(iii) La importancia concedida a la programacién general de la ensefianza
como medio para la consecucion de una efectiva igualdad en el derecho
a la educacion.

(iv) Larelevancia de la participacion de la comunidad educativa en la pro-
gramacion general de la ensefianza, fundamentalmente a través de los
Consejos Escolares (del Estado, de Comunidad Auténoma, de munici-
pio y de centro).

13- Sentencia del Tribunal Constitucional de 27 de junio de 1985 en recurso de inconstitucio-
nalidad nim. 180/1984.

4 Ley Orgdnica 8/1985, de 3 de julio, reguladora del Derecho a la Educacion.

15 Segtin el Real Decreto 2375/1985, de 18 de diciembre, los centros concertados, ademads de
contar con unos criterios de admisién similares a los establecidos para centros publicos, habian
de cumplir otros requisitos, como la gratuidad de la ensefianza, la participacion de padres, profe-
sores y alumnos en el control y en la gestién del centro a través del Consejo Escolar, el respeto a
la libertad de conciencia y la voluntariedad de las précticas confesionales.
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(v) Lasalvaguarda de la unidad del sistema educativo. La LODE incorpo-
raba una de las disposiciones adicionales de la LOECE segtin la cual
correspondian al Estado la ordenacién general del sistema educativo, la
fijacion de las enseflanzas minimas y la alta inspeccion del Estado.

No obstante, ni la sentencia del Constitucional ni la entrada en vigor de la
Ley consiguieron el acercamiento de posturas entre el partido en el gobierno y
las organizaciones de la ensefianza privada. La elaboracién de los anteproyec-
tos de reglamento de desarrollo de la LODE volvié a provocar nuevos enfren-
tamientos, pese a que el Ministerio habia solicitado la colaboracién de todos los
sectores de la comunidad educativa.

La espinosa cuestién de los conciertos educativos llegé a dividir incluso a
quienes antes habian hecho frente comtin contra la administracién. De un lado, se
encontraba la Iglesia, que sugeria la firma de los conciertos y, de otro, la Coordi-
nadora Pro Libertad de Ensefianza, que agrupaba a todas las asociaciones de la
enseflanza privada y abogaba por la retirada del régimen de conciertos de todos
los centros privados, fueran estos confesionales o seglares y, consiguientemente,
por la financiacién indiscriminada de todos ellos'¢. Los reglamentos sobre con-
ciertos educativos, criterios de admision de alumnos en centros sostenidos con
fondos publicos, 6rganos colegiados de gobierno de centros publicos y Consejo
Escolar del Estado fueron finalmente publicados en diciembre de 1985".

Una vez cumplido el primer objetivo que se habia marcado, el gobierno so-
cialista se enfrento a la tarea de proceder a la reestructuracién y modernizacién
del sistema educativo. A partir de este momento, la mejora de la calidad de la
enseflanza se fue convirtiendo, paulatinamente, en el principal objetivo de la
administracion educativa'®.

2. LOS ANTECEDENTES DE LA LOGSE
2.1. Los programas experimentales de reforma'

La politica de promocién educativa y la elaboracion de la LODE no fueron las
Unicas medidas que se pusieron en marcha durante la primera legislatura. En
1983, y en un intento consciente de huir del cldsico modelo de «reforma por de-
creto», se habia iniciado un proceso de reforma de cardcter experimental que

16 PUELLES (1991).

17" Aprobados, respectivamente, en los Reales Decretos 2375, 2376, 2377 y 2378, todos ellos
de 18 de diciembre de 1985.

18 Como muy acertadamente recuerdan BoNAL (1998) y BALLART (1992), ello no fue exclu-
sivo del caso espailol.

19 No daremos cuenta aqui de los programas experimentales de integracion y de reforma de
enseflanzas medias ni del proyecto Atenea cuyas evaluaciones constituyen nuestro objeto de es-
tudio. Remitimos, para ello, al lector, a los capitulos correspondientes.
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afect6 a determinados niveles y ciclos educativos y que constituy6 la base sobre
la que se forjo la posterior reestructuracion del sistema realizada por la LOGSE.
Precisamente, en torno a este proceso experimental surgieron las primeras eva-
luaciones sistemadticas de programas educativos que se realizaron en Espana a
instancias de la administracion®.

La implantacion de programas experimentales tuvo dos objetivos priorita-
rios. En primer lugar, se trataba de comprobar en la prictica y en determinados
centros la aplicabilidad de nuevos curricula, antes de proceder a su implanta-
cion generalizada; en segundo lugar, promover la implicacién y la participacion
de los principales agentes educativos en la reforma del sistema.

Al menos en los primeros afios del proceso, la participaciéon de los centros
en los diversos programas era voluntaria. Los centros interesados presentaban
al Ministerio de Educacién y Ciencia un proyecto en el que daban cuenta de
como procederian a la implantacioén del programa experimental, cuyas directri-
ces bdsicas habian sido establecidas por la administracion. Aquellos centros
cuyo proyecto era aprobado gozaban de una serie de ayudas (para adquisicién
de material, mejora de instalaciones y formacién de profesorado, fundamental-
mente) que el Ministerio de Educacion y Ciencia convocaba periédicamente.

En 1983 se inici6 la reforma experimental de ensefianzas medias y, un afio
después, la del ciclo superior de EGB; las de educacién infantil y educacién
especial dieron comienzo en 1985, mientras que la de la formacion profesional
hubo de esperar al curso 1987-88.

En efecto, en 1983, el Ministerio de Educacién y Ciencia, procedid a la ela-
boracion, junto con las Comunidades Auténomas que gozaban de plenas com-
petencias?', del Anteproyecto para la reforma de la segunda etapa de la Educa-
cion General Bdsica, con objeto de disponer de un documento que sirviera de
base al proceso de experimentacion. En él, se realizaba un diagndstico de la
situacion en la que se encontraba esta etapa y se sefialaban sus principales defi-
ciencias: la existencia, a su término, de una doble titulacidn (certificado de es-
colaridad y graduado escolar), su desconexién de la ensefianza secundaria y su
inadecuacion a la edad de los alumnos®.

Pero fue un afio después, en junio de 1984, cuando dio comienzo formal-
mente la experimentacion en centros publicos y privados. Una orden ministe-

% La tnica evaluacién que el Ministerio de Educacién y Ciencia se planteé inicialmente fue
la del programa de reforma del ciclo superior de EGB aunque, finalmente, todos los programas
fueron evaluados.

2l Entre 1980 y 1983 se habia producido el traspaso de competencias en educacioén a las
Comunidades Auténomas de Andalucia, Canarias, Catalufia, Galicia, Pais Vasco y Comunidad
Valenciana. Véanse, respectivamente, los Reales Decretos 3936/1982, de 29 de diciembre;
2091/1983, de 28 de julio; 2809/1980, de 3 de octubre; 1763/1982, de 24 de julio; 2808/1980, de
26 de septiembre y 2093/1983, de 28 de julio.

22 Véanse MARAVALL (1984) y MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA (1987).
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rial® recogié lo esencial de los planteamientos formulados en el Anteproyecto,
determind los objetivos de la innovacion y abri6 el plazo para la presentacion
de solicitudes por parte de los centros.

El programa experimental de educacion infantil, iniciado en 1985, preten-
dia ser una tentativa de reforma de la hasta entonces denominada «educacién
preescolar» que carecia de objetivos y contenidos pedagdégicos especificos. Su
propdsito era conseguir que se superase la idea de que la educacién de los
menores de seis aflos era, basicamente, un problema asistencial. El programa
partia de la consideracién de que el aprendizaje en los primeros afios de vida
es esencial para el desarrollo del nifio y para evitar problemas educativos pos-
teriores®.

La experiencia®, desarrollada tinicamente en el territorio MEC?, tuvo como
base tanto las iniciativas innovadoras que se estaban desarrollando ya en algu-
nos centros de preescolar como los proyectos que se presentaron a la convoca-
toria del Ministerio. En la primera fase participaron en el proyecto 35 centros
publicos de educacién preescolar dependientes del Ministerio de Educacién y
Ciencia y 38 guarderias y escuelas infantiles de diversas Comunidades Auténo-
mas sin competencias en educacion. En el curso académico 1986-87 el nlimero
de centros se incrementd hasta alcanzar la cifra de 104 colegios publicos y 72
escuelas infantiles. También en esa etapa se elabor6 el Anteproyecto de Marco
Curricular para la Educacion Infantil, a partir de los proyectos de innovacién
realizados por los centros.

La experimentacién en el dmbito de la formacion profesional no dio co-
mienzo hasta el curso académico 1987-88, aunque la existencia de los denomi-
nados mddulos profesionales estaba prevista con anterioridad®’. Los médulos
profesionales se definfan como «un periodo formativo de un afio de duracién
orientado a completar la formacion del alumno en aspectos relacionados de
forma inmediata con el mundo del trabajo».

# Nos referimos a la Orden Ministerial de 13 de junio de 1984, por la que se abria el plazo
para que los centros de Educaciéon General Basica formulasen solicitud de autorizacién para
realizar la experimentacion inicial de la reforma del ciclo superior de la Educacion General
Bésica.

2 MARAVALL (1984). Véase también el estudio de evaluacién de los programas del plan
realizado por AGuapo ODINA (1991).

» La reforma experimental de la educacién infantil se inici6 oficialmente con la publicacién
de la Orden Ministerial de 26 de abril de 1985.

2 El denominado territorio MEC estaba formado, en aquellos momentos, por las ciudades
de Ceuta y Melilla asi como por las Comunidades Auténomas que no habian asumido ain com-
petencias en educacion: Castilla-Le6n, Castilla-La Mancha, Madrid, Cantabria, La Rioja, Astu-
rias, Aragén, Baleares, Murcia, Extremadura y Navarra. Esta tltima comunidad recibio el traspa-
so de competencias en 1990 por lo que, a partir de ese momento, dej6 de pertenecer al &mbito de
gestién del MEC.

27 En la Orden de 21 de octubre de 1986, que afectaba a todo el segundo ciclo de ensefian-
za secundaria. La regulacién de los médulos profesionales se efectué por Orden de 8 de febre-
ro de 1988.
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La implantacion experimental de los mddulos perseguia dos objetivos basi-
cos: por un lado, actualizar los contenidos de la FP disefiada por la Ley General
de Educacidon (en adelante, LGE) y adecuarlos a las ensefianzas establecidas en
el marco de la Comunidad Europea y, por otro, promover la capacitacion pro-
fesional del alumno, de cara a su insercion en el mercado laboral. En 1992 se
dio por concluida la experimentacién y la aprobacion de nuevos médulos en el
territorio MEC?. Los ya existentes continuaron su vigencia hasta ser sustitui-
dos por los ciclos formativos previstos en la LOGSE.

Por otra parte, el Gabinete Técnico de la Secretaria General de Educacion®
—que fue ocupada poco después de su creacion por Alfredo Pérez Rubalcaba,
quien sustituy6 a Joaquin Arango**— se responsabilizé de la implantacion expe-
rimental de ciertos programas especificos, algunos de los cuales fueron después
generalizados como materias transversales del curriculum. Surgieron asf el pro-
grama «Prensa-Escuela», el de «Escuelas Viajeras» o los Proyectos Atenea y
Mercurio™.

En el transcurso de este proceso de experimentacion se habian producido
cambios en algunos de los puestos de mayor responsabilidad dentro del Minis-
terio. Las nuevas Direcciones Generales creadas en la reestructuracion organi-
zativa de noviembre de 1986°?, fueron ocupadas casi en su totalidad por exper-

2 En las Comunidades Auténomas de Galicia, Canarias, Navarra y Pais Vasco la aprobacién
de nuevos médulos continud hasta el curso académico 1994-95.

» La Secretaria General de Educacion se cred en 1985 (Real Decreto 504/1985, de 8 de
abril), con el propésito de impulsar la reforma del sistema educativo. Con ello empez6 a ser evi-
dente la clara voluntad politica que inspiraba todo el proceso. En esta Secretaria —que tenia rango
de Subsecretaria— se encuadraron aquellas Direcciones Generales —de Promocién Educativa,
Educacion General Basica y Ensefianzas Medias— cuyas funciones se hallaban mds estrechamen-
te relacionadas con los dmbitos vinculados a la reforma.

% Doctor en Ciencias Quimicas, ALFREDO PEREZ RUBALCABA comenzé su carrera en el Mi-
nisterio de Educacién y Ciencia en 1982 como Director del Gabinete del Secretario de Estado de
Universidades e Investigacion. Fue Director General de Ensefianza Superior entre 1985 y 1986,
aflo en que pasé a ocupar la Secretaria General de Educacion hasta 1992. Fue nombrado Ministro
de Educacion y Ciencia en julio de 1992, cargo en el que permaneci6 hasta julio de 1993. Entre
1993 y 1996 ocupd la cartera de Presidencia. Ha sido también Portavoz del Grupo Parlamentario
Socialista (2004-2006). Desde abril de 2006 esta al frente del Ministerio del Interior. En octubre
de 2010 fue nombrado Vicepresidente Primero del Gobierno y Portavoz. Es miembro de la Co-
misién Ejecutiva Federal del PSOE.

3! El programa «Prensa-Escuela» surgi6 a raiz del convenio firmado, en julio de 1985, por el
Ministerio de Educacién y Ciencia y la Asociacién de Editores de Diarios Espafioles (AEDE)
para fomentar el uso de la prensa escrita como recurso didéctico. El programa de «Escuelas Via-
jeras», puesto en marcha por la Orden de 24 de enero de 1985, se orientaba a promover el cono-
cimiento directo de determinadas rutas geograficas, histéricas y culturales por parte de los alum-
nos del segundo ciclo de EGB. Sobre los proyectos Atenea y Mercurio véase el capitulo VI.

32 Con el Real Decreto 2352/1986, de 7 de noviembre, se procedid a una nueva reestructura-
cion de la Secretaria General de Educacion, por la que se suprimieron las direcciones generales
existentes y se crearon tres nuevas unidades: la Direccién General de Promocién Educativa, la
Direccion General de Centros Escolares y la Direccion General de Renovacion Pedagdgica. Pre-
cisamente fue esta ultima la verdadera protagonista de la reforma del sistema educativo —junto
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tos procedentes del dmbito universitario (especialmente del campo de la
psicologia) y cuyas ideas sobre la reforma diferian de las de quienes hasta en-
tonces habian impulsado los programas experimentales®. Ello se tradujo en una
mayor «tecnocratizacién» y regulacion del proceso de reforma, en un descenso
de la participacion de los agentes educativos y en un mayor interés por la efi-
ciencia y la calidad*. En cualquier caso, la futura LOGSE fue heredera tanto de
aquellos primeros programas experimentales como de esa otra concepcion mas
tecnocratica impulsada por quienes llegaron al Ministerio en 1986 y que se
materializo en el Proyecto para la Reforma de la Enserianza.

2.2. El debate publico sobre la reforma: el Proyecto para la Reforma de
la Ensefianza

Los resultados de todo este periodo de experimentacion quedarian recogidos
en un documento que vio la luz en junio de 1987, el Proyecto para la Reforma de
la Ensefianza. La importancia de este Proyecto radica, como subraya Puelles
(1991), en que por vez primera se advierte en el discurso oficial la necesidad de
coordinar los programas experimentales existentes* y de emprender una reforma
global del sistema educativo, que contribuyese a la mejora de la calidad de la
enseflanza: «(...) La rdpida ampliacién de la oferta educativa experimentada por
nuestro pais durante la década transcurrida desde la recuperacién de la democra-

con la Subdireccién General de Programas Experimentales que dependia de ella— de la mano de
quien fue su primer responsable, Alvaro Marchesi Ullastres. Meses antes de la reestructuracion,
en junio de 1986, se habian celebrado elecciones generales y el Partido Socialista habia revalida-
do su mayoria. La distribucién de escafios en el Congreso fue la siguiente: PSOE 184; Alianza
Popular-Partido Demdcrata Popular —Coalicion Popular— (AP-PDP-PL - CP) 105; Izquierda
Unida (IU) 7; CDS 19; CiU 18; PNV 6; HB 5; EE 2; Coalicion Galega (CG) 1; PAR 1; Agrupa-
ciones Independientes de Canarias (AIC) 1y Unio Valenciana 1. Véase MINISTERIO DEL INTERIOR
(2010c¢).

¥ A propdsito de esta cuestion afirma José Marfa Maravall «una cosa que me parecia impor-
tante era que quien habia llevado a cabo la reforma experimental no se encargase de la reforma
definitiva. A mi me parecia que quien habia llevado a cabo un periodo experimental tenia dema-
siados sesgos y demasiadas inercias y que habia que evaluar todo lo que se habia hecho con ojos
nuevos (...) Esto, a las personas que habian llevado a cabo la reforma experimental no les hizo
mucha gracia, pero era bastante importante, porque significaba intentar evitar algunos de los
problemas que habian surgido en la reforma y, sobre todo, porque lo que queria era abordar algu-
nos temas que la reforma todavia no habia tocado».

3 Asf lo sefialan GIMENO SACRISTAN (1993) y también algunos de los entrevistados, como
Pilar Pérez Mas o José Segovia Pérez. Una postura atin mds critica es la de ZUFIAURRE, quien
afirma que «La Reforma espafiola ha recurrido a importar modelos, ha esbozado lineas de accién
amplias pero dificiles de aplicar, ha dejado hacer o mds bien se ha planteado esta posibilidad para
que, al menos supuestamente, fuera la experimentacion la que demostrase la validez de esta
intencionalidad renovadora. Ahora bien, no se ha tenido en cuenta la situacion de partida de la
educacion en Espafia y, por tanto, se ha chocado con claras inercias institucionales, con lo que
la empresa no ha sido tan ambiciosa como se pretendia» (1994: 32).

3 Recuérdese que la coordinacién de las reformas experimentales correspondia a la Direc-
cién General de Renovacion Pedagégica.
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cia nos ha situado en unos niveles de escolarizacion comparables a los de la ma-
yoria de las naciones europeas. Y, a la vez, ha puesto de manifiesto las graves
insuficiencias que aquejan a nuestra institucion escolar en lo referente a la calidad
de los servicios que proporciona» (Ministerio de Educacién y Ciencia 1987: 3).

En opinién de Puelles (1987), a esta constatacién contribuyeron decisiva-
mente las presiones de las asociaciones estudiantiles, que venian protagonizan-
do huelgas y manifestaciones desde principios de 1987, el informe sobre la
politica educativa espafiola que la OCDE realiz6 en 1986 y, lo que es mds im-
portante, las evaluaciones de los planes experimentales realizadas hasta el mo-
mento*®.

En el Proyecto para la Reforma de la Ensefianza, «a un tiempo un docu-
mento de definicion (y) una invitacion al debate»*’, se presentaron las propues-
tas del Ministerio de Educacién y Ciencia acerca de la reestructuracion de los
diferentes niveles educativos, en lo que seria un avance de la LOGSE?®*® y se
inici6 formalmente el debate que el Ministerio de Educacién y Ciencia preten-
dia entablar con el resto de la comunidad educativa®. Las propuestas ministe-
riales descansaban en seis grandes principios:

(i) Un nuevo modelo de curriculum que vertebrase todos los niveles del
sistema educativo (desde la educacién infantil hasta la universitaria)
con objeto de garantizar la continuidad entre las diferentes etapas, lo
suficientemente abierto y flexible como para permitir la concurrencia
de todas las administraciones educativas y de los propios centros esco-
lares en su disefio e implantacion. En definitiva, lo que las autoridades
educativas daban en llamar la «descentralizacion de las responsabilida-
des educativas» (Marchesi y Fierro 1990: 156).

(i1)) Una nueva ordenacién del sistema educativo, en la que la educacién
infantil llegara hasta los seis afios de edad, la educacion primaria cu-
briera el periodo que va desde los seis hasta los doce afos, la educacion
secundaria obligatoria el tramo de edad doce-quince o doce-dieciséis y
el bachillerato el tramo quince-dieciocho o dieciséis-dieciocho®.

3 Sin embargo, en la practica, el impacto de las evaluaciones fue minimo. Sobre esta cues-
tién véanse los capitulos IV, V y VL.

37 MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA (1987: 4).

3% De hecho, en el Proyecto para la Reforma de la Ensefianza, se preveia la elaboracién de
un Libro Blanco como base de la futura ley de ordenacion del sistema educativo.

3 Curiosamente, la OCDE habia sefialado en su Examen de la Politica Educativa espaiiola
que no se tenia «la impresion (...) de que se (hubiera) desarrollado suficientemente, ni a nivel
nacional ni a nivel local, un sistema regular de consulta». Para este organismo era necesario
«establecer organismos de consulta ampliamente representativos a todos los niveles, que puedan
servir de fuente de consejo (...)». En su informe se destacaba, con sorpresa, que el Consejo Esco-
lar del Estado no cumpliera este tipo de funciones. Véase OCDE (1986: 57 y ss).

" En el Proyecto se proponian dos opciones en cuanto a las modalidades de bachillerato. La
primera opcién contemplaba las seis especialidades del bachillerato experimental: Ciencias Hu-
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(iii) La ampliacion de la escolaridad obligatoria, bien hasta los quince bien
hasta los dieciséis afios.

(iv) La conveniencia de actualizar los métodos didacticos de manera que el
alumno dejara de ser mero receptor de conocimientos para convertirse
en sujeto activo del proceso de aprendizaje.

(v) La introduccién del principio de optatividad, a través del estableci-
miento de diferentes modalidades en el bachillerato, con objeto de res-
ponder a las distintas necesidades del alumnado.

(vi) La importancia de la evaluacién —entendida no solo como verificacion
de conocimientos sino también como andlisis critico del funcionamien-
to de los programas, del rendimiento de los centros y de los procesos
educativos—, como instrumento imprescindible para la mejora de la ca-
lidad del sistema educativo.

En los meses que siguieron a la presentacion publica del Proyecto se suce-
dieron las reuniones en torno a las propuestas ministeriales tanto en foros aca-
démicos como profesionales*!, aunque la continuidad del debate se vio con fre-
cuencia comprometida por las huelgas que los profesores llevaron a cabo
durante el curso 1987-88. El propio Ministerio emplazoé a los distintos sectores
educativos (asociaciones de estudiantes, profesores y padres, sindicatos, orga-
nizaciones confesionales y expertos) a que participasen y se pronunciasen sobre
los aspectos fundamentales de la reforma. Las valoraciones de todos estos sec-
tores quedaron recogidas en una publicacién, los Papeles para el Debate, que
el Ministerio de Educacién y Ciencia edit6 en 1987+.

La Conferencia de Consejeros de Educacion de las Comunidades Auténo-
mas, celebrada a principios de 1989, respondi6 al mismo propésito. Se pronun-
cid, en términos generales, a favor del proyecto de reforma presentado por el
Ministerio, aunque el tema competencial despertd cierto recelo entre los go-
biernos autonémicos.

En aquellos momentos, los principios bdsicos de la reforma estaban lo sufi-
cientemente perfilados como para que unicamente cupiera abundar en ellos. El

manas y Sociales, Lingiiistica-Literaria, Ciencias de la Naturaleza, Técnico-Industrial, Técnicos
de Administracion y Gestion y Artes Pldsticas. La segunda opcion se organizaba en torno a tres
especialidades: Ciencias Humanas y Sociales, Ciencias de la Naturaleza y de la Salud y Bachille-
rato Técnico.

41 El Ministerio proporciond incluso ayudas econdmicas para la celebracion de reuniones de
caracter cientifico sobre la reforma. Muchas de estas jornadas fueron organizadas por el propio
Ministerio, como la Reunion sobre la Renovacion de la Educacion Secundaria 'y Profesional que
tuvo lugar en Madrid en junio de 1987 y a la que asistieron mds de trescientos especialistas en
educacion, espafioles y extranjeros, asi como representantes de las distintas administraciones, de
los sindicatos, las asociaciones profesionales, las de padres y alumnos, las organizaciones patro-
nales y los Movimientos de Renovacion Pedagégica.

42 Véase MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA (1987a). Puede consultarse también MARCHESI y
MARTIN (1998).
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marcado interés politico que presidia el proceso quedd patente, en el terreno
organizativo, con la creacion de la Secretaria de Estado de Educacion®. Tras la
dimision de José Maria Maravall en julio de 1988, Javier Solana* asumi6 la
tarea de orientar el proceso de reforma hacia la elaboracién de la ley de ordena-
cion del sistema educativo, a través de la Secretaria de Estado, de la que se
habia hecho cargo Alfredo Pérez Rubalcaba.

2.3. El Libro Blanco para la Reforma del Sistema Educativo

Las principales conclusiones del debate entre el ministerio y la comunidad
educativa dieron lugar a un nuevo documento, el Libro Blanco para la Reforma
del Sistema Educativo®, que fue presentado ante los medios de comunicacion
por el ministro Javier Solana en abril de 1989 y constituy6 la base sobre la que
se elaboraria la futura LOGSE.

El Libro Blanco se mantenia en la linea del Proyecto para la Reforma de la
Ensefianza en lo relativo a lo que serian los objetivos de la reforma: la mejora
de la calidad de la ensefianza, la ampliacién de la educacion obligatoria y la
reestructuracion del sistema educativo. En €l se concretaban, ademds, algunas
de las cuestiones que el documento precedente habia dejado abiertas, como el
nimero de especialidades del bachillerato —finalmente reducido a tres, Ciencias
Humanas y Sociales, Ciencias de la Naturaleza y de la Salud y Bachillerato
Técnico— o el tramo de edad que cubriria la ensefianza secundaria posobligato-
ria —de los dieciséis a los dieciocho afos.

Coincidiendo con la aparicién del Libro Blanco, se present6 el Diseiio Cu-
rricular Base (DCB). En este documento el Ministerio daba cuenta de los con-
tenidos curriculares minimos que debian corresponder a cada una de las etapas
de la educacién obligatoria y que debian ser después concretados por las admi-
nistraciones autonémicas y los centros educativos a través de los denominados
proyectos curriculares. El Diseiio Curricular Base confirmé los planteamien-

4 Real Decreto 790/1988, de 20 de julio, por el que se modifica la estructura orgédnica bésica
del Ministerio de Educacién y Ciencia. A raiz de este Real Decreto la Secretaria de Estado
paso a estar integrada por las Direcciones Generales de Centros Escolares, Formacién Profe-
sional Reglada y Promocién Educativa, Renovacién Pedagégica y Coordinacién y Alta Ins-
peccion.

4 JAVIER SOLANA MADARIAGA es Doctor en Ciencias Fisicas. Fue Ministro de Cultura entre
1982y 1988, Portavoz del Gobierno de 1985 a 1988, Ministro de Educacién y Ciencia entre 1988
y 1992 y Ministro de Asuntos Exteriores de 1992 a 1995. En ese afio fue nombrado Secretario
General de la OTAN. En 1999 fue designado Alto Representante de la Unién Europea en el 4m-
bito de la politica exterior y de seguridad comtin. Fue ademds Secretario General de la Unién
Europea Occidental (UEO). Actualmente es Presidente del Centro de Economia y Geopolitica
Global de ESADE y profesor visitante senior de la London School of Economics, institucién por
la que fue investido Doctor Honoris Causa en 2010.

45 Véase MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA (1989).
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tos subyacentes a la reforma: metodologia didactica activa y constructiva*, op-
tatividad y atencion a la diversidad y comprensividad®’.

Sin duda, uno de los aspectos mas innovadores del Libro Blanco era la im-
portancia que en él adquirid la evaluacion como instrumento al servicio de la
calidad de la ensefianza. A partir de la publicacion del Libro Blanco el binomio
calidad-evaluacién pasé a convertirse en uno de los elementos centrales de la
politica educativa de los siguientes gobiernos socialistas.

3. LA LEY DE ORDENACION GENERAL DEL SISTEMA EDUCATIVO

El Libro Blanco y el Diserio Curricular Base fueron los referentes sobre los
que se elabor6 el anteproyecto de la Ley de Ordenacion General del Sistema
Educativo. El anteproyecto venia a confirmar cudl era el objetivo esencial del
Ministerio: dotar al sistema educativo de un alto grado de integracién y unidad
y, al tiempo, de la suficiente flexibilidad como para adecuarse a las crecientes
demandas sociales, a las nuevas condiciones economico-productivas y a las
peculiaridades propias de los distintos niveles y dreas curriculares y de las dife-
rentes Comunidades Auténomas.

A pesar de que tanto el Consejo General del Estado como el Consejo Gene-
ral de la Formacion Profesional emitieron informes globalmente favorables so-
bre el anteproyecto este, al igual que la LODE, encontré una fuerte oposicion
por parte de distintos sectores de la comunidad educativa. En esta ocasion, el
gobierno hubo de enfrentarse no solo a sus tradicionales adversarios sino tam-
bién a los partidos y grupos con quienes antes habia hecho frente comun.

El desacuerdo de Comisiones Obreras (CC.00.) y UGT con algunos de los
puntos del anteproyecto intensific su distanciamiento con respecto al PSOE*.
Ambos sindicatos presentaron, en marzo de 1990, una propuesta alternativa
al proyecto de ley ante el Consejo Escolar del Estado. En ella daban cuenta de

46 En el constructivismo, el aprendizaje se concibe como un proceso de construccién activa
por parte de quien aprende. Sobre este enfoque véase CoLL et al. (1990).

47 Para una exposicion mds detallada de estos planteamientos véanse MARCHESI y FIERRO
(1990) y FiERRO (1994).

4 Este desacuerdo habfa quedado ya patente durante las manifestaciones que estos sindica-
tos habian protagonizado, junto con CSIF (Central Sindical Independiente y de Funcionarios) y
ANPE (Asociacion Nacional de Profesionales de la Ensefianza), a partir de febrero de 1988,
como protesta ante la negativa del Ministerio a equipar las retribuciones de los docentes a las del
resto de cuerpos de la administracién. Pero, como apunta ESTEVE (1987), las demandas no eran
solo econdmicas. El llamado malestar docente tenia mucho que ver con las condiciones en las
que el profesorado desarrollaba su trabajo: alto nivel de exigencia por parte de los padres, presion
por parte de la administracion para adaptarse a los cambios curriculares sin proporcionarles la
formacién necesaria y escaso reconocimiento social de su labor. Sin embargo, para FERNANDEZ
MELLIZO-Soto, el descontento de los profesores tenia sobre todo que ver con cuestiones econdmi-
cas (2001: 340).
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sus principales reivindicaciones: la elaboracién de una ley de financiacién
de la reforma*, la creacion de cuerpo unico para todos los docentes™, la me-
jora de la formacidn del profesorado y la creacion de una comision mixta de
seguimiento de la ley.

Por su parte, la Conferencia Episcopal, la CONCAPA y la FERE se centra-
ron en cuestiones como la libertad de ensefianza, la introduccion de la ética en
las aulas como alternativa a la religion o la gratuidad de la educacién infantil
en los centros privados, algunas de las cuales habian suscitado ya polémica
durante el proceso de negociacién de la LODE. Estas organizaciones convoca-
ron varias manifestaciones hasta la entrada en vigor de la ley'.

El anteproyecto provocé también el malestar entre las organizaciones estu-
diantiles, que demandaron una ley mas progresista y convocaron varias mani-
festaciones en el transcurso de la elaboracién de la ley>?. La primera tuvo lugar
incluso antes de que el proyecto de ley fuera aprobado por el Consejo de Minis-
tros y remitido al Congreso de los Diputados en marzo de 1990.

A raiz de las sugerencias que el Consejo Escolar del Estado, el Consejo Ge-
neral de la Formacion Profesional y los distintos agentes de la comunidad edu-
cativa hicieron a la propuesta del Ministerio, se introdujeron en el anteproyecto
de ley algunos cambios importantes. Sin duda, el mas destacado fue la reorde-
nacion de la educacion secundaria, que quedé desde ese momento integrada por
la educacién secundaria obligatoria, la posobligatoria y la formacion profesio-
nal de grado medio®.

El proceso de tramitacion parlamentaria de la Ley de Ordenacién General
del Sistema Educativo fue extraordinariamente complejo. De entrada, la admi-
sién a tramite del proyecto de ley se vio dificultada por la presentacién por
parte de PP, PSA, PAR y UV de cuatro enmiendas a la totalidad que fueron fi-
nalmente rechazadas por dos tercios del Congreso de los Diputados®.

A mediados de junio, y durante los debates en la Comisién de Educacién y
Cultura del Congreso, los distintos grupos parlamentarios, a excepcion del PP,

4 El coste estimado de la reforma (en el dmbito de gestién del Ministerio) ascendia a
548.804.500 millones de pesetas. Véase MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA (1990).

%0 En esta linea se sittia también GIMENO SACRISTAN (1987).

5! Por ejemplo, las del 3 de abril y el 9 de junio de 1990.

32 El 26 de abril y el 10 de mayo de 1990 tuvieron lugar otras manifestaciones estudiantiles
(esta ultima convocada junto con el profesorado).

53 Otras modificaciones importantes fueron la incorporacién del doctorado a los estudios de
musica, danza y arte dramadtico, el compromiso de la Administracién de potenciar la educacion
de adultos, las mejoras en la politica de perfeccionamiento y promocién del profesorado y, final-
mente, la introduccién de una disposicién adicional que permitia la jubilacién anticipada del
profesorado en determinadas condiciones.

% En aquellos momentos, la distribucién de escaios en el Congreso de los Diputados era la
siguiente: PSOE 175; PP 107; CiU 18; IU 17, CDS 14; PNV 5; HB 4; PA 2, UV 2; EA 2; EE 2;
PAR 1y AIC 1. Véase MINISTERIO DEL INTERIOR (2010d).
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llegaron a un cierto consenso en torno a algunas cuestiones decisivas: se esta-
blecié que las ensefianzas minimas no sobrepasaran el sesenta y cinco por cien-
to del horario escolar y se autoriz6 a las Comunidades Auténomas a la expedi-
cion de titulos académicos, de acuerdo con las normas que, a estos efectos,
dictara el Estado. El Ministerio de Educacién y Ciencia se comprometid, asi-
mismo, a presentar un informe anual ante la Comisién de Educacion y Cultura
del Congreso para dar cuenta del desarrollo de la reforma, asi como a incremen-
tar los presupuestos en educacion de forma que, al concluir la implantacién de
la ley, el gasto publico en esta materia fuera equiparable al del resto de los pai-
ses comunitarios.

Tras la aprobacion, el 28 de junio, del proyecto de ley por el pleno del Con-
greso, por 198 votos a favor, 69 en contra (PP) y 3 abstenciones, se inici6 el
tramite en la Camara Alta. En el transcurso del mismo se introdujeron también
algunas modificaciones, aunque de menor trascendencia que las anteriores. La
Comision de Educacion del Senado rechazd la propuesta de veto al proyecto de
ley que habfia presentado el Partido Popular y remitié la LOGSE a la Camara
Baja para su definitiva aprobacion.

4. CALIDAD Y EYALUACION EN LA AGENDA DE GOBIERNO:
LA EDUCACION EN ESPANA DESPUES DE LA LOGSE

La Ley Orgénica de Ordenacion General del Sistema Educativo®, aprobada
finalmente en sesién conjunta de ambas Cdmaras el 3 de octubre de 1990, vino
a sustituir a la Ley General de Educacion de 1970, la llamada «Ley Villar
Palasi»*, como norma fundamental de ordenacién del sistema educativo. Cul-
mind, asi, un largo proceso de modernizacion y reestructuracion del sistema
educativo que habfa comenzado casi diez afios antes con la puesta en marcha de
los procesos experimentales de reforma.

Pero la implantacion del nuevo sistema disefiado por la LOGSE®’ precisé
del desarrollo normativo de alguno de sus preceptos. Para ello se procedi6 a
determinar los contenidos curriculares minimos de la educacién primaria y de
la educacion secundaria obligatoria®®, parcialmente avanzados ya en los docu-
mentos de debate y en la propia LOGSE. Las propuestas curriculares para el
bachillerato y la formacién profesional fueron presentadas para su debate a la

% Ley Orgénica 1/1990, de 3 de octubre, de Ordenacion General del Sistema Educativo
(BOE del 4 de octubre).

% Ley 14/1970, de 4 de agosto, General de Educacién y Financiamiento de la Reforma Edu-
cativa.

7 El calendario de aplicacion de la LOGSE quedé aprobado en el Real Decreto 986/1991, de
14 de junio.

% Los «minimos» curriculares de la educacion primaria y la educacion secundaria obligato-
ria quedaron regulados, respectivamente, en los Reales Decretos 1006/1991 y 1007/1991, de 14
de junio.
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comunidad educativa. Las criticas que hicieron los sectores conservadores de-
nunciaban el marcado sesgo tecnolégico del curriculum y las carencias existen-
tes en las dreas de humanidades, filosoffa y cultura cldsica. La estructura del
bachillerato qued6 finalmente establecida un afio después de la aprobacién de
la LOGSE, mientras que la regulacién de sus enseflanzas minimas no tuvo lugar
hasta 1992%.

El reconocimiento que la LOGSE hizo de la importancia del binomio cali-
dad-evaluacién fue, sin duda, uno de sus aspectos mas destacables e innovado-
res. La evaluacion dejo de ser un elemento periférico para convertirse, junto con
la calidad, en uno de los principales objetivos de los siguientes ministros: Alfre-
do Pérez Rubalcaba, Gustavo Sudrez Pertierra y Jeronimo Saavedra Acevedo®.

Las actuaciones mas relevantes en este terreno fueron la creacion, en 1993,
del Instituto Nacional de Calidad y Evaluacién (INCE), la puesta en marcha,
con cardcter experimental, del Plan EVA de Evaluacion de Centros Docentes
en el curso 1991-92, y la elaboracion de la Ley Orgénica de Participacion, Eva-
luacién y Gobierno de los Centros (LOPEG), en noviembre de 1995. Esta ulti-
ma constituy6 la concrecién legal de las medidas de mejora de la calidad edu-
cativa que habian sido recogidas, un afio antes, en el documento Centros
educativos y calidad de la ensefianza®.

Evidentemente, el interés por la calidad y la evaluacion no fue algo exclusi-
vo de la administracién educativa. Se inscribia en la estrategia de moderniza-
cion de las administraciones publicas que venia desarrolldndose en Espafia des-
de comienzos de la década de los noventa y tuvo su primera y mds importante
plasmacién en 1992, con la publicacion del Plan de Modernizacion de la Admi-
nistracion del Estado. En este documento se entendia que los mecanismos de
seguimiento y evaluacion son imprescindibles para «(...) responder adecuada-
mente a los niveles de calidad y efectividad de los servicios que exigen los
ciudadanos»*2.

% Reales Decretos 1700/1991, de 29 de noviembre, por el que se establece la estructura del
bachillerato y 1178/1992, de 2 de octubre, por el que se establecen sus ensefianzas minimas.

% Gustavo Sudrez Pertierra estuvo al frente del Ministerio de Educacién y Ciencia desde
julio de 1993 a junio de 1995. Le sucedi6 Jerénimo Saavedra Acevedo, quien permanecié en el
cargo desde junio de 1995 a mayo de 1996, cuando José Maria Aznar formé gobierno tras la
victoria del Partido Popular en las elecciones generales del 3 de marzo de ese mismo afio.

¢ Remitimos, de nuevo, en este punto a GARCIA SANCHEZ (2003; 2004).

62 MINISTERIO PARA LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS (1992: 22). Casi nadie hubiera aventura-
do en aquel momento que solo catorce afios después se crearia la AEVAL, la Agencia Estatal de
Evaluacién de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios.
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CAPITULO IV

LA EVALUACION DE LA REFORMA EXPERIMENTAL
DE ENSENANZAS MEDIAS

1. EL PROGRAMA DE REFORMA EXPERIMENTAL DE ENSENANZAS
MEDIAS

1.1. La situacion de partida: las ensefianzas medias a comienzos de los
afios ochenta

Las ensefianzas medias constitufan, a principios de los afios ochenta, una de
las areas del sistema educativo méas necesitadas de reforma. Los cambios poli-
ticos, sociales y econdmicos que se habian ido produciendo en la sociedad es-
pafiola en la década de los setenta pusieron de relieve las deficiencias del mo-
delo establecido por la LGE":

(i) Existia, en primer lugar, un desfase entre la edad a la que concluia la
escolaridad obligatoria y gratuita (catorce afios)” y la edad legal de ac-
ceso al mercado de trabajo (dieciséis afios).

(i) En ese nivel de ensefianza se tenian que conjugar elementos contradic-
torios. Por un lado, el curriculum debia tener un caracter comprensivo
y, al tiempo, responder eficazmente a la diversidad de intereses y mo-
tivaciones del alumno. Por otro, las ensenanzas medias debian tener un
valor en si mismas, con independencia de las etapas siguientes aunque,
simultidneamente, tenian que servir para preparar al alumno para los
niveles universitarios’.

(iii) Se registraban unos preocupantes niveles de abandono y de fracaso
escolar, sin duda debidos a la prematura eleccion de la opcion académi-

! Sobre la situacion de las ensefianzas medias antes de la reforma experimental pueden con-
sultarse, entre otros, PUELLES (1987), CENTRO DE INVESTIGACION, DOCUMENTACION Y EVALUACION
(1992) y FERNANDEZ ENGuITA (1987).

2 Recuérdese que la extension de la escolaridad obligatoria y gratuita fue uno de los logros
mds destacados de la Ley Villar Palasi.

3 CoLL (1988) y ZUFIAURRE (1994) han destacado especialmente estos aspectos.
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cay profesional por parte de los alumnos al finalizar la EGB, a la natu-
raleza excesivamente tedrica de las asignaturas y al elevado niimero de
asignaturas y horas lectivas.

Cuadro IV.1
Evolucion del alumnado matriculado en BUP y COU y del alumnado
que terminé COU (cursos 1983-84 a 1991-92)

Alumnos matriculados Alumnos que terminaron COU
1983-84 1.142.308 167.688
1984-85 1.182.154 170.929
1985-86 1.230.029 169.029
1986-87 1.265.894 171.995
1987-88 1.355.278 181.295
1988-89 1.425.777 196.570
1989-90 1.470.816 209.680
1990-91 1.500.141 215.817
1991-92 1.507.203 217.940

Fuente: Para los datos de los cursos académicos 1983-84 a 1986-87, CENTRO DE INVESTIGACION,
DOCUMENTACION Y EVALUACION (1995: 45). Para los restantes, MINISTERIO DE EDUCACION
Y CIENCIA (1991), (1992), (1993), (1994) y (1994a).

(iv) El Curso de Orientacion Universitaria (COU), por su marcado acade-
micismo, quedaba convertido en la practica en una mera prolongacion
del bachillerato y carecia ademds de un carécter verdaderamente orien-
tador para el alumno.

(v) La deficiente estructuracion de la Formacion Profesional convertia a
este nivel en una ensefianza de inferior calidad a la que se veian aboca-
dos aquellos estudiantes que no podian superar el bachillerato.

1.2. El proceso de reforma

En el programa electoral con el que el PSOE se present6 a las elecciones de
octubre de 1982 habia quedado patente la importancia que este partido conce-
dia a los temas educativos y, muy especialmente, a las ensefianzas medias. Las
propuestas incluidas en él constituyeron, junto con las experiencias de innova-
cion desarrolladas por diferentes centros y colectivos relacionados con la ense-
flanza, la base sobre la que se forj6 la reforma experimental de la educacion
secundaria emprendida por el primer gobierno socialista. El ministro de Edu-
cacion y Ciencia, José Maria Maravall, encomendo al director general de Ense-
nanzas Medias, José Segovia Pérez, quien habia tomado parte en la elaboracion
del programa electoral del PSOE en materia de ensefianzas medias y con quien
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tenia «una afinidad ideoldgica absoluta»*, la tarea de llevar a la practica el pro-
yecto de reforma. Dicho proyecto habria de convertirse en el auténtico «labora-
torio de experimentacion de la reforma» del sistema educativo y en uno de los
elementos clave de la politica del ministro Maravall.

1.2.1. Los principios y los objetivos de la experimentacion

Los objetivos del programa de reforma quedaron recogidos en un documen-
to —Educar para la vida: presupuestos politicos, sociales y escolares de la
REM- que José Segovia present6 al ministro Maravall en la primavera de 1983
y en el que se contenian los principios programaticos que se entendian irrenun-
ciables. Meses mds tarde, el Ministerio haria publico el documento oficial: Ha-
cia la reforma’. El proyecto perseguia cuatro grandes propdsitos:

(i) Contribuir a la formacién integral del alumno, mediante la utilizacion
de métodos de enseflanza participativos y no memoristicos que estimu-
lasen la capacidad de reflexion critica.

(il)) Ampliar la escolaridad obligatoria hasta los dieciséis afios y establecer
una formacién bésica comtn de los catorce a los dieciséis afios, incor-
porando al bachillerato ensefianzas de cardcter profesional.

(iii)) Adaptar el sistema educativo al nuevo contexto de descentralizacién
politica y administrativa, teniendo en cuenta la responsabilidad de las
Comunidades Auténomas en la ordenacién y la gestion de la ense-
nanza.

(iv) Promover la innovacién en los centros y los equipos docentes para, de
esta forma, lograr una mejor adecuacién de los proyectos educativos a
la realidad del alumnado y a su entorno.

En el diagndstico realizado por el Ministerio, quedaba claro que la solucién
a los problemas de las ensefianzas medias pasaba no solo por su reestructura-
cion (incluido su engarce con la EGB y con la ensefianza superior) sino también
por la renovacién de los enfoques diddcticos tradicionales. La reforma propues-
ta abogaba por la utilizacién de aquellos métodos pedagégicos (la realizacion
de précticas o el trabajo en equipo) que mejor pudieran contribuir a la forma-
cion integral del alumno, al desarrollo de su creatividad y su espiritu critico. Se
partia, pues, de la idea de que el alumno debia participar de manera activa en el
proceso de ensefianza-aprendizaje. En consonancia con estas premisas, el curri-
culum era concebido como un elemento dindmico y flexible, que debia adaptar-
se tanto a las demandas personales y profesionales de los estudiantes como a las
del entorno social y econémico.

4 Asi, por lo menos, lo recordaba el propio José Segovia en la entrevista realizada.
3 Véase MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA (1983).
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La reforma de ensefanzas medias fue la primera de cardcter experimental
que se puso en marcha en el dmbito educativo®. La experimentacion —otro de
los principios irrenunciables, como recuerda José Segovia— constituia para la
administracion una oportunidad de contrastar la teoria y la practica y de dispo-
ner de datos fiables acerca de la viabilidad de los proyectos antes de su defini-
tiva generalizacion.

Ademds, la voluntad del equipo ministerial y, especialmente del Director
General de Ensefianzas Medias, era que el proceso contara con la participacion
de todos los sectores de la comunidad educativa. Por esta razon, se ofrecio a los
centros la posibilidad de desarrollar y concretar las directrices generales esta-
blecidas por el Ministerio mediante la implantacién de sus propios proyectos de
innovacion educativa. A este respecto recuerda José Segovia: «No queriamos
una reforma “erudita” o de “especialistas™ (...) Por eso, intentamos que la re-
forma fuera protagonizada de verdad por el profesorado, que era quien luego la
tenia que poner en marcha y mantener, y queriamos que el aula no fuera un
mero lugar para la reproduccién sin sentido de una cultura vacia, sino el lugar
habitual de la innovacién y la creacién» (2010: 52).

El escenario en el que se llevé a cabo la reforma, aunque marcado por la
ilusion, presentaba algunos rasgos que hacian probable su fracaso: la escasez de
presupuesto® (algo 16gico si se tiene en cuenta la crisis econdmica por la que
atravesaba Espafia en aquellos momentos), las presiones y las resistencias cor-
porativas y, cdmo no, la manifiesta hostilidad de los sectores mas conservado-
res de la enseflanza.

1.2.2. La reforma del primer ciclo de ensefianzas medias

En septiembre de 1983, se inicidé formalmente el proceso experimental
en el primer ciclo de ensefianzas medias’ en el denominado territorio

¢ El Real Decreto 2326/1983, de 13 de julio, sobre regulacién de centros piloto y de expe-
riencias en centros docentes ordinarios, sin suprimir las facultades de los Institutos de Ciencias
de la Educacion (ICE) y de los centros piloto, habia atribuido a las direcciones generales del
Ministerio la posibilidad de impulsar proyectos de innovacién y permitia que los centros docen-
tes los pusieran en marcha. Las direcciones generales asumian, ademads, la responsabilidad de
apoyar y de evaluar las experiencias.

" Que es la que, a juicio de Segovia y de otros protagonistas del proceso, se implanté tras
la reorganizacién ministerial de 1986. Véase MENOR y MOREIRO (2010).

8 El propio SEGOVIA afirma a este respecto: «Cuando pienso que la estimacion del coste de la
Reforma de las enseflanzas medias que hicimos enseguida se elevaba a medio billon de pesetas,
supimos cudl era su destino. Ninguna ley de educacién en Espafia, comenzando por la de 1970,
ninguna, repito, ha llevado en su bolsillo el dinero necesario» (2010: 50).

° A raiz de la Orden Ministerial de 30 de septiembre de 1983 por la que se autorizaba la ex-
perimentacién de nuevos planes y programas en centros ordinarios de ensefianzas medias. Algu-
nas de las comunidades auténomas que gozaban de competencias en educacion pusieron también
en marcha planes experimentales en este nivel educativo. En el Pais Vasco, la experimentacion
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MEC", con la autorizacién ministerial de los planes experimentales presen-
tados por los centros de bachillerato, Formacion Profesional y ensefianzas
integradas. El primer ciclo, que constaba de dos cursos académicos, se con-
cebia como un tronco comtn para todos los alumnos que hubiesen superado
la EGB. Las experiencias se referian a varias dreas tematicas: Instrumental,
Ciencias de la Materia y del Hombre, Prictica y Tecnologia y Artistica.

En la seleccién de los centros participantes en la experiencia se tuvieron en
cuenta criterios como su localizacién geogréfica o la extraccion social de su
alumnado (con el fin de garantizar la representatividad de la muestra), el grado
de adecuacién de sus propuestas a los objetivos generales de la reforma y el
grado de disponibilidad del profesorado. La participacién en el proyecto era
también voluntaria para los alumnos puesto que, en cada centro, solo seguian el
plan experimental aquellos cuyos padres asi lo habian decidido. En la primera
convocatoria tomaron parte 24 centros, de los cuales 17 eran de titularidad pu-
blica'l.

La formacién del profesorado tuvo un lugar muy destacado en estos prime-
ros afos de experimentacion. Inicialmente, esta tarea fue asumida por la propia
Direccion General de Ensefianzas Medias (DGEM), con la colaboracion de la
Subdireccién General de Formacion y Perfeccionamiento del Profesorado. Por
iniciativa del Ministerio, se elaboraron y editaron documentos y materiales de
apoyo, se organizaron seminarios y cursos de actualizacion para perfeccionar el
disefio curricular y jornadas de debate sobre los resultados del proceso. La crea-
cion de los Centros de Profesores (CEP)'? permiti6 descentralizar las funciones
de formacion de docentes. A pesar del esfuerzo realizado tanto por parte de la
administracién educativa como del profesorado, la formacién fue siempre una
cuestion problematica y llegé incluso a comprometer la generalizacién de la
reforma.

La prevision de incorporar mecanismos de seguimiento y evaluacion fue
otro de los aspectos novedosos de la experimentacion. Fue la propia Direccion
General —a través de la Subdirecciéon General de Ordenacion Académica y de
los Servicios de Inspeccion Educativa— la responsable de organizar la evalua-
cion interna. El proceso fue extraordinariamente complejo. Se recabaron datos
de alumnos, profesores y padres. Para la recogida de datos se recurrid, ademas

habia comenzado en el curso 1983-84, después de haberse desarrollado algunos proyectos pre-
vios. En Catalufia, el proceso experimental inicié su andadura en 1985. Sobre este y otros proce-
sos experimentales véanse ZUFIAURRE (1994) y CENTRO DE INVESTIGACION Y DOCUMENTACION Epu-
CATIVA (1995).

10" Véase nota a pie nim. 26 del capitulo III.

"' En 1989 (Orden de 16 de marzo), el Ministerio autorizé a dos nuevos centros la puesta en
marcha de proyectos de innovacion, de acuerdo con las directrices establecidas en la Orden de 30
de septiembre de 1983.

12 Real Decreto 2112/1984, de 14 de noviembre. Ello fue posible gracias a la iniciativa de la
entonces subdirectora de Formacién y Perfeccionamiento del Profesorado, Pilar Pérez Mas.
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de a las pruebas estandarizadas en el caso de los alumnos y docentes, a la orga-
nizacién de visitas, jornadas y reuniones de trabajo a las que asistian, ademads
del profesorado implicado en el proceso experimental, los coordinadores pro-
vinciales de la reforma y los asesores de materia —que estaban vinculados a la
Subdireccion General antes citada—. Este proceso de evaluacion interna —que,
en puridad, no mereceria este calificativo puesto que ni siquiera era una inves-
tigacién— tuvo, al contrario que la evaluacién externa, una enorme repercusion
sobre el desarrollo de la reforma'?.

En un primer momento se pretendié que, a la hora de introducir en los pro-
yectos experimentales las mejoras aconsejadas por la evaluacion interna, la ad-
ministracién educativa interviniera solo en tltimo extremo y que las innovacio-
nes se difundieran de un centro a otro. Sin embargo, la insuficiente formacion
del profesorado'* para llevar adelante una tarea de esta envergadura y la propia
voluntad de liderazgo de la administracion, hicieron que los equipos de experi-
mentacién dependieran cada vez en mayor medida de esta y que el proceso
fuese cada vez mds centralista (Gonzdlez Mufioz 1987).

Por otra parte, y debido precisamente a los resultados de la evaluacién inter-
na, se puso en evidencia la necesidad de introducir algunas modificaciones con
respecto a lo establecido en un comienzo. Asi, dos afios después de iniciarse la
experimentacidn, se revisaron parcialmente los objetivos generales que debia
alcanzar el alumno al finalizar el primer ciclo, se fij6 el nimero maximo de
horas lectivas a la semana y se establecieron las cuatro grandes dreas del primer
ciclo de ensefanzas medias: Instrumental, Ciencias de la Materia y del Hom-
bre, Tecnoldgica y Artistica'.

1.2.3. La reforma del segundo ciclo

En 1985 se procedi6 a la aprobacion del segundo ciclo de ensefianzas me-
dias experimentales'¢. Este ciclo, también de dos afios de duracion, constaba de

3 Cfr. infra., apartado 2. Ademads de estos dos procesos evaluativos, se llevo a cabo un tercer
estudio de evaluacién desde una perspectiva socioldgica y bastante mds critica que la adoptada
en la evaluacion externa. La investigacion analizaba el proceso de implantacién de la reforma en
diez centros de la Comunidad de Madrid (ocho experimentales y dos no experimentales), si-
guiendo una metodologia esencialmente cualitativa. Véase FERNANDEZ ENGUITA et al. (1985).

14 Aspeto este en el que coinciden, ademads de la autora citada, todos los profesores de ense-
flanzas medias entrevistados.

'3 Orden de 7 de noviembre de 1985. En ella se afirmaba que «El seguimiento y la evaluacién
de las experiencias autorizadas por Orden de 30 de septiembre de 1983 (...) han puesto de mani-
fiesto la conveniencia de modificar la hip6tesis sometida a experimentacion». La evaluacién a la
que se refiere esta Orden es, l6gicamente, la interna.

1% Orden de 19 de noviembre de 1985 por la que se autoriza la realizacion de las experiencias
que se definen en centros ordinarios de enseflanzas medias. En esta misma Orden se preveia la
existencia de un médulo profesional de un afio de duracién. Los médulos profesionales quedarian
finalmente regulados en la Orden de 8 de febrero de 1988.
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una parte comun para todos los alumnos, de una parte especifica y obligatoria
para cada una de las modalidades de bachillerato («Lingiiistico», «Ciencias
Sociales y Humanas», «Ciencias de la Naturaleza», «Técnico-administrativo»
y «Técnico-industrial») y de un bloque de asignaturas optativas. En el curso
1986-87, primero en el que se impartid, participaron 21 centros (de los cuales
20 ya habian tomado parte en la reforma experimental del primer ciclo), lo que
suponia cerca de 2.900 alumnos.

En 1986, se produjeron ciertos cambios en la estructuracion del bachillerato.
Uno de los objetivos perseguidos era dotar al modelo de la flexibilidad necesa-
ria para que las comunidades auténomas pudieran adaptarlo en funcién de sus
necesidades y particularidades. Se introdujo, ademds, una nueva modalidad de
bachillerato —el «Bachillerato Artistico»— y se precisaron las asignaturas de
cada una de las seis modalidades, tanto las de la parte comtin como las de la
parte especifica'”.

La estructura del bachillerato fue modificada de nuevo en los afios posterio-
res. La division de la comunidad educativa en torno a las modalidades que debia
tener el bachillerato, la supresion de la Direccién General de Ensefianzas Medias
en 1986'" y la salida del Ministerio de quienes habian estado hasta la fecha al
frente de la reforma hicieron que el proyecto inicial distase bastante del que
acabaria siendo establecido en la LOGSE. El modelo que sali6 adelante, segtin
José Segovia, fue el de la «reforma de gabinete», el que propugnaban los psico-
logos y pedagogos procedentes de la universidad que se hicieron cargo de la
reforma desde mediados de la década de los ochenta y que obviaba lo realizado
durante la etapa experimental: un modelo, en definitiva, mds preocupado por la
calidad y la eficiencia pero menos participativo que el experimental'®. La reor-
ganizacion ministerial y la sustitucién del equipo inicial significaron la desapa-
ricién de «la idea de la reforma como un proceso de innovacion vinculado direc-
tamente a la prictica cotidiana en el aula (...) se inici6 un proceso de
alejamiento de la administracién de esa préctica cotidiana en los centros y del
protagonismo de los profesores en el proceso de la propia reforma» (Segovia

17 Orden de 21 de octubre de 1986, por la que se define y aprueba la experiencia relativa al
segundo ciclo de enseflanza secundaria. Esta Orden derogé la anterior de 19 de noviembre de
1985. Meses antes, el Real Decreto 942/1986 habia unificado los principios que regian los planes
de experimentacion desarrollados por los centros educativos, independientemente de la Comuni-
dad Auténoma en que se ubicaran, del nivel de ensefianza al que se refirieran y de que dichos
centros fueran ordinarios o experimentales.

'8 Ta supresion de esa Direccion General se produjo en noviembre de 1986 (Real Decreto
2352/1986), coincidiendo con la creacion (en ese mismo Real Decreto) de la Direccién General
de Renovacion Pedagdgica, que se ocupd de impulsar definitivamente la reestructuracion y la
modernizacion del sistema educativo. Para mayor detalle véase el apartado 2.1 del capitulo III.

19 Para José Segovia, «a partir de la llegada de Alvaro Marchesi la reforma experimental no
existe». Con esta apreciacion coincide también Pilar Pérez Mas, para quien los responsables de
la reforma a partir de 1986, «hicieron como si partieran de la nada». Segovia atribuye en parte el
fracaso de la ESO a que la reforma, desde 1986, fuera impuesta, hecha «desde arriba» y sin la
participacion del profesorado.
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2010: 67). Para Patricio de Blas, responsable de la Subdireccion General de Or-
denacién Académica, desde 1986, «la reforma experimental de las EE.MM.,
como las del Ciclo Superior de EGB y de Infantil, quedaron absorbidas en un
proyecto de reforma global. Ese hecho, positivo sin duda, no se vio acompafiado
de una estrategia adecuada de convergencia de los procesos en marcha. Los
centros experimentales continuaron, cierto, su andadura, para que los alumnos
pudieran concluir sus estudios por esta via, pero ya sin el horizonte de estar con-
tribuyendo a la conformacion de un proyecto por via experimental. Las decisio-
nes sobre el curriculum se adoptarian, en lo sucesivo, sin ese referente» (De Blas
2010: 102). Sin embargo, como apuntamos en el capitulo sobre politica educati-
va, a juicio de Maravall, los cambios eran poco menos que imprescindibles si se
querian evitar algunos de los problemas e inercias de la etapa anterior®.

* % &

Los cuadros que figuran a continuacién reflejan la evolucion del nimero de
alumnos que participaron en la reforma experimental de ensefianzas medias
que, en el territorio MEC, concluyd en el curso 1992-93, al suprimirse la matri-
cula en los primeros cursos del primer y segundo ciclo.

Entre los cursos académicos 1985-86 y 1991-92 participaron en la reforma
cerca de 440.000 alumnos. Ahora bien, el porcentaje de alumnos que cursaron
el plan experimental sobre el total de alumnos matriculados en centros de edu-
cacion secundaria no llegé a superar, en ningiin momento, el 5 por ciento, aun-
que se incrementd en 4 puntos porcentuales entre 1985-86 y 1991-92. El au-
mento fue mds acusado en el caso de los centros publicos (casi 5 puntos
porcentuales) que en el de los centros privados (tan solo 2 puntos en ese mismo
periodo).

Cuadro IV.2
Evolucién del nimero de alumnos matriculados en el plan experimental
(cursos 1984-85 a 1991-92)

1984-85|1985-86(1986-871987-88|1988-89(1989-90|1990-91{1991-92| TOTAL

Centros publicos - |13.121]20.669|29.088|37.068 | 49.387 | 70.241 {104.264
Centros privados | — 7.815[12.783|14.682|16.588 |18.542|21.948| 21.965
Total - 120.936|33.452|43.770| 53.656 | 67.929 | 92.189 [126.229|438.161

Fuente: INSTITUTO NACIONAL DE EsTADisTICA (2011).

% Véase nota a pie nim. 33, capitulo III.
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Cuadro IV .3
Distribucién porcentual del alumnado matriculado en el bachillerato
experimental, por titularidad de centro (cursos 1984-85 a 1991-92)

1984-85 | 1985-86 | 1986-87 | 1987-88 | 1988-89 | 1989-90 | 1990-91 | 1991-92
Centros publicos - 62,7 61,2 66,5 69,1 72,7 76,2 82,6
Centros privados - 373 38,8 335 30,9 273 238 174
Total - 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Fuente: MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA (1988), (1989a), (1991), (1992), (1993), (1994) y (1994a).

Cuadro IV 4
Distribucién porcentual del alumnado matriculado en todos los centros de
educacion secundaria y FP, por ensefianza (cursos 1984-85 a 1991-92)

1984-85 | 1985-86 | 1986-87 | 1987-88 | 1988-89 | 1989-90 | 1990-91 | 1991-92
2° ciclo Educacion
Secundaria Obligatoria - - - - - - - -
(ESO)
BUPy COU 619 62,9 62,8 62,8 63,0 624 613 59,7
Bachillerato LOGSE - - - — _ _ _ _
Bachillerato experimental! 10 1,6 20 24 29 38 50
FPIyFPII 38,1 37,1 36,7 352 34,6 34,7 34,6 34,7
Modulos formativos IT
(grado medio) - - - - - - 0,1 0,2
Moédulos formativos IT
(grado superior) - - - - - - 0,2 03
Total 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

! No disponemos de datos sobre el nimero de alumnos matriculados en el curso 1984-85, por lo que los
porcentajes se han calculado sin tener en cuenta esa cifra.

Fuente: MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA (1988), (1989a), (1991), (1992), (1993), (1994) y (1994a).
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Cuadro IV.5
Distribucién porcentual del alumnado matriculado en los centros piblicos de
educacion secundaria y FP, por ensefianza (cursos 1984-85 a 1991-92)

1984-85 | 1985-86 | 1986-87 | 1987-88 | 1988-89 | 1989-90 | 1990-91 | 1991-92
2° ciclo ESO - - - - - - - -
BUPy COU 65,6 65,2 639 65,0 64,5 63.5 618 59,7
Bach. LOGSE - - - - - - - -
Bach. experimental 10 1.5 20 24 30 4,1 5,7
FPIyFPII 344 338 34,6 330 33,1 33,5 338 339
Moédulos Formativos IT
(medio) - - - - - - 0.2 0,3
Modulos Formativos IT
(superior) - - - - - - 0,2 04
Total 1000 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

! No disponemos de datos sobre el nimero de alumnos matriculados en el curso 1984-85, por lo que los

porcentajes se han calculado sin tener en cuenta esta cifra.

Fuente: MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA (1988), (1989a), (1991), (1992), (1993), (1994) y (1994a).

Cuadro IV.6
Distribucion porcentual del alumnado matriculado en los centros privados de
educacion secundaria y FP, por enseiianza (cursos 1984-85 a 1991-92)

1984-85 | 1985-86 | 1986-87 | 1987-88 | 1988-89 | 1989-90 | 1990-91 | 1991-92
2° ciclo ESO - - - - - - - -
BUPy COU 55,7 558 573 58,0 59.8 599 60,0 59,9
Bach. LOGSE - - - - - - - -
Bach. experimental! 1,1 1,8 2,1 24 2,6 3,1 3.1
FP1yFPII 443 43,1 410 40,0 378 315 36,8 36,8
Modulos Formativos IT
(medio) - - - - - - 00 0,1
Modulos Formativos IT
(superior) - - - - - - 0,1 0,1
Total 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

! No disponemos de datos sobre el nimero de alumnos matriculados en el curso 1984-85, por lo que los

porcentajes se han calculado sin tener en cuenta esta cifra.

Fuente: MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA (1988), (1989a), (1991), (1992) y (1993), (1994) y (1994a).

1.2.4. Balance del proceso experimental

No cabe duda de que el proceso de reforma experimental de ensefianzas
medias tuvo una gran trascendencia en la reciente historia de nuestro sistema
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educativo. En primer lugar, por la importancia misma del nivel al que se referia
y porque esta reforma constituyé el embrion de la reestructuracién de la
educaciodn secundaria efectuada en la LOGSE y, en segundo lugar, por la signi-
ficacion politica que tuvo dentro y fuera del Ministerio®. Ahora bien, ni el in-
terés ni la relevancia de esta experiencia deben ocultar la complejidad y las di-
ficultades que hubieron de salvarse durante su desarrollo. El proceso de reforma
de las ensefianzas medias se vio dificultado, principalmente, por dos factores:
su cardcter experimental y el hecho de que cada centro pudiera poner en marcha
sus propios proyectos de innovacién, dentro de las coordenadas establecidas
por el ministerio.

La préctica de la experimentacién no contaba atin con antecedentes en Es-
paiia, lo cual exigié un esfuerzo considerable a todos cuantos se vieron impli-
cados en la reforma. Incluso la dimensidn participativa que se pretendié carac-
terizara al proceso tuvo una influencia negativa, al exigir la puesta en marcha
de un «costoso mecanismo de reuniones, jornadas y comisiones de trabajo»
(Gonzalez Muiioz 1987: 17).

La existencia de distintos proyectos de innovacién que discurrian paralela-
mente provocd también considerables problemas, sobre todo por el nimero tan
reducido de efectivos que la administracion puso a disposicion de la reforma y
por la ausencia de materiales que pudieran servir de guia al profesorado. Todos
los profesores de ensefianzas medias a los que entrevistamos coinciden en afir-
mar que si el proceso salié finalmente adelante fue gracias al voluntarismo de
docentes y coordinadores?. Estos ultimos asumieron en muchas ocasiones,
como recuerda uno de los entrevistados, el papel de «pantalla del Ministerio.
Eran los que daban la cara ante las bases y luego muchas veces se encontraban
sin el respaldo presupuestario e institucional necesario». Como suele suceder
en los procesos experimentales, la desmotivacion de los participantes fue cre-
ciendo a medida que iban disminuyendo los recursos y la reforma se iba gene-
ralizando.

2. LA EVALUACION EXTERNA DE LA REFORMA EXPERIMENTAL

La evaluacién externa de la reforma experimental de ensefianzas medias
(1984-1992) estuvo integrada por tres estudios parciales”. Aunque en estos se
partia de idénticos objetivos y de un tnico disefio metodoldgico, existian entre
los mismos algunas diferencias. La mds notable, sin duda, era que cada uno de

21 Asi lo creemos, en contra de la opinion de José Segovia, quien sostiene que para el Minis-
terio de Educacion y Ciencia «la reforma de medias no era un tema prioritario, eran prioritarias
la LRU, la LODE o la ley de la ciencia». A su juicio, esta reforma solo se convirtié en prioritaria
«cuando la asumieron los psic6logos y los pedagogos».

2 Algo que también destacé José Marfa Maravall en la entrevista realizada.

3 Véanse ALVARO PAGE et al. (1988), (1990) y (1992).
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ellos se centraba en distintas generaciones de alumnos y/o en distintos ciclos de
la ensefianza experimental:

(i) En el primero, las pruebas fueron aplicadas a la segunda generacion de
alumnos que curso el primer ciclo del plan experimental, es decir, a aque-
llos que iniciaron la experimentacién en el curso académico 1984-85.

(ii) El segundo hacia referencia a los resultados que la tercera generacion
de alumnos (aquellos que comenzaron en el curso académico 1985-86)
obtuvo en el primer ciclo de ensefianzas medias.

(iii) El tercer y dltimo estudio analizaba los resultados obtenidos por la ter-
cera generacion de alumnos (1985-86) en el segundo ciclo de enseiian-
zas medias experimentales.

Sin embargo, estas diferencias no impiden que los tres estudios puedan ser
considerados, para nuestros propdsitos, como una tnica evaluacioén.

2.1. El disefio de la evaluacion
2.1.1. De la iniciativa a la formulacion de objetivos

En 1984, un afo después de que comenzara la reforma de las ensefianzas
medias, desde el Centro de Investigacion y Documentacion Educativa (CIDE)
comenzo a vislumbrarse la posibilidad de realizar una evaluacion externa de
ese proceso experimental. Concretamente, fue Mariano Alvaro Page, un inves-
tigador del Centro, quien presentd la propuesta a Joaquin Arango, Secretario
General Técnico del Ministerio®. La iniciativa de esta evaluacion partid, asi
pues, de un actor técnico. El nuevo director del CIDE, Julio Carabafia, cons-
ciente «de las necesidades y de la urgencia politica del asunto», decidi6 apoyar
en lo esencial la propuesta de Alvaro Page convirtiéndose, de esta forma, en su
principal valedor politico®.

Las decisiones adoptadas por Mariano Alvaro Page y Julio Carabaa se ex-
plican, en gran medida, a partir de su posicion, sus habilidades —su excelente

2* Recuérdese que, en esa época, este Centro dependia de la Secretaria General Técnica del
Ministerio de Educacién y Ciencia. MaRIANO ALVARO recuerda asf la iniciativa: «Asf pues, ni
corto ni perezoso, tuve la osadia de escribir una carta a Joaquin Arango (...). En dicha carta ad-
juntaba un disefio para la evaluacién del funcionamiento de la REM, que podria catalogarse de
cuasi-experimental (...)» (2010: 202).

» La llegada de Carabana a la direccién del CIDE, en septiembre de 1983, para sustituir a
Juan Delval, fue una feliz casualidad para la evaluacién: «Para mi sorpresa (...) después de la
remisién de mi misiva a Joaquin Arango, fue nombrado director del CIDE Julio Carabaiia, quien
me encomendd, como tarea importante a desarrollar en el futuro inmediato, la evaluacién externa
de la reforma de las ensefianzas medias. De inmediato, me puse manos a la obra, con gran dedi-
cacién y entusiasmo, contando con la inestimable e imprescindible ayuda del propio Julio Cara-
bafia» (ALvVARO PAGE 2010: 202).
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formacion, su sélida trayectoria profesional y su dilatada experiencia como in-
vestigadores, en especial en evaluacidn del rendimiento, y su conocimiento de
las evaluaciones de programas educativos realizadas en otros paises— y sus sis-
temas de creencias —sus ideas acerca de la evaluacion como instrumento de
produccién de conocimiento cientifico al servicio de las intervenciones publi-
cas y su coincidencia con los objetivos y medidas de la reforma.

Los intereses de ambos actores tuvieron también un peso decisivo. Para
Julio Carabaifia y para Mariano Alvaro, el proyecto tenfa un evidente inferés
intelectual y profesional. Representaba una magnifica oportunidad de poner en
marcha un tipo de investigacion atin novedoso en Espafia, la evaluacién de
programas, y de hacerlo sobre una de las reformas emblematicas emprendidas
desde el Ministerio: la reforma de las ensefianzas medias. Detrds de la iniciativa
habia, pues, un evidente interés cientifico pero no solo eso*. Un estudio que se
presumia de tal envergadura podia ser muy beneficioso para ambos, al permi-
tirles afianzar su posicion en el Centro y en el Ministerio y, a su vez, otorgar al
CIDE el prestigio necesario para asegurar su consolidacién. La evaluacion re-
sultaba, ademds, oportuna tanto desde el punto de vista técnico como desde el
politico y de ello eran plenamente conscientes todos los actores implicados.

Como es obvio, el aval de otros actores politicos que ocupaban posiciones
formales estratégicas, como José Segovia y Joaquin Arango, fue requisito im-
prescindible para que la propuesta pudiera prosperar. Uno y otro tuvieron la
habilidad de advertir la importancia que podria llegar a tener una evaluacién
para sus intereses politicos y para los del Ministerio. La evaluacién les brindaba
la posibilidad de obtener informacidn titil para, si era preciso, reorientar el pro-
grama y legitimarlo ante quienes participaban en €l y ante el resto de la comu-
nidad educativa.

El entorno de oportunidad no podia ser tampoco mds favorable: el clima de
renovacion pedagdgica que se vivia en aquellos momentos redundaba positiva-
mente en la motivacion de todos cuantos trabajaban en el Ministerio®” y de
buena parte del profesorado y propiciaba la puesta en marcha de cualquier ini-
ciativa innovadora (y nada mas novedoso que una evaluacion de un programa
experimental). José Segovia expresa con claridad meridiana el espiritu y el am-
biente del momento: «Nuestra llegada al Ministerio estaba impregnada de ex-
pectacion: la novedad, nuestra inexperiencia, la poca trayectoria politica del
PSOE, que soélo llevaba seis afos de vida legal... Habia poco dinero, pero mu-
cha ilusién» (2010: 41).

% Las palabras de MarIaNo ALvARO al describir los momentos iniciales del proceso son
tremendamente reveladoras: «Pensé: la reforma propuesta es plausible, desde distintos puntos de
vista, pero antes de generalizarla seria conveniente comprobar, de manera empirica, si los resul-
tados obtenidos con su puesta en marcha mejoraban los de la educacién vigente en aquellos
momentos» (ALVARO PAGE 2010: 201).

27 Afirma Jost SEGoVIA: «Crefamos también con una ingenuidad rayana en la estupidez (...)
que un cambio en la educacién acarrearia un cambio en la sociedad» (2010: 40).
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Ademds, como ya hemos apuntado, aunque Mariano Alvaro no desempefia-
ba ningtin cargo de confianza politica, sintonizaba claramente con los princi-
pios y con el planteamiento de la reforma® y contaba con el respaldo de Cara-
bafia (con quien habfa trabajado en el INCIE) quien, a su vez, se encontraba
muy proximo a José Maria Maravall. Todas estas circunstancias alejaban la
posibilidad de que el uso que se hiciera de la informacién obtenida resultara
perjudicial para los altos cargos ministeriales. As{ lo recuerda el propio Caraba-
na: «todo el mundo confiaba en nosotros, confiaba en que nosotros no ibamos
a dedicarnos a jugar malas pasadas con los datos».

2.1.2. La apuesta por un enfoque excluyente de evaluacion por objetivos

El objetivo formal y explicito de la evaluacion de la reforma experimental
de ensefianzas medias, tal y como fue definido por quien seria su director, Ma-
riano Alvaro, y por Julio Carabafia, era comparar los resultados obtenidos, en
determinadas variables, por los alumnos que seguian el plan experimental y por
los que cursaban el plan establecido en la Ley General de Educacion®. En esta
decisién, como en las restantes decisiones configuradoras de la evaluacion, no
tomaron parte ni José Segovia, responsable del programa, ni ningtin otro miem-
bro del mismo. Se tratd, pues, de una decision no negociada, sino adoptada
unilateralmente por Mariano Alvaro y Julio Carabafia. Ambos actores se con-
virtieron, desde un primer momento, en actores centrales del proceso evaluati-
vo. Si bien se puede hablar de la existencia, en el plano analitico, del equipo de
evaluacion como un actor diferenciado de naturaleza técnica (y en el que pode-
mos incluir a los disefiadores de las pruebas psicométricas, a los aplicadores y
al personal encargado del analisis de los datos), lo cierto es que dicho equipo
actud siempre siguiendo las directrices que fijaban Alvaro Page y Julio Cara-
bafia.

La evaluacién de la reforma experimental de ensefianzas medias pretendia,
en definitiva, evaluar los resultados alcanzados por los alumnos en el cumpli-
miento de los objetivos académicos marcados por la administracion educativa.
Mais concretamente, la evaluacion externa trataba de comprobar la incidencia
que el tipo de ensenanza (variable independiente o explicativa) tenia sobre el
rendimiento del alumnado (variable dependiente), medido a través de pruebas
objetivas y teniendo en cuenta la influencia moduladora de otras variables, algu-
nas de las cuales podian actuar, al mismo tiempo, como variables dependientes.

Las variables sobre las cuales se efectuaron las comparaciones fueron idén-
ticas en los tres estudios:

% En opinién de Modesto Escobar, uno de los técnicos que formaron parte del equipo de
evaluacion, la valoracién que Alvaro Page hacia de la reforma era atin mds positiva que la del
propio Carabafia.

2 Véase ALVARO PAGE et al. (1988).

104



LA EVALUACION DE LA REFORMA EXPERIMENTAL DE ENSENANZAS MEDIAS

Cuadro IV.7
Variables consideradas en la evaluacion de la reforma experimental
de enseiianzas medias

Independiente Moduladoras Dependiente

Rendimiento escolar (calificaciones)

Rendimiento objetivo (resultados en las pruebas aplicadas)

Aptitudes

Reacciones emocionales ante el estudio

Tipo de Actitudes civico-sociales

¢ Rendimiento
ensenanza Personales

Familiares

Contextuales

Expectativas académico-profesionales

Didacticas

Fuente: ALVARO PAGE et al. (1990: 29).

En linea con sus preferencias metodolégicas, Mariano Alvaro y Julio Cara-
bafia optaron por emplear un diseiio de corte cuasi-experimental. Esta decision
estuvo motivada por la imposibilidad de aplicar un disefio experimental puro,
ya que la participacién de los centros educativos y de los alumnos en la experi-
mentacion era voluntaria®,

Sin duda, una evaluacion referida al disefio y la implantacion hubiera pro-
porcionado una informacién mds rica y exhaustiva acerca del programa —y, por
ello, también mds comprometida— que la que se obtenia de una evaluacion que
atendia unicamente a los resultados de los alumnos. Es muy probable que quie-
nes estaban mds directamente implicados en el proyecto de reforma, el profeso-
rado y la propia Direccion General de Ensefianzas Medias (a la que pertenecian
no solo actores individuales de cardcter politico sino también técnico-burocra-
tico), hubieran considerado una evaluacién de ese tipo como una clara agresion

30 Ello impedia utilizar procedimientos de aleatorizacién a la hora de asignar los sujetos a
cada uno de los grupos. Recuérdese que, en los disefios de naturaleza experimental, el impacto
del programa se determina a partir de la comparacién de los resultados obtenidos por dos grupos,
uno experimental y otro de control, a los cuales se asignan, respectivamente y de forma aleatoria,
los individuos que son objeto del programa y aquellos que no reciben ningtn tratamiento o reci-
ben uno alternativo. El control de las variables perturbadoras o contaminantes resulta esencial
para determinar cudles de los efectos producidos son atribuibles al programa y cudles no lo son.
Cuando resulta imposible aplicar disefios de esta naturaleza —lo que sucede en la mayor parte de
las investigaciones sociales— suele recurrirse a los disefios cuasi-experimentales en los que no es
necesario distribuir aleatoriamente a los individuos entre los grupos. Tanto los disefios experi-
mentales como los cuasi-experimentales gozan de gran predicamento entre los cuantitativistas
por las ventajas que presentan para el control de las amenazas a la validez interna. Para mayor
abundamiento remitimos a la cldsica obra de CAMPBELL y STANLEY, publicada en 1973.
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a sus intereses. Carabaia era plenamente consciente de ello: «Crefamos que eso
(una evaluacién del disefio y la implantacién) lo tenian que hacer ellos, la parte
interna. Primero porque (nosotros) no teniamos medios (para hacerlo) y si hu-
biéramos tenido los medios no lo hubiéramos hecho porque hubiera sido visto
como una injerencia intolerable en la marcha de la reforma». El tipo de evalua-
cion elegido no era quizé el mds adecuado (por més que el disefio técnico fuera
impecable) pero, sin duda, era el menos arriesgado desde el punto de vista po-
litico.

Ni Carabafia ni Alvaro Page se plantearon en ningtin momento la posibilidad
de optar por otro tipo de evaluacion, y no solo por la razén antes mencionada
sino porque, por su formacion, eran unos claros partidarios del enfoque de eva-
luacién por objetivos. Muy en especial para Mariano Alvaro, el éxito de un
programa e, incluso, el del propio sistema educativo, han de juzgarse basicamen-
te a través de los resultados obtenidos por los alumnos, ya sea en las pruebas
académicas habituales o en los tests psicométricos aplicados de manera ocasio-
nal. La evaluacién educativa se equipara, asi, a la medicién del rendimiento,
para lo que se hace imprescindible recurrir a enfoques como los propuestos por
Tyler, Schuman o Stufflebeam® y a técnicas cuantitativas de recogida y andlisis
de datos. Dicho en otros términos, en opinion de Mariano Alvaro la evaluacion
de un programa y la evaluacién del alumno eran, en lo esencial, intercambiables.

Obviamente, los alumnos son un elemento central en cualquier programa
educativo, pero no el tnico. Toda evaluacién que pretenda ofrecer una vision
panordmica de un programa debe examinar y enjuiciar no solo el cumplimiento
de ciertos objetivos por parte de los destinatarios sino también la actuacién de
aquellos actores encargados del disefio o implantacion de dicho programa®. A

31 Autores que el propio Mariano Alvaro menciond durante la entrevista. Recordemos que,
en el modelo de evaluacion de RALPH TYLER (1950), el principal criterio de valor de una evalua-
cién es, precisamente, el cumplimiento de los propios objetivos del programa. El éxito de este se
mide a través de los resultados y la conducta de los alumnos y en €l se prima la utilizacién de tests
y de pruebas psicométricas. Los problemas que presenta este modelo, predominante en el pano-
rama de la evaluacién durante décadas (dificultad de la identificacién de objetivos del programa,
consideracion solo de los objetivos explicitos y formales y excesiva atencion a los resultados sin
tener en cuenta el proceso de implantacion), llevaron a los especialistas a la bisqueda de nuevos
modelos mds comprensivos y cualitativos. Para SCHUMAN (1967), 1a evaluacién ha de considerar-
se como una investigacion aplicada acerca de la eficiencia de un programa. Segtn este autor, la
evaluacién debe entrar a conocer no solo los resultados de la intervencion sino también las pre-
misas en las que esta se sustenta, las razones de su éxito o fracaso o los medios que serian nece-
sarios para la consecucién de los objetivos. En opinién de STUFFLEBEAM (1971) la evaluacién
debe incorporar los cuatro elementos o dimensiones constitutivas de un programa: su contexto
(C), los inputs (I), el proceso (P) y los productos (P). En este enfoque, conocido como CIPP, se
insiste en que la evaluacidén debe analizar el programa de la forma mds completa y sistemadtica
posible y no solo a través de sus resultados. La finalidad dltima de la evaluacién es la de propor-
cionar informacidn ttil para la adopcion de decisiones.

3 Esta es una de las criticas a los enfoques cientifistas mds extendidas entre los pluralistas.
A este respecto, puede resultar de interés consultar, entre otras, las obras de HOUSE (1980), STAKE
(1986), GuBa y LincoLN (1981; 1987).
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nuestro juicio, una de las principales debilidades de este proceso de evaluacion
radica no tanto en su excesivo cuantitativismo cuanto en la identificacion del
éxito del programa con un elevado rendimiento de los alumnos.

La evaluacién que ahora analizamos no es, en sentido estricto, una evalua-
cién. Ya en el II informe se reconocia que la denominada «evaluacion de la
reforma experimental de ensefianzas medias» era, en realidad, un andlisis de
assessment™ puesto que en ella no se realizaban juicios de valor sino que
unicamente se presentaban datos sobre la consecucion de unos objetivos*. Sin
embargo, esos datos no permitian hacerse, como se afirma también en ese
II informe, «una clara composicién de lugar sobre cémo esta funcionando la
reforma»> sino tan solo sobre los resultados obtenidos por sus alumnos.

Una de las principales consecuencias derivadas de la eleccion de un enfoque
de evaluacidén por objetivos fue, desde nuestra perspectiva, la exclusion de cier-
tos actores, como José Segovia, la DGEM, los centros escolares, los alumnos o
las familias, de los procesos decisorios de la evaluacién. La participacién de
José Segovia se limit6 al aval politico que hubo de otorgar para que la evalua-
cion se pusiese en marcha, aunque Joaquin Arango hubiese dado ya su visto
bueno y hubiera impulsado el proyecto. Ambos desempefiaron, asi, un papel
activo en el proceso de evaluacion pero en modo alguno central. El director de
la evaluacion y el director del CIDE reconocen que no contemplaron, en ningtin
momento, la posibilidad de requerir su participacién como decisores ni siquiera
como informantes. No parece, sin embargo, que esta exclusion fuera una deci-
sion consciente y premeditada con el fin de evitar la presencia de perspectivas
potencialmente criticas sino que respondi6 Unicamente a las preferencias meto-
doldgicas de los responsables de la evaluacion®.

El enfoque de la evaluacién de la reforma de ensefianzas medias merecid
una valoracién bastante negativa por parte del profesorado. En su opinién, ese
enfoque llevé a la obtencion de unas estadisticas «excesivamente generales»,
que «profundizaban poco», «se quedaban en el puro dato» y «en las que resul-
taba dificil reconocerse». De hecho, la mayoria insistié en que hubiera preferi-
do una metodologia més cualitativa y participativa que hubiese permitido cono-
cer con mayor profundidad el programa.

33 El término assessment hace referencia, segdn la definicién proporcionada por el Joint
Committee on Standards for Educational Evaluation (1994), a aquellos estudios que sirven para
determinar el nivel o el valor de un objeto en una determinada variable aunque, mds especifica-
mente, se emplea para hablar de la evaluacién de alumnos. El término appraisal, por su parte,
incorpora también, como la anterior, el matiz de medicién pero, en esta ocasion, referido al ren-
dimiento del trabajador. En castellano disponemos de un tnico vocablo, evaluacion, para referir-
nos a los tres significados.

3 A pesar de ello, la palabra evaluacion se mantuvo en los tres informes.

35 ALVARO PAGE et al. (1990: 21).

3% Como ya se indic6 en el segundo apartado del capitulo I, los enfoques cuantitativistas no
conceden importancia alguna al pluralismo de los procesos evaluativos.
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En el seno de equipo de evaluacion hubo también quienes criticaron la per-
tinencia del enfoque, aunque esta circunstancia no provocara, en ningtin mo-
mento, una fractura en el mismo. En opinidon de Martinez Arias, el estudio era
mds una investigacion que una evaluacién y «estaba demasiado centrado en el
rendimiento académico de los alumnos. En las evaluaciones no puedes fijarte
unicamente en ese producto bruto, tan burdo. Los métodos cuantitativos son
tremendamente dtiles pero se quedan “cortos” cuando se trata de responder a
preguntas de evaluacién».

Otros miembros del equipo evaluador tenfan una imagen bastante mas positiva
del enfoque a pesar de que algunos de ellos se mostrasen muy criticos con el exce-
sivo volumen de datos recabados. Para Susana Marcos, el disefio era «impecable
desde el punto de vista técnico»; segin Modesto Escobar era, «dentro de los estu-
dios cuantitativos, el mejor que se podia haber hecho».

La evaluacidn de la reforma experimental de ensefianzas medias merecié tam-
bién criticas de expertos ajenos al proceso. A juicio de Alvira, este estudio consti-
tuye «el tipico ejemplo en el que una evaluacién de la implementacién era necesa-
ria. Independientemente de que la no existencia de un grupo de control equivalente
plantea problemas de validez interna, las diferencias existentes entre grupos ;deben
achacarse a la reforma?, ;cémo hacerlo si no se sabe cémo ni en qué grado se ha
implementado estaen los diferentes centros experimentales? Estudiar las diferencias
de resultados en una serie de tests en distintos grupos, experimentales y de compa-
racion, es importante pero al no haber realizado una minima evaluacién de la im-
plementacion resulta dificil interpretar las diferencias y desde luego las no diferen-
cias» (1991: 53). Angulo Rasco, por su parte, considera que esta evaluacion fue
«muy cuestionable», una buena muestra de las ideas imperantes en nuestra admi-
nistracion, segtin las cuales «evaluar suele limitarse a evaluar los puntos terminales
del (sistema): centros de ensefianza, docentes y alumnos» (1993: 9).

2.1.3. La aparente ausencia de criterios de valor

La formulacién de los criterios que van a ser utilizados para enjuiciar un
programa es, sin duda, uno de los aspectos mds importantes en cualquier proce-
so de evaluacion. De hecho, puede afirmarse que no existe evaluacién en tanto
no se incorpore a la investigacion algtin componente de caracter valorativo.

En la evaluacion de la reforma experimental de ensefianzas medias no se
formularon, de forma explicita, criterios de valor. No obstante, lo cierto es que,
en la préctica, el éxito de la reforma se media a través de los resultados de los
alumnos. Los evaluadores manejaban, aunque no fueran conscientes de ello y
no lo hicieran explicito, un criterio de valor fundamental. La reforma era tanto
mejor cuanto mejores fueran los resultados de los alumnos. De esta forma, se
inducia a que los juicios derivados de las conclusiones de la evaluacion se ba-
saran tan solo en los logros del alumnado.
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2.14. ;Una evaluacion externa?

La evaluacion de la reforma de ensefianzas medias fue formalmente definida
como externa. Para Alvaro Page, «evaluar los resultados producidos por la refor-
ma que pudiera ponerse en marcha era una funcién que no deberia recaer en quie-
nes fueran a responsabilizarse de su implementacion, ya que serian parte interesa-
day, en consecuencia, el grado de objetividad que pudieran poner en la tarea serfa
mas que discutible» (2010: 201). El hecho de que el programa y su evaluacién no
recayeran en la misma unidad organizativa aseguraba, a su juicio, el cardcter ex-
terno de esta dltima. Los responsables del CIDE, sin embargo, advirtieron las cri-
ticas que esta decision podia suscitar:

«Asi, desde una cierta perspectiva, cabe objetar que el ahora denominado
Centro de Investigacion, Documentacion y Evaluacién no deja de ser parte de la
administracién educativa, lo que puede poner en duda su cardcter externo. A esta
observacion se le pueden hacer dos objeciones. La primera es la ausencia de
agencias de evaluacidn con la necesaria experiencia y tradicion, a diferencia de lo
que sucede en otros paises. La relativa novedad de estas tareas en el nuestro ex-
plica la escasez de equipos e instituciones capaces de llevarlas a cabo con plenas
garantias (aunque esta es una deficiencia que el tiempo y las nuevas circunstan-
cias se encargardn de solucionar). La segunda es que el CIDE, siendo parte efec-
tiva de la propia administracién educativa, ha gozado de amplia autonomia para
desarrollar sus tareas de evaluacion. Ni el disefio de estas tltimas, ni su organiza-
cion, ni sus conclusiones han sufrido deformacion, veto u ocultamiento por parte
de los diversos 6rganos ministeriales. Y ello constituye garantia suficiente del
cardcter externo, si no de lainstitucion, si al menos de sus trabajos de evaluacién»*’.

La naturaleza externa de la evaluacion no es, sin embargo y en nuestra opi-
nidén, un asunto pacifico. Cierto es que no existia una vinculacion directa entre
los evaluadores y la unidad responsable del programa, pero no lo es menos que
ambos trabajaban conforme a unas mismas directrices politicas y que el direc-
tor de la evaluacion era un claro partidario de la reforma. De nuevo, la mayor
parte del profesorado se pronuncia en este sentido. Las palabras de uno de ellos
resultan enormemente reveladoras: «Si son ellos los que hacen la reforma, ¢ qué
van a decir de la reforma? Yo por lo menos no tengo la sensacién de que haya
una independencia entre el CIDE y el Ministerio, por lo tanto se sospecha que
lo que dice el CIDE va a refrendar lo que dice el equipo ministerial».

2.1.5. El procedimiento de muestreo

En cada uno de los tres estudios de la evaluacion® se constituyeron tres
grupos, uno experimental y dos de control (uno interno y otro externo). Los

37 ALVARO PAGE et al. (1990: 17).

3 Recuérdese que, en el primero de los estudios, se consideraron los alumnos de la segunda
generacién de ensefianzas medias experimentales, mientras que en los dos estudios siguientes los
alumnos pertenecian a la tercera generacion.
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grupos experimentales estaban formados, como es obvio, por los alumnos que
seguian el plan experimental. Los grupos de control interno se formaron con
aquellos alumnos de centros experimentales que cursaban el plan antiguo,
mientras que los de control externo se constituyeron a partir de una muestra
representativa, a nivel estatal, de sujetos que seguian el plan de la Ley General
del Educacion de 1970 en centros no experimentales.

La inclusién de los grupos de control externo en el disefio quedaba justifica-
da por el hecho de que en algunos centros experimentales no existia grupo de
control (es decir, todos sus alumnos seguian la enseflanza experimental) y por-
que, aunque no hubiera sido asi, el clima de experimentacidn que se vivia en los
centros hubiera podido afectar los resultados de la comparacion.

Puesto que para evaluar las dos generaciones se iban a considerar los mis-
mos centros, la determinacién de las poblaciones se pudo realizar al comienzo
de la evaluacién. Las poblaciones evaluadas fueron, asi, idénticas en los tres
estudios®. Con objeto de reforzar la validez interna de la investigacion, se apli-
caron tanto medidas pretest como medidas postest a los distintos grupos®, si
bien el nimero de mediciones varié de un estudio a otro:

Cuadro IV. 8
Mediciones pretest y postest realizadas a las generaciones estudiadas
Mediciones
Ciclos
Pretest 1¢ Postest 2° Postest
II generacion 1° Inicio de 1 curso Al término de 1 curso | Al término de 2° curso
(1984-85) (octubre-noviembre 84) | (octubre-noviembre 85) | (junio 86)
1° Inicio de 1" curso Al término de 2° curso B
III generacién (octubre-noviembre 85) | (mayo-junio 87)
(1985-86) 20 Inicio de 1¢ curso Al término de 2° curso | Al término del 2° curso
(octubre-noviembre 85) | (mayo-junio 87) (mayo-junio 89)

Fuente: Elaboracion propia a partir de ALVARO PAGE, et al. (1988), (1990) y (1992).

¥ Alumnos de primer curso de ensefianzas medias experimentales de todo el territorio espa-
flol (a excepcidn de los alumnos del Pais Vasco, que renunci6 a participar en el estudio), alumnos
de primer curso del plan vigente de ensefianzas medias en centros experimentales y alumnos de
primer curso del plan vigente de ensefianzas medias en centros no experimentales.

40 Precisamente, uno de los principales problemas que se deben afrontar en una evaluacién
de resultados es el de garantizar su validez interna. Esto se logra siempre que sea posible deter-
minar con precision cudles de los efectos producidos en la poblacién objeto son atribuibles al
programa y cudles no lo son. La clave reside, pues, en controlar todas las explicaciones alterna-
tivas (o variables perturbadoras) cuyos efectos se pueden confundir con los producidos por el
programa. La aplicacion de mediciones antes y después de la intervencién contribuye también a
incrementar el grado de validez interna. Sobre los problemas de validez interna en los disefios de
evaluacion pueden consultarse, entre otros, CAMPBELL y STANLEY (1973) y ALVIRA (1991).
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El disefno de la evaluacion tuvo, asi, cardcter longitudinal*'. Ello permitié
que se efectuaran comparaciones (i) entre los tres grupos en cada una de las
mediciones, (ii) entre las distintas medidas obtenidas por un mismo grupo y (iii)
entre las evoluciones de los tres grupos a lo largo del tiempo.

Debido al elevado nimero de centros y alumnos participantes en el progra-
ma, se decidié que la aplicacion de las pruebas se realizase, en algunos casos,
sobre una muestra de cada uno de los tres grupos. Del diseiio muestral se hicie-
ron cargo unos expertos, a partir de las consignas establecidas por Mariano
Alvaro, que fueron contratados especificamente para esa tarea. Estos expertos
no conformaron, en ninglin momento, un actor diferenciado sino que quedaron
encuadrados en el equipo evaluador. Esta circunstancia hizo que su entrada en
escena no alterase la distribucion de poder en la evaluacion.

El proceso de muestreo se llevé a cabo en dos fases. En una primera se pro-
cedia a la seleccidn de los centros mientras que, en la segunda, se seleccionaban
los alumnos que integrarian las muestras.

De nuevo, existieron ciertas diferencias entre los tres estudios que integra-
ban la evaluacién, que mostramos en el siguiente cuadro:

Cuadro IV.9
Tipos de muestreo empleados en cada uno de los estudios
1" Estudio
CC. experimentales CC. control externo
. Polietdpico estratificado con
Sin muestreo L .
afijacion proporcional
AA. experimentales AA. control interno AA. control externo
Aleatorio sistematico Aleatorio sistematico
2°y 3 Estudio
CC. experimentales CC. control externo
Estratificado por
Sin muestreo conglomerados con afijacién
proporcional
AA. experimentales AA. control interno AA. control externo
Aleatorio sistemdtico Aleatorio sistemdtico

Fuente: Elaboracion propia a partir de ALVARO PAGE et al. (1988), (1990) y (1992).

4l Precisamente, en los disefios longitudinales se realizan sucesivas mediciones a lo largo de
la investigacion con objeto de conocer la evolucion de los sujetos de un mismo grupo o de esta-
blecer comparaciones entre la evolucién de distintos grupos.
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Los cuadros IV.10 y IV.11 reflejan el nimero de centros y de alumnos de
cada una de las muestras:

Cuadro IV.10
Numero de centros experimentales y no experimentales considerados
en cada estudio

CC. experimentales = l(lg)u;):gzzisrggl;tales Total
1¢ estudio 109 150 259
2° estudio 109 131 240
3¢ estudio 109 131 240

Fuente: Elaboracion propia a partir de ALVARO PAGE et al. (1988), (1990) y (1992).

Cuadro IV.11
Numero de alumnos considerados en cada estudio

1 estudio’ 2°y 3¢ estudio 3¢ estudio

Nil:iisi;lia Mtl;:l:‘tlra Pretest 1¢" postest 2° postest?
Experimentales 3.304 2.153 2.426 1.481 604
Control interno 2.337 1.198 2.400 1.258 510
Control externo 8.424 4.256 7.018 4.064 1.520
Total 14.065 7.6073 11.844 6.803 2.634

! En el primer estudio se realizaron tres mediciones —una pretest y dos postests—. La muestra inicial fue la que
participd en la primera medicién o pretest. La muestra final es aquella que participé en las tres mediciones.
Desconocemos el niimero de alumnos a los que se les aplic el primer postest.

2 Entre el primer y el segundo postest se produjo una reduccién muy significativa del nimero de sujetos de la
muestra. Entre las causas de mortandad pueden citarse la repeticion de curso por el alumno, el abandono de
los estudios y el cambio de lugar de residencia o de centro escolar. No obstante, parece que las diferencias
entre las dos muestras empleadas no afectaron al poder de generalizacién de los resultados, tal y como se
sefiala en el III informe de evaluacion.

3 La cifra que aparece en el I informe de evaluacion es de 7.818 alumnos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de ALVARO PAGE e al. (1988), (1990) y (1992).

El procedimiento de seleccion de las muestras se ajustd a las caracteristicas de
las poblaciones sobre las cuales se efectuaba el estudio. Sin embargo, el nimero
de centros y alumnos considerados fue, como se aprecia en los cuadros anteriores,
muy elevado. Ello repercutié negativamente en el desarrollo de la evaluacién (al
incrementarse de modo considerable la cantidad de informacién que se habia de
recabar y analizar) y, consiguientemente, en el coste de la misma*?. En este senti-

42 No disponemos de datos exactos sobre este punto. Uno de los entrevistados estima que la
evaluacion tuvo un coste anual aproximado de 50 millones de pesetas.
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do, Modesto Escobar afirma: «Quizés el estudio era demasiado ambicioso, yo
Creo que con una cosa menos ambiciosa se hubiese podido hacer... ahi el Minis-
terio se podia haber ahorrado la mitad del dinero, se podia haber gastado la mi-
tad». La opinion de Rosario Martinez Arias es ain mds critica: «la cantidad in-
gente de datos que se recabaron al final termind perjudicando a la propia
informacion y al procedimiento de recogida. Se podian haber obtenido resultados
similares acudiendo a muestras mas pequefias y mejor controladas».

2.1.6. La eleccion de las técnicas de recogida y andlisis de datos

En coherencia con la perspectiva cuantitativista que dominaba el estudio,
Mariano Alvaro y Julio Carabafia optaron por los tests y los cuestionarios como
instrumentos para la recogida de datos.

La eleccién de las pruebas que iban a ser utilizadas no fue tarea facil. Las
pruebas debian servir no sélo para medir la consecucion de los objetivos de la
reforma sino también para comparar los resultados de los alumnos del plan
experimental con los de aquellos que cursaban BUP/COU o FP.

La medicion de la mayoria de las variables no planteaba grandes dificulta-
des puesto que existian ya pruebas suficientemente contrastadas. En el caso de
las variables para las que no se disponia de un test apropiado fue necesario di-
seflar la prueba ex novo, tarea para la que se conté con la colaboracién de Ro-
sario Martinez Arias. De la redaccion de los items se hicieron cargo profesores
de diferentes asignaturas, tanto de ensefanza experimental como no experi-
mental.

Los dos cuadros siguientes muestran cudles fueron los principales instru-
mentos empleados y las variables y dimensiones analizadas con cada uno de
ellos*:

# Puede encontrarse una descripcién mds detallada del contenido de las diferentes pruebas
en ALVARO PAGE et al. (1988: 35 y ss.).

113



EVALUACION DE POLITICAS Y REFORMAS EDUCATIVAS EN ESPANA (1982-1992)

Cuadro IV.12

Instrumentos empleados para la recogida de datos en el 1*" y 2° estudio
de la evaluacion

Cuestionario CIDE

Variables personales, familiares, contextuales y di-
dacticas, calificaciones escolares, satisfaccion con
los estudios y actitudes civico-sociales.

Cuestionario de estudios

Variables actitudinales, a excepcion de la satisfac-
cién con los estudios.

Pruebas para la medicion de las
aptitudes

TEA 3, para las aptitudes numérica, verbal y de razo-
namiento abstracto.

DATA MR, para la capacidad de razonamiento me-
cénico.

Rotacion de figuras macizas, para la aptitud espacial.

Pruebas de rendimiento basadas en
el curriculum de EGB

Capacidad de comprension lectora, rendimiento en
ortografia, cdlculo matemadtico y aplicacion de cdlcu-
lo aplicado a la resolucién de problemas.

Pruebas de rendimiento basadas en
los objetivos generales de la
reforma de enseilianzas medias

Cuestiones generales como las técnicas de estudio, la
organizacion del trabajo o el manejo de informacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de ALVARO PAGE ef al. (1988) y (1990).

Cuadro IV.13

Instrumentos empleados para la recogida de datos en el 3* estudio
de la evaluacion

Ademas de las variables consideradas en el 2° estudio
incluy6 otras como el contexto socioescolar, la tra-

Cuestionario CIDE . (- S .
yectoria académica o las aspiraciones profesionales y
educativas.

Escalas para la medicion de la motivacion del logro,

Cuestionario M.O.S.A.S. esperanza de éxito, perseverancia, autoestima y satis-

faccion con los estudios.

Cuestionario de intereses profesio-
nales

Estructura diferencial y jerarquizacion de los intere-
ses profesionales de los alumnos e incidencia de los
aspectos socioeconémicos en la eleccién.

Pruebas de aptitudes

Aptitudes verbal, numérica, comprensién mecdnica,
capacidad espacial, razonamiento abstracto y rapidez
y precisién perceptiva.

Pruebas de rendimiento académico

Materias comunes de los planes de estudio evalua-
dos: Lengua espafiola, Filosoffa, Matemadticas, Fisi-
ca, Quimica, Historia, Tecnologia mecdnica, Tecno-
logia electrénica y Administracién y Gestion.

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de ALVARO PAGE et al. (1992).
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2.2. El desarrollo de la evaluacion: la obtencion de datos, el tratamiento
estadistico y el analisis de la informacion

La dimensién y la envergadura de la evaluacion experimental de la reforma
de enseflanzas medias hicieron que el CIDE se viera obligado a recurrir a em-
presas especializadas a la hora de desarrollar el trabajo de campo, ya que este
centro no disponia ni del personal ni de los medios materiales necesarios para
ello*. Los responsables de la evaluacion (esencialmente Mariano Alvaro) se
ocuparon de fijar las condiciones en las que habian de realizarse las pruebas.
Puesto que el objetivo era establecer comparaciones entre dos tipos distintos de
ensefianza, no solo era imprescindible que se aplicasen las mismas pruebas en
todos los casos sino también que todas las aplicaciones se desarrollasen bajo
condiciones si no idénticas si, al menos, muy similares*’. Tampoco las empre-
sas encargadas de la aplicacién de las pruebas conformaron una entidad dife-
renciada al margen del equipo evaluador, razon por la cual su intervencién no
afect? las relaciones de poder.

Una vez concluida la realizacién de las pruebas, se procedia al procesa-
miento informdtico de los datos de cara a facilitar y simplificar su andlisis
estadistico*®. Antes de la creacion de los ficheros que iban a ser utilizados los
datos fueron sometidos a un proceso de depuracién por parte del equipo del
CIDE.

Por iniciativa del Director del CIDE, la explotacién y el andlisis de los datos
obtenidos tras la aplicacién de las pruebas correspondi6 a diferentes especialis-
tas, que fueron contratados con este fin previa convocatoria de concurso publi-
co. Se pretendia evitar, de esta forma, que la interpretacion de los datos se ba-
sara en una unica perspectiva y paliar, en lo posible, el hecho de que solo se
hubieran utilizado técnicas cuantitativas. De nuevo, la incorporacion de estos
expertos no sirvid para alterar el equilibrio de fuerzas en el seno de la evalua-
cién: Mariano Alvaro y Julio Carabafia siguieron manteniendo el control de las
principales decisiones.

El tratamiento estadistico de los datos obtenidos se centr6 en dos procedi-
mientos generales de control de las variables contaminantes*”:

* En concreto, las aplicaciones de octubre de 1984 fueron realizadas por EOS y EMOPU-
BLICA, S.A. Las restantes fueron encomendadas a la empresa IMOP, S.A. El responsable del
estudio en esta tltima empresa se habia encargado anteriormente de dirigir el trabajo de campo
en EMOPUBLICA, S A.

4 Sobre la organizacion y el desarrollo de la aplicacién de las pruebas, véase GARCIA SAN-
CHEZ (2003).

4 La grabacion de los datos y la creacion de los ficheros matrices fueron encargados a la
empresa PROCESO DE DATOS A-2. Aunque el proceso de tratamiento informadtico de los datos
solo se describe en el informe del segundo estudio entendemos que se procedié de manera similar
en los dos estudios restantes.

4 Nuevamente existieron ciertas diferencias entre los tres estudios. Para mayor detalle, véa-
se GARCIA SANCHEZ (2003).
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— Por un lado, la constitucion de los grupos experimental y de control inter-
no no se habia realizado de forma aleatoria; ademas, los alumnos de este
ultimo grupo sabian que estaban siendo objeto de una comparacién y ello
podia introducir distorsiones. Para salvar esta deficiencia se selecciond
una muestra representativa de la poblacion escolar que cursaba el plan
antiguo en centros no experimentales y de ella solo se escogid, en el dise-
o definitivo, a aquellos individuos que estaban mds préximos en su ori-
gen, en todas las variables utilizadas, al grupo experimental.

— Por otro, ya que los grupos experimental y de control interno no se habian
equiparado y que la equiparacion entre el experimental y el de control exter-
no no garantizaba la equivalencia entre ellos, se optd por incluir como pre-
dictor y, en consecuencia, como covariable, cuando era necesario, los re-
sultados en el pretest al estudiar los resultados de los postests. De esta
forma se conseguia equiparar los grupos comparados en su linea base.

Los centros fueron, junto con el director del programa, José Segovia, los
grandes ausentes del proceso de evaluacion. La participacion de los primeros se
limité a su actuaciéon como informantes, esto es, Como meros actores pasivos.
La recogida de datos les ocasiond, ademds, un sinfin de problemas. La realiza-
cion de las pruebas distraia la atencién de los alumnos y restaba tiempo a las
actividades habituales del aula; estas circunstancias, junto con el marcado ca-
rdcter cuantitativo del estudio, hicieron que su imagen de la evaluacion fuera
tan negativa.

2.3. Los resultados
2.3.1. Las principales conclusiones y el estilo de los informes*

Para el equipo de evaluacidn, los resultados que arroj6 la comparacion entre
alumnos de reforma experimental y alumnos que cursaban el plan establecido
por la Ley General de Educacién en centros de BUP, eran claramente favora-
bles a la reforma:

4 Las conclusiones generales de la investigacion se recogen en el tercer y tltimo informe de
la evaluacion externa. Aunque en el mismo se incluyen también los resultados obtenidos para
cada una de las variables estudiadas, nos referiremos aqui Unicamente a las generales porque
consideramos que ello no altera de modo significativo nuestro anilisis.
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Cuadro IV.14

Resumen de los resultados encontrados al comparar los alumnos experimentales
y de control, segiin tipo de centro (BUP o FP) y ciclo (primero o segundo)

Centros de BUP Centros de FP
1< ciclo 2° ciclo 1¢" ciclo 2° ciclo
Rendimiento Mejor, Mejor, Toual Mejor,
académico experimentales | experimentales & control
Aptitudes Mejor, Mejor, Mejor, Igual
experimentales | experimentales control
Asplra.cmnes Mas altas, Mas altas,
profesionales y . . Igual Igual
. experimentales | experimentales
educativas
Personalidad No se mididé Igual No se midié Igual
Actitudes civico- Mayor Mayor
3 desarrollo, Igual desarrollo, Igual
sociales . .
experimentales experimentales
Metodologia del Mas Mas Mas Mas
participativa, | participativa, | participativa, | participativa,
profesor
en reforma en reforma en reforma en reforma
Satisfaccion Mayor, Mayor,
q Igual Igual . .
con los estudios experimentales | experimentales
Satisfaccion Mayor, Mayor,
. Igual . Igual
con los profesores | experimentales experimentales

Fuente: ALVARO PAGE et al. (1992: 92).

Como puede apreciarse, en los centros de BUP y para el primer ciclo de la
reforma experimental, en seis de las siete dimensiones evaluadas (ya que no se
hizo ninguna medicién de la variable «personalidad»), las valoraciones mas
altas fueron las obtenidas por los grupos experimentales. En el caso del segun-
do ciclo, la reforma experimental superaba al plan vigente en cuatro de las ocho
variables.

Por lo que se refiere a los resultados del primer ciclo en los centros que im-
partian Formacion Profesional, se observa que en la variable «aptitudes» los
resultados de los alumnos de los grupos de control, esto es, de quienes seguian
el plan de la Ley del 70, eran superiores a los obtenidos por aquellos que cursa-
ban los médulos profesionales experimentales, si bien estos obtenian puntua-
ciones mads altas en otras cuatro variables. De nuevo, es en el segundo ciclo
donde la reforma experimental conseguia los peores resultados.

En los tres informes que conforman la evaluacién externa se afirma que,
aunque las diferencias entre los resultados obtenidos por los dos tipos de alum-
nos considerados no son muy grandes, si pueden calificarse de significativas.
Sin embargo, esos resultados no eran tan concluyentes como se afirmaba, si
tenemos en cuenta los propios informes y los comentarios de algunos de los
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entrevistados. En este sentido, Modesto Escobar sostiene que «los resultados
del estudio es que daba lo mismo con reforma que sin reforma, habfa unas dife-
rencias muy, muy pequefias entre las puntuaciones de uno y otro». Muy proba-
blemente, la positiva valoracion de los resultados esta relacionada con las acti-
tudes que quienes disefiaron la evaluacion tenfan con respecto al programa.

El profesorado, por su parte, sefiala que los buenos resultados obtenidos por
los alumnos experimentales se debieron no tanto a la calidad de los nuevos cu-
rricula sino, fundamentalmente, a que estos alumnos recibian una mayor aten-
cién y un trato mds personalizado, al hecho de que los grupos fueran mas redu-
cidos y a que la actitud de los docentes fuera claramente favorable a la reforma.

La estructura de los informes de evaluacion estd estrechamente relacionada
con los contenidos que en ellos se abordan. En cada uno de ellos se dedica un
capitulo integro a la descripcion de la metodologia empleada, asi como a la
exposicién de los datos resultantes de la comparacion entre los grupos estudia-
dos. En los informes II y III se incluye, ademds, un apartado en el que se reco-
gen las caracteristicas de los sujetos estudiados. En todos los casos se incorpo-
ran un amplisimo nimero de tablas, cuadros y gréficos para dar cuenta de los
datos mds sobresalientes. Es significativo que en ninguno de los informes se
describieran ni el programa de reforma ni su contexto ni tampoco el de la eva-
luacioén.

En la estructura influyé también el propio enfoque de la evaluacién. Nos
encontramos aqui con unos informes prototipicos de las evaluaciones de corte
cuantitativista. El estilo de los informes (a excepcién de los apartados dedica-
dos a exponer las conclusiones generales) es eminentemente técnico y su lectu-
ra y comprension requieren de ciertos conocimientos estadisticos. No se trata
de informes accesibles, pensados y dirigidos al gran publico o a la comunidad
educativa, que cumplan con el criterio de «claridad e imparcialidad» estableci-
do por el Joint Committee®, 1o que no deja de ser una prueba mas del caracter
que tuvo la evaluacion.

2.3.2. La utilidad y el impacto de la evaluacion

Mis alld de la utilidad de sus resultados, lo cierto es que el propio proceso
evaluativo suele desencadenar una serie de efectos o consecuencias que pueden
ser de gran interés para los distintos actores implicados™.

La valoracion que el responsable del programa y los profesores participan-
tes en el mismo hacen acerca de la utilidad de la evaluacion de la reforma de
ensefianzas medias no puede ser mas negativa.

4 Segin dicho criterio, las evaluaciones han de ser comprensibles e imparciales a la hora de
tratar las necesidades e intenciones de los stakeholders. Véase YARBROUGH et al. (2011)
% Sobre los distintos usos de la evaluacién véanse las notas a pie nims. 41 y 43 del capitulo II.
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Para José Segovia, uno de los grandes ausentes del proceso, la evaluacién
externa fue una experiencia carente de interés. Si recibid su visto bueno fue
porque no interferia en el normal desarrollo del programa y porque los datos
que iba a producir no podian constituir amenaza alguna. A su juicio, la evalua-
cion interna le gand la batalla a la evaluacion externa. Las sesiones que reunian
a profesores, coordinadores y Ministerio ofrecian, a juicio del Director General
de Ensefanzas Medias, una informacion (cualitativa) mds apegada a la realidad
que las innumerables y frias estadisticas que proporcionaba la evaluacion reali-
zada por el equipo del CIDE. En opinién de Patricio de Blas, la evaluacion ex-
terna termind por interferir en los procesos de seguimiento y evaluacion interna
establecidos desde la Direccidn General de Ensefianzas Medias: «la abundancia
de pruebas a los alumnos fue relegando a un segundo plano las otras fuentes de
informacién que componian, con ellas, el proceso de seguimiento (...) Poco a
poco, nos invadié a todos (profesores, equipos de apoyo, responsables en la
DGEM) la preocupacién por comprobar si los alumnos de la reforma obtenian
mejores que los de FP y BUP. Y esa obsesion nos hizo menospreciar, a mi jui-
cio, la riquisima y positiva informacién que nos llegaba por los otros conduc-
tos» (De Blas 2010: 88).

Para el profesorado, la principal deficiencia que se le puede atribuir a la
evaluacién es la de no haber entrado a analizar el proceso de implantacién. Un
andlisis de esta naturaleza hubiera permitido, en su opinién, obtener informa-
cién «mads aplicable», «que hubiera profundizado mds en lo que la gente piensa
y no en el puro dato». El escaso interés que, inicialmente, pudo albergar este
colectivo fue disminuyendo a medida que comprobaba la poca utilidad de los
resultados de la evaluacion.

Pese a esta circunstancia, el profesorado colaboré sin mayores problemas en
la investigacion. Para ellos, la evaluacidon no pasaba de ser una cuestion secun-
daria y los problemas que les ocasionaba no tenian la suficiente entidad como
para enfrentarles a la administracion. Seguramente, su actitud hubiese sido mu-
cho mds combativa si hubiesen sido «objeto de evaluacién» y si esta hubiera
entrado en conflicto con sus intereses profesionales.

Por el contrario, el impacto que la evaluacion tuvo sobre el CIDE y sobre su
personal no pudo ser mds beneficioso. La realizacién de la evaluacién externa
proporcioné al Centro no solo recursos econdmicos sino también prestigio y
una inmejorable oportunidad para su consolidacién como unidad especialista
en el &mbito de la evaluacion educativa dentro y fuera del Ministerio. La crea-
cion, en 1986, del Servicio de Evaluacion y el nombramiento de Mariano Alva-
ro como responsable del mismo supuso el reconocimiento a la labor que este y
el resto del personal del CIDE habian realizado en la evaluacion externa’'.

51 Es esta también la opinién de MARIANO ALVARO, quien afirma «no podemos dejar de reco-
nocer la clara vision de futuro que tuvieron los directores del CIDE durante los afios en que durd
la evaluacion de la Reforma de ensefianzas medias (1983-1992) y se pusieron las primeras pie-
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Ni el director del CIDE ni Mariano Alvaro ponian, entonces, el énfasis en la
utilizacién de la evaluacién mds alld de la mera «produccién de conocimientos.
Efectivamente, desde una perspectiva cuantitativista y de evaluacién por obje-
tivos, la utilidad de los resultados de la evaluacion no se considera un asunto
prioritario. Casi diez afios después de concluir la evaluacion externa, la opinion
de Mariano Alvaro a este respecto es bien distinta. Al interrogante que €l mismo
se plantea —«; Sirvi6 la evaluacion externa llevada a cabo para mejorar o recon-
ducir, en algin caso, la puesta en marcha de la REM?»—, su respuesta «es que
no, de manera clara, por varias razones». Los argumentos que aduce son tan
ilustrativos de cuanto hemos venido afirmando que, pese a su extensiéon, mere-
cen ser aqui expuestos: el primero, «achacable al equipo responsable de esta
evaluacién externa. Probablemente (...) llegdbamos tarde a las necesidades
puntuales y concretas (...) de las personas responsables de la implementacion
de la reforma. Acompasar ambos ritmos hubiera sido fructifero (...) Lo 6pti-
mo puede ser enemigo de lo bueno y llegar a tiempo con lo bueno, en ocasiones,
puede ser mas importante que llegar tarde con lo 6ptimo» (...) Otra importante
razén (...) tuvo que ver con la poca e insuficiente comunicacién entre los eva-
luadores y los responsables de disefiar (la reforma) e, incluso, de ejecutarla.
Deberiamos haber trabajado con una mayor interaccidn entre unos y otros, con
el fin de hacer fluir la informacién, intensamente, desde ambas orillas de un
mismo rio. Desde la nuestra, no se conocia a fondo la manera de implementar
la REM vy, desde la suya, no se tenian conocimientos suficientes de los resulta-
dos que iban apareciendo con la evaluacion externa, lo que les hubiera podido
ayudar a modificar el énfasis de sus intervenciones (...)»>.

dras de la evaluacion del sistema educativo en Espaiia» (2010: 203-204). En GARCIA SANCHEZ
(2003; 2004) puede encontrarse informacion adicional sobre el proceso de institucionalizacién de
la evaluacién educativa.

52 Véase ALVARO PAGE (2010: 219).
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CAPITULO V

LA EVALUACION DEL PROGRAMA DE
INTEGRACION ESCOLAR DE ALUMNOS CON
NECESIDADES EDUCATIVAS ESPECIALES

1. EL PROGRAMA DE INTEGRACION ESCOLAR DE ALUMNOS CON
NECESIDADES EDUCATIVAS ESPECIALES

1.1. De la segregacion a la integracion'

Hasta los afios sesenta, era opinion predominante entre psicélogos y peda-
gogos que las personas aquejadas de alguna minusvalia requerfan de un tipo de
educacion diferenciado dentro del sistema educativo (Echeita 1991). Este enfo-
que —que algunos han denominado tradicional—, tenia como base los principios
de categorizacion-segregacion-especializacion-cuidado: se consideraba (i) que
se podian diferenciar al menos dos tipos o categorias de alumnos, los «norma-
les» y los «deficientes»; (ii) que las particulares condiciones de estos ultimos
hacian necesario que su educacién se llevase a cabo en centros especializados,
lo que no era sino una forma de segregacion en los centros ordinarios y (iii-iv)
que en estos centros especializados, la principal actividad de profesores y espe-
cialistas debia ser el cuidado de los alumnos «deficientes» y no su atencién
educativa.

Los cambios producidos en el dmbito educativo a partir de la década de los
setenta tuvieron también su reflejo en el terreno de la educacion especial. Pre-
cisamente, una de las ideas propugnadas desde los enfoques pedagdgicos mas
innovadores era que la escuela debia responder a las necesidades educativas de
todos los individuos, independientemente de cudles fueran sus condiciones
de partida. Los «nuevos enfoques» en educacidn especial se apoyaban en cuatro
ideas fundamentales: necesidades, integracion, curriculum y colaboracion?.
Desde su perspectiva, la funcién educativa no puede ni debe centrarse en las

! Sobre los cambios operados en el dmbito de la educacion especial véanse CoLL, PALACIOS
y MARCHESI (1990) y EcHEITA (1991).

2 La descripcion de estos nuevos enfoques puede encontrarse en EcHEITA (1991) quien, a su
vez, se basa en la obra de Ainscow y MUNCEY (1989).
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discapacidades o caracteristicas limitadoras del alumno sino en sus necesidades
educativas: se entiende, en definitiva, que «todos los alumnos son iguales en su
diferencia y todos tienen el derecho a ser educados en funcién de esa diferen-
cia» (Echeita 1991: 72). No se trata de disefiar un sistema educativo especifico
para estos alumnos sino de integrarlos plenamente en los centros ordinarios,
mediante la adaptacién del curriculum a sus necesidades educativas, la coordi-
nacién de los recursos necesarios y la colaboracion de distintos especialistas.

La integracién se convirtid asi en la piedra angular de los nuevos enfoques
en educacion especial; su finalidad, que todos los nifios pudieran desarrollar al
maximo sus capacidades potenciales.

1.2. Laregulacion de la educacion especial en Espaia: la asuncion del
principio de integracion

Tanto la Ley General de Educacién de 1970 como la normativa mas especi-
fica sobre educacion especial®, habian incorporado ya referencias a la idea de
integracion. Pero, al margen de ciertas experiencias innovadoras desarrolladas
por algunos centros educativos, en la practica la educacién especial seguia fun-
cionando de acuerdo con el enfoque mads tradicional.

De hecho, la asuncién definitiva del principio de integracion por parte de la
administracion educativa no se produjo hasta marzo de 1985, cuando el Minis-
terio de Educacién y Ciencia aprobd la nueva ordenacién de la educacién espe-
cial*. En ella, se entendia que la integracion solo es posible si se parte de una
previa aceptacion de la diversidad: «solamente en una escuela distinta, que
huya de la homogeneidad, que se centre en las diferencias, que acepte las dife-
rencias como criterio fundamental de funcionamiento, se podra hablar de inte-
gracion» (Marchesi 1986: 6).

El modelo de integracién por el que se apostaba en la nueva ordenacién es
el denominado funcional. En €1, la escolarizacion de los alumnos con deficien-
cias se lleva a cabo en centros ordinarios (siempre que la gravedad de su mi-
nusvalia no haga imposible su integracién). Los alumnos participan de las acti-
vidades de las aulas ordinarias y se integran totalmente en la dindmica del
centro. No se trata, pues, de que existan en la escuela aulas especiales para los
alumnos integrados (integracion fisica) ni de que estos compartan espacios o
participen en actividades conjuntas con el resto del alumnado (integracién so-
cial), sino de llegar al estadio mds avanzado de la integracion”.

3 Nos referimos a la Ley 13/1982, de 7 de abril, de Integracién Social de los Minusvdlidos y
al Real Decreto 2639/1982, de 15 de octubre, de Ordenacion de la Educacion Especial.

4 Por Real Decreto 334/1985, de 6 de marzo.

> EqQuiro DE EVALUACION DE LA INTEGRACION (1987). Puede encontrarse informacion mds ex-
haustiva acerca de los tres tipos de integracion mencionados en el llamado Informe Warnock, que
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1.3. El programa experimental de integracion
1.3.1. Los principios y las caracteristicas del programa

El Real Decreto de Ordenacion de la Educacién Especial no hizo sino esta-
blecer el marco general en el cual se habria de hacer efectivo el principio de
integracion. Esto no sucedi6 hasta la aprobacién, en marzo de 1985, de una
Orden ministerial® en la que se procedia a la planificacion de actuaciones en
educacion especial y se autorizaba la realizacion de experiencias en el denomi-
nado territorio MEC". Alvaro Marchesi, subdirector general de Educacion Es-
pecial®, se hizo cargo del disefo y puesta en marcha del programa de integra-
cion de alumnos con necesidades educativas especiales. El éxito con el que
Marchesi llevé adelante esta tarea, junto con el impulso que otorgé a la evalua-
cion educativa’, fueron la base sobre la que se forj6 su carrera politica en el
Ministerio.

El denominado Programa de Integracion Escolar de Alumnos con Deficien-
cias era, en realidad, el conjunto de experiencias en integracion desarrolladas
por aquellos centros educativos que decidieron sumarse a la propuesta del Mi-
nisterio de Educacion y Ciencia'®. Como otros tantos programas implantados
durante la primera legislatura socialista, el de integracién tuvo también natura-
leza experimental durante sus tres primeros afios de existencia. Fue precisa-
mente esta fase experimental la que fue sometida a evaluacion.

Al igual que en el resto de los programas experimentales, el Ministerio pro-
cedia periédicamente a la convocatoria de ayudas para la realizacion de proyec-
tos de integracion''. Los centros interesados en tomar parte en dicha convoca-
toria debian presentar un plan educativo en el que dieran cuenta de las
actividades previstas, del personal y de los recursos materiales de los que dis-
ponian, del estado de las instalaciones y del nimero y caracteristicas de los
alumnos de integracion.

fue presentado al Parlamento britdnico en 1973 por un Comité de estudio de la educacién espe-
cial y publicado en 1981.

¢ Orden de 20 de marzo de 1985, sobre planificacion de la educacién especial y experimen-
tacion de la integracion en el curso 1985-1986.

7 Véase nota a pie nim. 26 del capitulo III.

8 La Subdireccién General de Educacion Especial estaba adscrita en aquel momento a la
Direccion General de Educacion Basica (Real Decreto 504/1985, de 8 de abril). Cuando esta
Direccion General fue suprimida en 1986 (Real Decreto 2352/1986, de 7 de noviembre), la Sub-
direccion General de Educacion Especial pas6 a depender de la Direccién General de Renova-
cién Pedagdgica.

9 Sobre el papel desempefiado por Alvaro Marchesi en el desarrollo e institucionalizacién de
la evaluacion educativa véase GARCiA SANCHEZ (2003).

10 Algunas comunidades auténomas se adelantaron al programa de integracién del Ministe-
rio de Educacién y Ciencia. En efecto, en Catalufia las experiencias en integracién se habian
iniciado en 1984. En el Pais Vasco habia dado comienzo en 1982. Sobre los proyectos experi-
mentales de integracion en las comunidades autonomas véase ZUFIAURRE (1994).

' Las érdenes ministeriales de convocatoria pueden consultarse en GARCiA SANCHEZ (2003).
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Las direcciones provinciales del Ministerio de Educacién y Ciencia fueron
las encargadas de la planificaciéon y la implantacién de la experiencia en su
ambito territorial. El Ministerio de Educacion y Ciencia establecié una serie de
directrices a las que aquéllas debian atenerse con el fin de homogeneizar, en lo
posible, los diferentes proyectos de integracion. Asi, debia darse prioridad a la
integracion de alumnos en edad preescolar y de primer curso de Educacién
General Basica y debia garantizarse la continuidad en el tiempo de la experien-
cia y de los centros participantes. Ademads, tenia que preverse la existencia de,
cuando menos, un centro de integracion por cada tramo de poblacién de 100.000
a 150.000 habitantes. Las barreras arquitectdnicas, en caso de existir, debian ser
facilmente suprimibles.

La administracion educativa se comprometia, por su parte, a asumir el coste
de las obras que se tuvieran que acometer en los centros, a proporcionar al equi-
po docente la formacion y el asesoramiento que precisaran y, en el caso de
centros publicos, a dotarles de profesores de apoyo y a garantizar la estabilidad
del profesorado implicado en el centro durante al menos tres afios. En contra-
partida, las autorizaciones podian ser revocadas en caso de incumplimiento o
insuficiente desarrollo de la experiencia por parte de los centros. Al término de
los tres afios de experimentacion, los centros debian pronunciarse sobre su in-
tencion de continuar en el programa.

La idea de evaluar el programa, aunque no quedaba explicitamente recogida
en la normativa, estuvo siempre presente en los planes de su maximo responsa-
ble, Alvaro Marchesi.

1.3.2. El proceso de implantacion

El programa de integracién ocup6 un lugar muy destacado en la politica del
Ministerio en la segunda mitad de los afios ochenta y tuvo siempre una gran
repercusion en la comunidad educativa. Para las familias y los centros, el pro-
grama ofrecia la posibilidad de que la formacion de los nifios con alguna disca-
pacidad o con problemas de conducta se desarrollara en entornos normalizados.
Para las autoridades ministeriales, el programa representaba la oportunidad de
reordenar y modernizar de acuerdo con enfoques educativos mds innovadores
y progresistas un dmbito, como el de la educacion especial, que hasta el mo-
mento habfia estado estructurado sobre la base de perspectivas ciertamente con-
servadoras.

Desde sus inicios, el programa de integracion cont6 con un fuerte respaldo
de todos los titulares del Ministerio, especialmente de José Maria Maravall,
quien fue su principal impulsor. El elevado nimero de centros participantes en
la experiencia y la cuantia de las inversiones realizadas fueron dos de las mani-
festaciones mds claras de la importancia que las familias, los centros escolares
y el Ministerio de Educacién y Ciencia otorgaron al programa.
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Como muestra el siguiente cuadro, durante la fase experimental participaron
en el programa 443 centros, 2.561 profesores (de aula y de apoyo) y casi 7.500
alumnos.

Cuadro V.1

Evolucion del nimero de centros, profesores y alumnos del programa de
integracion' (cursos 1985-86 a 1989-90)

Centros Profesores Alumnos

Curso Pib. Priv. Total Aulas | Apoyo | Total Pib. Priv. Total
1985-86 | 152 29 181 362 240 602 | 1.824 348 2.172
1986-87 146 24 170 521 420 941 | 2.360 404 2.764
1987-88 87 5 92 354 664 | 1.018 | 2.352 156 2.508

Total
fase exp.| 385 58 443 1.237 | 1.324 | 2.561 | 6.536 908 7.444
1988-89 106 10 116 324 813 | 1.137 | 3.024 140 3.164
1989-90 158 36 194 504 926 | 1.530 | 4.092 472 4.564

! Las cifras que figuran en el cuadro, relativas al nimero de centros participantes, se refieren solo a aquellos
a los que se concedia nueva autorizacién para cada uno de los cursos académicos.

Fuente: CoNsEJO EscoLAR DEL Estapo (1991: 69).

El coste del programa fue, como queda reflejado en el siguiente cuadro,
ciertamente elevado; sélo en la fase experimental la inversion realizada ascen-
di6 a 2.429.129.021 millones de pesetas. Sin embargo, las inversiones no si-
guieron siempre una tendencia al alza. En 1987 y en 1989 se produjeron reduc-
ciones significativas con respecto a los ejercicios econdmicos previos, mas
acusadas en el primer caso debido, probablemente, a la disminucién en el nd-
mero de centros participantes.

Cuadro V.2
Ejecucion presupuestaria del programa de integracion entre 1986 y 1990
(en millones de pesetas)

1986
429.639.495!

1987
350.594.1022

1988
1.648.895.424

1989
1.606.304.085

1990
1.672.823.091

Total
5.708.256.197

! No se dispone de datos relativos a obras y equipamientos.
2 No se dispone de datos relativos a obras y equipamientos.

Fuente: Datos proporcionados por la SUBDIRECCION GENERAL DE EDUCACION ESPECIAL Y ATENCION A LA DIVER-
SIDAD (1997).

Por otra parte, en el transcurso de la fase experimental tuvieron lugar en el
contexto y en el seno del programa algunos cambios que incidieron notable-
mente en su proceso de implantacion.
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El primero de esos cambios se produjo cuando el Ministerio de Educacién y
Ciencia decidi6 conceder el cardcter de centros permanentes de integracion a
aquellos que habfan iniciado la experiencia en el curso 1985-86 y que manifes-
taron su voluntad de continuar en el programa'?. Esta autorizacion parecia con-
firmar el éxito de la experimentacién y la conveniencia de proceder a la gene-
ralizacién y consolidacién del programa.

Otra de las decisiones que mayor repercusion tuvo sobre el desarrollo del
programa fue la creacién y/o regulacién de los Equipos Multiprofesionales
(EE.MM.), de la figura del profesor de apoyo a la integracion, de los Equipos
de Atencion Temprana (EAT) y del Centro Nacional de Recursos para la
Educacion Especial (CNREE). Todos ellos desempefiaron un importante pa-
pel en el proceso de implantacion del programa y algunos también durante su
evaluacion.

Los Equipos Multiprofesionales habian nacido en 1982'* como unidades
dependientes del Instituto Nacional de Educacion Especial'*, aunque su funcio-
namiento no quedd planamente regulado hasta la publicacion del Real Decreto
de Ordenacion de la Educacion Especial'>. Los EE.MM. estaban constituidos
por psicdlogos, pedagogos y trabajadores sociales o expertos en audicion o lo-
gopedia y centraban su actividad en la evaluacion y la atencién pedagdgica a
los alumnos con necesidades educativas especiales, asi como en el asesora-
miento a los centros educativos. La mayoria de los EE.MM. eran generalistas,
aunque algunos se especializaron en el andlisis y tratamiento de ciertas minus-
valias (los denominados Equipos Especificos). Los EE.MM. serfan ademads los
encargados de recoger en los centros los datos necesarios para la evaluacion del
programa de integracion.

La figura del profesor de apoyo a la integracion'® constituia el nexo de
unién entre los EE.MM. y los profesores responsables de las aulas de integra-
cion. Los profesores de apoyo eran profesionales especializados en educacion
especial y eran los encargados de facilitar a los alumnos, a sus familias y a los
profesores de las aulas de integracion el acceso al tipo de asesoramiento que
precisasen. Asumian, ademds, el seguimiento del programa de desarrollo indi-
vidual de cada nifio y la orientacion de los padres de los alumnos integrados.

12 Ordenes de 14 de junio de 1988 y de 23 de junio de 1989. Los centros habian manifestado
su deseo de continuar en el programa a través de una encuesta que el Ministerio de Educacién y
Ciencia realizé a los centros participantes en 1988. Un aifio después se realiz6 una encuesta simi-
lar a los miembros de los EE.MM. Véase el apartado 2.3 de este mismo capitulo.

13 Concretamente, con la Ley de Integracion Social de los Minusvdlidos (Ley 13/1982, de 7
de abril). La composicién y funciones de los EE.MM. quedaron reguladas en la Orden de 9 de
septiembre de 1982.

14 Este Instituto se cred por Decreto 1151/1975, de 23 de mayo. Fue suprimido por Real
Decreto 504/1985, de 8 de abril.

15 Real Decreto 334/1985, de 6 de marzo.

16 Las funciones de los profesores de apoyo a la integracién quedan recogidas en el articulo
13 del Real Decreto 334/1985, de 6 de marzo, de Ordenacién de la Educacion Especial.
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Los Equipos de Atencion Temprana'’, por su parte, surgieron con el objetivo
de prestar a los centros y a las familias el apoyo necesario en la deteccién y la
prevencion de las discapacidades y las inadaptaciones en los primeros afios de
vida escolar del nifio.

El Centro Nacional de Recursos para la Educacion Especial se cred en
1986'% con el objetivo de dar respuesta a las crecientes demandas y necesidades
surgidas a raiz de la implantacion del programa. Este centro, que dependi6 ini-
cialmente de la Subdireccion General de Educacion Especial y, después, de la
Direccién General de Renovacion Pedagdgica, pretendia constituirse en el prin-
cipal foro de recursos para la investigacion, la formacion y la informacidn en el
ambito de la educacion especial.

Segun el testimonio de los profesores entrevistados, las buenas relaciones
que el Ministerio y los centros mantuvieron al inicio del programa comenzaron
a deteriorarse cuando concluyé la fase experimental. A partir de este momento,
la administracién comenzé a desatender sus compromisos —la formacién del
profesorado, la supresion de las barreras arquitectdnicas, el reconocimiento de
la participacion en el programa como mérito docente— o a demorarse en su
cumplimiento y decidid, en muchos casos, imponer a los centros su participa-
cién. La adscripcién obligatoria al programa parecia ser conveniente desde el
punto de vista politico en una etapa en la que comenzaba a disminuir el nimero
de solicitudes por parte de los centros. Ademads, en muchas ocasiones, los cen-
tros se vieron obligados a admitir a algunos alumnos que presentaban un tipo de
discapacidad en el que no estaban especializados o a otros que, en realidad,
precisaban asistir a un centro de educacién especial.

Todas estas circunstancias hicieron que, a medida que el programa se gene-
ralizaba, decrecieran la ilusién y el interés iniciales de profesores y equipos
multiprofesionales. Como veremos en las paginas que siguen, la evaluacion del
programa no hizo sino agravar estos problemas.

2. LA EVALUACION DEL PROGRAMA DE INTEGRACION
2.1. Los comienzos

La evaluacion del programa de integracién de alumnos con necesidades
educativas especiales dio comienzo en septiembre de 1985. El subdirector ge-
neral de Educacion Especial y director del programa, Alvaro Marchesi —un ac-

17 Estos Equipos se crearon en el Real Decreto 334/1985, de 6 de marzo, de Ordenacién de
la Educacion Especial. Tras la aprobacién de la LOGSE, los EE.MM. y los Equipos de Atencién
Temprana constituyeron, en el territorio MEC, los denominados Equipos de Orientacion Educa-
tiva y Psicopedagdgica. Su estructura y funciones quedaron reguladas en la Orden de 9 de di-
ciembre de 1992.

18 Real Decreto 969/86, de 11 de abril.
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tor politico-administrativo—, tenia ya en mente la idea de evaluarlo cuando se
inicié el proceso de experimentacion.

Marchesi supo valerse de sus habilidades para aprovechar las ventajas que
le brindaban su posicion formal y el entorno de oportunidad. Tenia en su haber
una sélida formacién y una més que contrastada experiencia en el campo de la
educacion especial y, lo que es ain mds importante, la vision politica necesaria
para llevar adelante el proyecto de evaluacién de manera que tanto sus propios
intereses como los del Ministerio quedasen salvaguardados.

Las decisiones adoptadas por Marchesi encontraron un entorno verdadera-
mente favorable. Para este, como para José Maria Maravall, la evaluacion tenia
un doble interés. En primer lugar, ambos entendian que la evaluacién resultaba
imprescindible para disponer, en tiempo real, de una informacién fiable sobre
los problemas surgidos durante la implantacién del programa y los posibles
efectos no deseados del mismo. En segundo lugar, la evaluacién representaba,
en especial para Marchesi, una oportunidad tnica para rentabilizar y legitimar
el esfuerzo y el trabajo realizado en la reforma de la educacion especial. La le-
gitimacion resultaba ser clave para la continuidad del programa en un momento
en el que algunos centros y EE.MM. comenzaban a hacer llegar sus criticas
sobre la implantacién. El nombramiento de Alvaro Marchesi, en 1986, como
Director General de Renovacién Pedagégica no hizo sino reforzar su posicién
en el escenario de actores de la evaluacién y otorgarle un mayor margen de
maniobra.

Ademads del apoyo que le brindé Maravall, Marchesi precisé de la interven-
cion de otros dos actores politico-administrativos. su inmediato superior politi-
co, Jaime Naranjo, en aquellos momentos Director General de Educacién Bési-
ca', y el entonces director del CIDE, Julio Carabaifia, responsable del centro
que iba a asumir la financiacion del estudio.

La evaluacion del programa de integracion fue, por tanto, un proceso forma-
tivo e interno®. Alvaro Marchesi pudo haber optado por contratar a evaluadores
externos o por recurrir a los servicios del CIDE pero decidi6 que no fuera asi y
ello por varias razones. En primer lugar porque, a su juicio, era el equipo de
integracion —esto es, las personas que habian colaborado con €l en el disefio y
puesta en marcha del programa— el que estaba en mejores condiciones de aco-
meter la evaluacion, por su conocimiento y por su implicacién en la interven-

19 Recuérdese que la Subdireccion General de Educacién Especial dependia en esos momen-
tos de la Direccién General de Educacién Bésica (Real Decreto 1266/1983, de 27 de abril). Jaime
Naranjo Gonzdlez estuvo al frente de esta Direccion General entre marzo de 1984 y noviembre
de 1986.

% Con respecto a la dependencia de los organismos de evaluacion de la administracién edu-
cativa, Marchesi, aun considerando razonables las criticas que ello podia suscitar, afirmaba que
lo que nadie podia negar era «que el Ministerio estaba luchando por generar una cultura de la
evaluacion».
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cion. En segundo lugar, porque tanto Marchesi como los integrantes de su equi-
po?! discrepaban «del modelo de ensefianzas medias (...) los problemas de los
alumnos solo se entienden en relacidn... con las condiciones en las que estudian
y aprenden y, por tanto, del contexto educativo en el que estdn, de los centros,
del propio sistema, mientras que la de ensefianzas medias fue una evaluacién
muy clésica, de resultados de los alumnos y nosotros vimos que habia otro en-
foque, més cualitativo en gran medida, mds de intervencidn-accién». Asi, al
menos en teoria, eran partidarios de enfoques evaluativos mds pluralistas, ale-
jados del cuantitativismo que venia caracterizando los trabajos de evaluacién
del CIDE. Por dltimo, porque la legitimacién del programa podia verse com-
prometida si un equipo externo se hacfa con el control de la evaluacion. Fueran
cuales fueran los motivos, lo cierto es que el hecho de que la evaluacién fuera
interna simplificé las relaciones entre actores y constituyé asi un factor decisi-
vo para la viabilidad del proceso®.

2.2. El diseifio de la evaluacion
2.2.1. La definicion de los objetivos

La definicién de los objetivos de la evaluacidn, como el resto de las tareas
de disefo técnico y planificacion, corrieron a cargo de un grupo de trabajo se-
leccionado y dirigido por Alvaro Marchesi, el denominado equipo de disefio de
la evaluacion. José Maria Maravall no intervino de manera directa en la formu-
lacion de los objetivos, a pesar de lo cual sus ideas quedaron perfectamente
reflejadas en los mismos. La participacion de ambos actores en esta decision les
situd en una posicion central en el proceso evaluativo.

El equipo de disefio de la evaluacion estaba formado, en su mayor parte, por
expertos procedentes del mundo de la psicologia® que habian colaborado ante-
riormente con Marchesi en la puesta en marcha del proceso experimental. El
consenso entre sus miembros fue la nota dominante: no en vano, todos ellos
tenian ideas muy similares acerca del programa y de los principios sobre los
que debia descansar la evaluacion. Como recuerda Rosario Martinez Arias, la
proximidad de perspectivas en el seno del equipo evaluador se quebraba tan
solo cuanto se debatian cuestiones metodoldgicas de cardcter menor. Precisa-
mente, la coincidencia de visiones, valores e intereses entre sus miembros y su
capacidad «real» de actuar como una unidad frente al resto son los elementos

21 En ese sentido se pronuncian también Rosario Martinez Arias y Angel Riviere.

22 En ello coinciden tanto Marchesi y Martinez Arias como los dos miembros de los EE.MM.
entrevistados.

2 Estos expertos fueron Amalio Blanco Abarca, César Coll Salvador, Alfredo Fierro Barda-
ji, Rosario Martinez Arias (quien, como se recordard, tomé también parte en la evaluacion de la
reforma experimental de ensefianzas medias), Jests Palacios Gonzdlez, Angel Riviere Gomez
(Director del CIDE entre 1986 y 1989) y Alberto Rosa Rivero.
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que nos permiten considerar a este grupo como un actor colectivo compuesto y
no meramente nominal.

La concepcion que el equipo de disefio tenia del programa condiciond la
formulacién de los objetivos de la evaluacion. Quienes lo integraban entendian
que el programa se caracterizaba, basicamente, por (i) su naturaleza abierta y flexi-
ble: el Ministerio establecia unos minimos o condiciones generales a partir de los
cuales los centros participantes ponian en marcha su propia experiencia de integra-
cion; asi pues, en la prictica, habia tantos programas de integracién como centros;
(ii) la diversidad de formas en que se concretaban los apoyos proporcionados por
la administracién educativa y (iii) la inexistencia de directrices claras sobre cémo
habia de adecuarse el curriculum de la educacién ordinaria a las necesidades de los
alumnos integrados (Equipo de Evaluacion de la Integracion 1987).

En funcién de estas premisas, se entendié que la evaluacién debia perseguir
dos grandes objetivos: (i) emitir un juicio valorativo general sobre el programa
de integracidn y (ii) determinar en qué medida dicho programa cumplia sus dos
propdsitos, promover el desarrollo de los alumnos integrados e introducir me-
joras en el sistema educativo.

De cara a su operacionalizacién, los objetivos generales fueron, a su vez,
desagregados en los siguientes objetivos especificos?:

(i) Analizar las diferentes aplicaciones en las que se materializaba el pro-
grama, asi como el modo en que cada una de ellas habia evolucionado.

(ii) Proponer las estrategias de intervencién necesarias para la implanta-
cion de las modalidades de integracion mds positivas para todos los
implicados.

(iii) Valorar el impacto del programa sobre los nifios integrados, los profe-
sores de apoyo y de aula y los procesos de ensefianza-aprendizaje.

2.2.2. Un enfoque metodologico supuestamente iluminativo

La determinacién del enfoque metodoldgico de la evaluacion, al igual que la
formulacién de los objetivos, correspondid unica y exclusivamente al equipo de
disefio de la evaluacion. Cierto es que en dicho equipo tomaron parte algunos in-
vestigadores que no tenfan vinculacién oficial con el programa, pero sus posturas
acerca de la integracion eran bastante similares a las mantenidas por el Ministerio.
El equipo de disefio se asegurd, asi, una posicion central en el proceso decisorio.

La determinacion del enfoque metodolégico por parte del equipo de disefio
estuvo marcada no solo por los objetivos de la investigacion y la naturaleza del
programa sino también por los infereses de sus miembros.

% Véanse AGUILERA ef al. (1990) y EQUIPO DE EVALUACION DE LA INTEGRACION
(1987).
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En los primeros momentos, el equipo de disefio no tenia una idea clara acer-
ca de cudl debia ser el enfoque de la evaluacién. La tnica cuestién decidida
desde el principio era que la evaluacién debfia tener cardcter formativo, esto es,
debia desarrollarse de forma paralela al programa y servir, de este modo, para
su revision y perfeccionamiento. Ello parecia l6gico no solo desde el punto de
vista estrictamente metodoldgico sino también desde la dptica de las necesida-
des estratégicas de los actores implicados en el disefio. Una evaluacién de este
tipo permitiria ir introduciendo en el programa los ajustes necesarios a medida
que se advertian las dificultades y los problemas.

La decision sobre si el enfoque de evaluacion debia ser cuantitativo o cuali-
tativo no resulté fécil. El equipo de disefio advirtié que la complejidad del pro-
grama desaconsejaba la utilizacién de un disefio de corte experimental, en el
que resulta imprescindible poder distinguir las variables dependientes de las
independientes. Finalmente, decidié apostar por un enfoque mixto e iluminati-
vo, en definitiva, en palabras de Marchesi, por un enfoque mds cualitativo y
menos «psicologicista». Sin embargo, lo cierto es que, en realidad, la del pro-
grama de integracion distd de ser un ejemplo de evaluacion iluminativa.

En primer lugar porque, en la préctica, se acudié en ella a un modelo de
evaluacién por objetivos —y es bien sabido que los principios en los que este y
el enfoque iluminativo descansan son, en gran medida, contrapuestos®.

En segundo lugar, porque quienes debieran haber sido sus auténticos prota-
gonistas —las familias, los alumnos, los profesores de aula y de apoyo y los
centros— quedaron relegados a una posicidn pasiva que les permitié participar
pero, exclusivamente, en calidad de informantes. Y es que la demostracién de
las bondades del programa a través de su evaluacidn pasaba por la exclusion del
proceso de todo aquel que tuviera o pudiera tener una actitud negativa o critica
hacia el programa. Los miembros del equipo de disefio conocian la opinién que
en los centros y en los EE.MM. se tenia sobre la integracion a través de las
distintas reuniones informativas que habian mantenido con ellos. La valoracién
de estos actores, aunque favorable a los principios esenciales del programa, no
era especialmente positiva en lo referente a su implantacion.

% Como se recordard, el modelo de evaluacion por objetivos, desarrollado por RALPH TYLER
(1950), es un enfoque tipicamente acritico, en el que se entiende que entre el programa y los re-
sultados producidos en la poblacién objeto existe una relacién de causa-efecto unidireccional y
en el cual se presupone la bondad de los objetivos tal y como son formulados por los responsables
del programa. La importancia de los objetivos es tal que su cumplimiento se considera el princi-
pal criterio de valor de la evaluacién. Por el contrario, el enfoque iluminativo desarrollado por
PARLETT y HAMILTON (1977), considera que la implantacién de un programa educativo desenca-
dena una serie de procesos que repercuten sobre €l y pueden llegar a modificarlo sustancialmen-
te. Se considera, pues, que entre el programa y el contexto en el que este se aplica existe una re-
lacién bidireccional. Desde este enfoque se apuesta por la utilizacién de técnicas cualitativas y
por la implicacién activa de los distintos stakeholders y de sus diferentes perspectivas en el pro-
ceso de evaluacion.
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El equipo de disefio no ofreci6 a los centros la posibilidad de participar en la
eleccion del enfoque metodoldgico y, seglin afirman todos los profesores de
aula entrevistados, tampoco fueron receptivos a sus sugerencias y criticas. Para
la mayoria de los docentes su exclusion, y la de los centros, del proceso deciso-
rio fue uno de los aspectos mds negativos de la evaluacion.

Es cierto, sin embargo, que los centros tampoco presionaron al equipo de
disefio para poder intervenir en la evaluacién. En primer lugar, porque su posi-
cion formal no se lo permitia y, en segundo lugar, porque ello les podia llevar a
un enfrentamiento con el Ministerio que perjudicara claramente sus infereses.
La integracion representaba la oportunidad de contar con el apoyo ministerial a
la hora de hacer frente a las necesidades de los alumnos discapacitados que, en
muchos casos, habian acudido al centro incluso antes de que el programa diese
comienzo. La evaluacién, aunque podia proporcionarles datos de enorme inte-
rés, no dejaba de ser una cuestion secundaria que, en la mayoria de las ocasio-
nes, solo servia para incrementar la carga de trabajo de los profesores y para
alterar el ritmo de las clases.

Los miembros de los EE.MM. con los que tuvimos ocasién de intercambiar
impresiones se muestran bastante menos criticos en este sentido. Creemos que
ello estd relacionado con dos cuestiones. En primer lugar, los EE.MM. tenian
atn mayor interés que los centros en la continuidad del programa: no en vano
la consolidacion de su posicion dependia de la reforma de la educacién espe-
cial. En segundo lugar, su participacién como actores activos, aunque periféri-
cos, les otorgd desde el principio un mayor protagonismo en el escenario de la
evaluacion.

2.2.2.1. El modelo teorico

El modelo tedrico de la evaluacion partia de la premisa de que los cambios que
el programa pretendia inducir —promover el desarrollo de los alumnos integrados
e introducir innovaciones y mejoras en el sistema educativo— eran el resultado
de la interaccion de cinco sistemas?: el centro escolar, el «<ambiente inmediato de
aprendizaje»?’, el profesor, el alumno y el sistema familiar. Cada uno de dichos
sistemas quedaba, a su vez, caracterizado en funcién de una serie de variables que
se consideraba podian influir, a priori, en la implantacién y en los resultados del
programa. Las variables empleadas aparecen recogidas en el cuadro V.3.

% Desde nuestro punto de vista, ni el «profesor» ni el «alumno» pueden considerarse como
tales. Segtn la teoria general de sistemas, un sistema es un conjunto de partes o elementos inte-
rrelacionados que tiene, a su vez, relacion con el entorno. La aplicacién de esta teorfa al &mbito
de la politica fue realizada, como es bien sabido, por EasToN (1969/2006).

27 PARLETT y HAMILTON (1977) definen este concepto como el «entorno socio-psicoldgico y
material donde los estudiantes y los docentes trabajan juntos»; citado en EQuipo DE EVALUACION
DE LA INTEGRACION (1987: 14).
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Cuadro V.3
Variables analizadas en la evaluacion (por sistema)

Caracteristicas en los aspectos rural-urbano, ptiblico-privado y nimero de
unidades

Proyecto educativo

Estructura organizativa y funcionamiento

Experiencias previas en educacion especial

Grado de acuerdo previo para participar en el programa

Actitudes y expectativas ante el programa

Utilizacién de los recursos disponibles

Centro

Caracteristicas fisico-ambientales del aula

Ratio profesor-alumnos y nimero de alumnos integrados

Tipos, naturaleza y organizacién de las actividades de aprendizaje
Ambiente Programacién de objetivos, contenidos y actividades

inmediato de | Materiales didécticos utilizados

aprendizaje | Seguimiento y evaluacién de los alumnos

Organizacién concreta del trabajo con nifios integrados: modalidad de inte-
gracion

Utilizacién efectiva de los apoyos proporcionados por el programa

Formacion profesional previa y permanente

Experiencia docente y con alumnos con necesidades especiales
Profesor Experiencia previa en integracion

Actitudes y expectativas ante el programa y los apoyos que proporciona
Estilo de ensefianza

Integrados

Tipo, naturaleza y grado de déficit

Experiencias educativas y tratamientos personalizados previos a la participa-
cion en el programa

Nivel intelectual

Nivel de lenguaje

Nivel de desarrollo de la identidad personal

Naturaleza de las relaciones con los compaifieros y tipo de interacciones que
Alumnos establece con ellos

Nivel de integracion en el grupo y grado de aceptacién por los compaiieros
Tipo de relacién con el profesor
Nivel de aprendizaje en las diferentes dreas del curriculum

Pares!

Nivel de desarrollo de la identidad personal
Tipo de interacciones que establece con los compaiieros
Nivel de aprendizaje en las diferentes dreas del curriculum

Edad y nivel de estudios

Familia . .
Actitudes y expectativas ante el programa

! Los alumnos pares eran aquellos con los cuales se efectuaban las comparaciones.

Fuente: Elaboracion propia a partir de AGUILERA et al. (1990: 22) y EQuIPO DE EVALUACION DE LA INTEGRACION
(1987: 32).
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La complejidad y la diversidad de los procesos de integracion hicieron que el
equipo de disefio decidiera estructurar el proceso de evaluacion en tres fases; no
eran etapas diferenciables en el tiempo sino distintas estrategias de investigacion,
en las que se recurria a diferentes técnicas de obtencion y andlisis de datos pero
cuyos resultados habian de interpretarse de manera conjunta. En definitiva, se
aposté por una estrategia de validacion convergente®, con el objeto de superar las
limitaciones de cada uno de los métodos y de obtener una visién global y panora-
mica del programa. De la coordinacion técnica de las tres fases se hizo cargo un
grupo de expertos, el llamado equipo de coordinacion® que, junto con el de dise-
flo, conformaba el equipo de evaluacion de la integracion.

2.222. Las fases de la evaluacion y las técnicas de recogida y andlisis de datos

(i) La denominada fase cuantitativa se desarroll6 en el transcurso de la fase
experimental, esto es, durante los tres primeros afios de implantacion del
programa. En ella se procedié a la medicion periddica de las variables
definitorias del programa con objeto de obtener una descripcién exhaus-
tiva del mismo. El disefio tuvo, pues, cardcter longitudinal. A partir de
esta informacién se pretendia identificar las condiciones que garantiza-
ban la eficacia del programa, definir las modalidades o tipos posibles de
integracion, analizar los procesos de cambio generados por la implanta-
cioén y estudiar las relaciones entre los diferentes sistemas.

Las aplicaciones fueron realizadas en 60 de los centros participantes en
la experiencia: en ellos cursaban estudios 379 alumnos discapacitados.
Los centros se seleccionaron mediante muestreo aleatorio sistematico a
partir del total de centros que habian manifestado su interés por tomar
parte en la evaluacion®. Sélo 52 de los 60 continuaron hasta 1989, fe-
cha en que concluy¢ el estudio.

% La estrategia de validacién convergente, también conocida como «triangulacion», tal y
como fue definida por CAMPBELL (1956), hace referencia al empleo de distintas técnicas de reco-
gida de datos para medir un mismo concepto. DENzIN (1978) ampli6 el significado de este tiltimo
término para significar el uso no solo de diferentes técnicas de recogida de datos sino también de
distintas teorfas, distintos investigadores, distintas metodologias (o bien la combinacién de todos
estos) con el fin de evitar o paliar las diferencias que presenta cada uno. La obra de BERG (1998)
ofrece una interesante descripcion de esta estrategia de investigacion.

2 Este equipo estaba integrado por Elena Martin (quien posteriormente se haria cargo de la
direccién del gabinete de Alvaro Marchesi cuando este fue nombrado Secretario de Estado de
Educacion, en junio de 1992), Katia Alvarez, Mercedes Babio, Gerardo Echeita y Marisa Galan.
En algunos momentos participaron también Maria Jesus Aguilera y Mercedes Rey.

3 A pesar de ello, tres de los cinco profesores de aula entrevistados consideran bastante poco
probable que esto fuera cierto. En su opinidn, el equipo de disefio solo seleccioné a los centros
mds motivados e innovadores, aunque no fueran los de mejores resultados. Sostienen, incluso,
que en cada centro solo se contactaba con aquellos padres que estaban mds implicados y que
mostraban una actitud mds abierta y menos critica con el programa.
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Los siguientes cuadros ofrecen una visién detallada acerca del caricter
de los centros y de los alumnos participantes en la fase cuantitativa:

Cuadro V 4
Caracteristicas de la muestra seleccionada
para la fase cuantitativa (centros)

Tipo de centros Numero de centros
Publicos 48
Privados 12
Rurales 13
Urbanos 47
Nueva creacion 6
Ya existentes 54
Experiencia previa en integracion 28
Sin experiencia previa en integracion 32
0-12 unidades 20
13-23 unidades 25
Mais de 24 unidades 15

Fuente: EQuIPO DE EVALUACION DE LA INTEGRACION (1987: 41).

Cuadro V.5
Caracteristicas de la muestra seleccionada
para la fase cuantitativa (alumnos)

Deficiencia mental 226
Inadaptacién social 12
Alteraciones de la conducta 16
Deficiencia auditiva 28
Deficiencia motérica 56
Deficiencia visual 12
Otros 25
Total 375!

' El nimero de alumnos de la muestra, tal y como se recoge en el informe de evaluacion, fue de 379.
Fuente: EQUIPO DE EVALUACION DE LA INTEGRACION (1987: 41).

Como muestra el siguiente cuadro, para la recogida de datos se emplea-
ron diferentes tipos de tests y cuestionarios:
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Cuadro V.6

Cuadro-resumen de los instrumentos de recogida de datos empleados
en la fase cuantitativa

Instrumento

Informacion que proporcionaba

Hoja descriptiva de las
caracteristicas fisico-ambientales
del centro

Instalaciones y caracteristicas de las aulas de in-
tegracion (ubicacion del centro, nimero de m?,
existencia de barreras arquitectdnicas, ratio
alumnos/profesor, nimero de alumnos integra-
dos por aula)

Cuestionario para el analisis del
funcionamiento del centro
educativo (Q.U.A.F.E.)

Informacién general sobre los puntos fuertes y
débiles del funcionamiento del centro. Pretendia
convertirse en una herramienta para la autoeva-
luacién formativa del centro

Informe cualitativo sobre el centro

Hoja de seguimiento del alumno

Evoluciéon del alumno integrado en las dreas
mas importantes de la actividad escolar a lo lar-
go del curso académico

Escala de observacion de la
interaccion social

Tipo de conducta que establece el alumno integra-
do con su entorno (pasiva, solitaria o relacional)

Escala de actitudes de los padres

Expectativas de éxito o fracaso de la experiencia
y sobre la incidencia del programa en el alumno.
Actitudes generales ante la integracién

Escala de actitudes de los
profesores ante la integracion

Actitudes de los tutores de aulas de integracion
ante el programa

Escala de inteligencia de
Weschler

Aspectos cuantitativos y cualitativos de la inte-
ligencia

Test de matrices progresivas de
Raven

Aptitud general para la deduccién de relaciones

Test de vocabulario de Peabody

Recepcién por el alumno de un vocabulario de
palabras simples pronunciadas por el aplicador

Pruebas pedagogicas de Terrassa

Aptitud matematica (cdlculo, 16gica, geometria)
y lingiifstica (lenguaje oral y lenguaje escrito) y
habilidades perceptivo-motrices

Fuente: Elaboracion propia a partir de EQuIPO DE EVALUACION DE LA INTEGRACION (1987: 34-39) y
AGUILERA et al. (1990: 21).

El elevado nimero de pruebas aplicadas durante la fase cuantitativa y la
diversidad de niveles de medida de las variables hicieron aconsejable acu-
dir a técnicas de andlisis de datos de muy distinta naturaleza. De la selec-
cion de dichas técnicas se ocupd el equipo de diseflo de la evaluacion®'.

31 Entre las empleadas destacaron los andlisis descriptivos de las variables, las técnicas de
reduccion de la dimensionalidad, el andlisis de regresién miiltiple (para el estudio del rendimien-
to académico de los alumnos integrados y pares), los andlisis de varianza uni y bifactoriales (para
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(ii) La segunda fase se orientd al andlisis de las diferencias entre las distin-
tas modalidades de aplicacion del programa y se llevo a cabo a finales
del curso 1986-87. Para ello, se efectuaron mediciones de las principa-
les variables utilizadas en la fase anterior pero sobre un nimero mas
reducido de centros.

(iii) La denominada fase cualitativa® se desarrollé a lo largo del curso
1987-88, dltimo de la fase experimental, y en ella se acudi6 a dos estra-
tegias de investigacion: un andlisis en profundidad de un reducido nii-
mero de centros, siguiendo la metodologia propia del estudio de caso y
un proceso de intervencion, cuyo objetivo era determinar si los cam-
bios inducidos por dicha intervencion se ajustaban a lo previsto por los
evaluadores en el modelo teérico. Dos integrantes del equipo de coor-
dinacion eran los encargados del estudio de caso; para el proceso de
intervencion, se les unia un tercer especialista: estos tres asesores con-
formaban el denominado equipo de intervencion. En ambos casos, la
metodologia fue cualitativa.

Para el estudio en profundidad se procedié a la seleccion de tres casos
a partir de los tres tipos resultantes del andlisis de clusters efectuado en
la fase cuantitativa: aquellos centros cuyos valores en las variables del
sistema «centro» se consideraban mas favorables para la ejecucion del
programa, aquellos cuyos valores eran menos favorables y aquellos
que presentaban valores intermedios. De cada uno de los tres tipos se
eligié un centro que pudiera ser considerado paradigmadtico. Puesto que
mediante el andlisis de clusters se habia determinado que cada centro
era representativo de su tipo, resultaba posible generalizar los resulta-
dos obtenidos a los centros de caracteristicas semejantes. Posterior-
mente se incluyé un nuevo centro del tipo 1 (valores mas favorables),
esta vez de caracter privado, con el fin de conocer la influencia que ello
podia tener en la organizacién y funcionamiento del centro. Para la re-
cogida de datos se realizaron entrevistas semiestructuradas a los pa-
dres, los profesores y los alumnos, en las que se obtuvo informacién
sobre todas las variables y dimensiones de la investigacion. A través
del andlisis de categorias se extrajeron y agruparon los datos mas rele-
vantes.

Asimismo, se desarrollé un proceso de observacién participante en dis-
tintas situaciones de la vida del centro, especialmente en el aula, en el
recreo y en las reuniones del profesorado.

el estudio de las relaciones entre los distintos sistemas) y el andlisis de varianza no paramétrico
de Friedman, el andlisis multivariante o el andlisis de tablas de contingencia (segtin la naturaleza
de las variables) para el andlisis longitudinal. Una breve descripcion de estas técnicas puede en-
contrarse en GARCiA SANCHEZ (2003).

32 Del disefio de esta fase se hizo cargo César Coll.
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Se analiz6 también la documentacién de los centros (proyectos educa-
tivos, planes de estudio, memorias, proyectos de innovacion, progra-
maciones, etc.), se recabd informacion especifica acerca de los alum-
nos (trabajos en clase, calificaciones, etc.) y se realizé un reportaje
fotogréfico a fin de cotejar los datos existentes sobre los espacios y
materiales del centro.

Todo aquello que se estimaba de interés quedo reflejado en un diario.
La triangulacién fue una constante a lo largo de toda esta fase. Con ello
se pretendia contrastar las interpretaciones de los investigadores con
las de los profesores o, incluso, con las de personas ajenas a la evalua-
cion o profundizar alguna cuestion concreta a través de diferentes es-
trategias de investigacion.

La informacién obtenida en esta primera parte de la fase cualitativa
resulté fundamental para poder llevar a cabo el proceso de interven-
cion; de hecho, los centros seleccionados para este proceso fueron los
mismos que se habian elegido para el andlisis cualitativo.

El proceso de intervencion tenia como finalidad introducir en el cen-
tro escolar aquellos cambios que el profesorado o los evaluadores
consideraban necesarios. Se pretendia que la intervencidn tuviera
unos objetivos de cambio realistas, que tuviera cardcter preventivo y
que se desarrollase de manera adaptativa y flexible, por lo que se re-
curri6 a la metodologia de la investigacion-accion®. La pretension de
los evaluadores era que estos asesores de intervencion, mas que
adoptar el papel de expertos externos en el diagndstico y en la bus-
queda de soluciones, se implicaran en la intervencién de manera acti-
va, motivando al profesor para que reflexionase sobre su prictica
educativa y proporciondndole los conocimientos necesarios para pro-
mover el cambio.

¥ La investigacion-accion constituye un método de intervencion de tipo antropoldgico, de
gran tradicién en el campo de la pedagogia, y cuyo objetivo es la introduccién de mejoras en un
determinado contexto o situacidn a partir de la informacion que se obtiene de su estudio. Véase,
en especial, ELLIOTT (1994).
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Cuadro V.7
Relacion de variables mas relevantes consideradas
en las fases cualitativa y de intervencion (por sistema)

Experiencias previas en integracion
Razones de la adscripcion al programa
Grado y tipo de acuerdo para la adscripcion

ntr . S
e Naturaleza, variedad y utilizacién de los recursos del
centro
Proyecto educativo
Ambiente inmediato de Procesos instruccionales
aprendizaje Adaptaciones curriculares
Formacion
Profesor Experiencia
Actitudes y expectativas con respecto al programa
Alumnos integrados Tipo y grado de déficit

Modalidad de integracién | Lugar, tiempo y criterios de la modalidad

Expectativas y actitudes de los padres ante la integra-

Familia i
cién y el programa

Fuente: Elaboracion propia a partir de AGUILERA et al. (1990: 112y ss.).

El disefio de la evaluacion tuvo, en lineas generales, bastante buena acogida
por parte de los distintos actores.

La opinién mas favorable, como es l6gico, fue la de los miembros del equipo
de evaluacion. Alvaro Marchesi, Rosario Martinez Arias y Angel Riviere desta-
caron como rasgos mds definitorios y positivos del proceso la combinacion de
técnicas cuantitativas y cualitativas de recogida y andlisis de datos y el hecho
de que en el mismo participaran practicamente todos los actores que tenian in-
terés en el programa**.

En la misma linea se sitdan los integrantes de los EE.MM. En su opinidn, el
empleo de una metodologia ecléctica permitié dibujar una imagen muy com-
pleta y panordmica del programa.

La vision del profesorado fue, en cambio, bastante mds negativa. Aunque
les pareci6 acertado que el enfoque metodoldgico fuese mixto, fueron muy cri-
ticos con los instrumentos de recogida de datos empleados en la fase cuantitati-
va. Tres de los cinco profesores entrevistados sefialaron que a través de las
pruebas aplicadas era muy dificil, si no imposible, que se llegara a conocer

3 Realmente, como podremos comprobar en este capitulo, la mayoria de los interesados in-
tervinieron, unicamente, en calidad de informantes.
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como funcionaba realmente el programa y que en ellas no se profundizaba ni se
descendia a la realidad de los centros. Por el contrario, el trabajo realizado por
los EE.MM. y por el equipo de coordinacién durante la fase cualitativa fue
considerado, por todos los profesores entrevistados, como el aspecto mds des-
tacable del proceso evaluativo. Todos ellos insisten en que su asesoramiento les
proporciond una informacion de gran interés para reflexionar sobre su prictica
docente e importantes claves para su mejora.

2.2.3. Los criterios de valor

El informe de evaluacién publicado por el CIDE no hacifa mencién alguna
de los criterios que habian sido empleados para enjuiciar el programa. La tinica
referencia explicita a esta cuestion se encuentra en un documento publicado por
el Equipo de Evaluacién de la Integracién en 1987 y al que hemos aludido ya
en reiteradas ocasiones.

Segin este documento, los criterios de valor se encontraban recogidos en los
propios objetivos de la evaluacion, lo que equivale a decir que de su formula-
cion se habian encargado quienes habian definido dichos objetivos. De este
modo, el equipo de disefio e, indirectamente, José Maria Maravall vieron refor-
zada, ain mds si cabe, la centralidad de su posicion en el proceso decisorio.

La finalidad del estudio, como se recordard, era «emitir un juicio valorativo
sobre el P.I. y determinar en qué medida logra su doble objetivo, tanto promo-
ver el desarrollo de los nifios integrados como introducir mejoras en el sistema
educativo» (Aguilera et al. 1990: 14). El equipo de disefio entendia, aunque no
lo hiciera explicito, que cuanto mayor fuera el progreso de los nifios integrados
y cuanto mayores fueran los avances producidos en el sistema educativo mayor
seria el éxito del programa; no se planted, en ninglin momento, si los objetivos
resultaban pertinentes o si habfan sido correctamente formulados: su cumpli-
miento se equiparaba y utilizaba como criterio del éxito del programa.

2.3. Del disefo al analisis de datos

Durante la fase cuantitativa, la recogida de datos correspondié a aquellos
EE.MM. y Servicios de Orientacion Escolar y Vocacional (SOEV)* de la zona
en la que se ubicaba el centro que decidieron tomar parte en la evaluacién y
cuyos miembros recibieron formacién especifica para el manejo, aplicacion y
correccidn de las pruebas. La coordinacion técnica del trabajo de campo recayé
en el equipo de coordinacion.

¥ Los SOEV se crearon en 1977 (Orden Ministerial de 30 de abril) y se ocupaban fundamen-
talmente de tres tareas: la orientacion personal y escolar de los alumnos, el asesoramiento a pa-
dres y profesores de EGB y la colaboracion en el diagnéstico de los alumnos de integracion.
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Como se recordard, los sujetos de los que se recabd informacién durante la
fase cuantitativa fueron aquellos que se vincularon al programa en su primer
aflo de implantacion, esto es, en el curso académico 1985-86. Las mediciones
se realizaron durante tres cursos consecutivos, entre septiembre de 1985 y junio
de 1988. El cuadro VI.8 recoge el momento de aplicacion de cada una de las
pruebas.

Cuadro V.8
Momento de aplicacion de las pruebas de la fase cuantitativa

Hoja de las caracteristicas fisico-ambientales del

Inicio del primer curso
centro

Linea base
Inicio del primer curso
Final de cada curso

Cuestionario sobre el funcionamiento del centro
(Q.U.AF.E.

Informe cualitativo sobre el centro Una aplicacion por curso

Cuestionario de aspectos curriculares e

instruccionales

Una aplicacién por curso

Cuestionario de opiniones pedagdégicas de los
profesores

Una aplicacion por curso

Hoja de la modalidad de la integracion

Inicio y final de cada curso

Escala de Desarrollo de la Identidad Personal (EDIP)

Linea base
Final de cada curso

Hoja de seguimiento del alumno

Inicio y final de cada curso

Escala de observacion de la interaccion social

Inicio y final de cada curso

Escala de actitudes de los padres

Linea base
Final de cada curso

Escala de actitudes de los profesores ante la
integracion

Linea base
Final de cada curso

Escala de inteligencia de Weschler

Linea base
Final del dltimo curso

Test de matrices progresivas de Raven

Linea base
Final de cada curso

Test de vocabulario de Peabody

Linea base
Final del dltimo curso

Pruebas pedagogicas de Terrassa

Final del pentltimo y dltimo curso

Fuente: AGUILERA et al. (1990: 21).

Los resultados obtenidos durante la fase cuantitativa sirvieron de base
para la elaboracién de sendas encuestas a los profesores y los miembros de
EE.MM. que se habian sumado a la experiencia en su primer afio de
implantacién. El objetivo era conocer su opinién con respecto a su continui-
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dad en el programa y comprobar hasta qué punto las valoraciones que hacian
sobre el programa se confirmaban en el resto de centros y EE.MM 6.

En la primera de estas encuestas tomaron parte 2.193 profesores de integra-
cion, lo que representaba cerca de un 61 por ciento del total. De los 730 que per-
tenecian a centros participantes en la evaluacion, un 92,6 por ciento manifesto su
deseo de continuar en el programa®’. El porcentaje, en el caso de los profesores de
centros no participantes en la evaluacion, descendi6 hasta el 87,3.

Las opiniones del profesorado de los centros sometidos a evaluacién eran
mads favorables, en todos los items, que las de quienes no tomaban parte en la
evaluacion. Asi, por ejemplo, el 88 por ciento de los docentes que pertenecian
a centros evaluados hacia una valoracion positiva del programa frente al 80,5
por ciento de los profesores de centros no sometidos a evaluacién. La razén que
explica este hecho no es otra que la especial motivacion de los primeros.

El niimero de integrantes de EE.MM. que respondieron a la encuesta fue
considerablemente menor. De las 952 encuestas repartidas solo se recibieron
207 (un 21,7 por ciento). El 96,5 por ciento manifesté su interés por seguir en
el programa, a pesar de lo cual el porcentaje de quienes lo valoraron positiva-
mente fue solo del 73,1.

En la fase cualitativa, dos integrantes del denominado equipo de coordina-
cion asumieron la realizacién de las entrevistas y las tareas de observacion y
llevaron a cabo el andlisis documental. Antes de que comenzase la recogida de
datos, que se centraba en algunas de las variables de cada sistema, el equipo
de coordinacion se ponia en contacto con la direccién del centro seleccionado
para comunicarle cudles eran los objetivos del estudio y, mas especificamente,
los correspondientes al andlisis cualitativo. La direccion del centro debia com-
prometerse a informar de todo ello al claustro y al consejo escolar.

En un segundo momento, los aplicadores contactaban con el inspector o
inspectora de la zona con objeto de darle a conocer la finalidad de la evaluacién
y de recabar datos sobre el centro.

La reunién con el equipo multiprofesional de la zona constituia el siguiente
paso. En ella se recogia también informacién sobre el funcionamiento del cen-
tro y el proceso de implantacién del programa.

% Los resultados de las encuestas fueron publicados por la Direccién General de Renovacion
Pedagdgica en 1988 y 1989, respectivamente. En las encuestas se pedia a estos profesionales su opi-
nién sobre las siguientes cuestiones: el cambio inducido por el programa, los recursos administrativos,
la suficiencia de los recursos materiales, el trabajo del profesorado de apoyo, la formacién recibida, las
potencialidades de la integracion (mejora de la dindmica del aula, contribucion al perfeccionamiento
del profesorado, estilo de ensefianza, innovaciones pedagdgicas), la estabilizacion de plantillas, la in-
fluencia del programa sobre las actitudes en el centro, la modificacién de objetivos del curriculum y la
valoracion de las actividades de sensibilizacién del Ministerio de Educacién y Ciencia.

3 De los 1.463 sujetos restantes, 1.445 pertenecian a centros no vinculados a la evaluacion.
Los otros 18 profesores se encuadraban en la categoria «no sabe/no contesta». Para mayor detalle
véase DIRECCION GENERAL DE RENOVACION PEDAGOGICA (1988).
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Posteriormente, se celebraba un encuentro con el claustro en el que se nego-
ciaban tanto las condiciones bajo las cuales se iba a llevar a cabo el estudio
(fundamentalmente en lo relativo a fechas y horario de visitas) como los com-
promisos que el centro y el equipo de evaluacion iban a asumir.

Una vez concluia el trabajo de campo, se elaboraba un informe que era so-
metido a la consideracién del claustro. En ocasiones, el equipo de coordinacién
incorporaba al informe final las objeciones realizadas por aquel.

En la fase de intervencion se procedia de manera similar. En este caso, era
el equipo de intervencion el que asumia las tareas de recogida da datos.

El primer contacto con la direccion del centro tenia un propdsito eminente-
mente informativo. Durante el mismo se explicaba cudles eran los objetivos de
la intervencion, los papeles que corresponderian al equipo de intervencién y al
centro, la duracién y el tipo de actividades que se iban a desarrollar y las posi-
bles ayudas que iba a proporcionar la administracion. Si el centro aceptaba to-
mar parte en el estudio, se convocaba una reunién con el equipo multiprofesio-
nal y con el orientador pedagdgico para planificar el trabajo y evitar, asf,
posibles interferencias entre el trabajo de unos y otros.

En las siguientes sesiones de trabajo con el equipo directivo, el claustro, los
profesores y los coordinadores de ciclo se recogian las principales demandas de
todos estos colectivos. El equipo de intervencidn se encargaba después de con-
trastar estas demandas con las necesidades que habia detectado durante la fase
cualitativa.

Todos los entrevistados coinciden en que el trabajo de campo ocasionaba
frecuentes interrupciones en la marcha de clases y restaba tiempo al que debia
ser principal cometido de los EE.MM.: el diagnéstico de las necesidades de los
alumnos de integracién y el asesoramiento a los profesionales del centro. No
obstante, como ya hemos sefialado, incluso los profesores mas criticos destaca-
ron la labor de quienes se ocuparon de la recogida de datos como el elemento
mads positivo de la evaluacion y el que mayor repercusion tuvo sobre su trabajo
y sobre la dindmica del centro, algo que también ha sido sefialado por los miem-
bros de los EE.MM. De hecho, la relacién que mantuvieron con los EE.MM. y
con el equipo de coordinacién fue mucho mds estrecha y cordial que la que
mantuvieron con el equipo de disefio. Con este, el trato se limit6 a las sesiones
formativas e informativas que se celebraban periédicamente en el marco del
programa y a las visitas que algunos de los miembros del equipo —en ocasiones,
el propio Marchesi— realizaron a los centros.

Tanto los centros escolares como los EE.MM. colaboraron en todo momen-
to con el equipo evaluador, a pesar de sus criticas al proceso de implantacién
del programa y a la forma en que se habia concebido y se estaba desarrollando
la evaluacion. Entendian que esta les podia servir, siquiera minimamente, para
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conocer en qué medida estaban contribuyendo a que se alcanzaran los resulta-
dos previstos.

Pero, con el paso del tiempo, las diferencias entre los centros y la adminis-
tracion se fueron acentuando. En ello influyeron la forma en que se habia plan-
teado la evaluacion pero también, y muy especialmente, los problemas surgidos
durante el proceso de generalizacion del programa a los que ya nos hemos refe-
rido. La evaluacion no fue la causa del distanciamiento entre el Ministerio y los
centros pero, sin duda, contribuyé a que este fuese atin mayor.

2.4. La etapa final de la evaluacion

24.1. Un documento de legitimacion del programa: el informe final de
evaluacion®

El informe final de la evaluacién del programa de integracién se orientd,
mads que a dar cuenta de cudl era el grado de consecucién de los objetivos del
programa, a la verificacion de las hipétesis de las que se partia en la investiga-
cién. Una vez mds, fue el equipo de evaluacién el que se situd en una posicion
central al determinar los contenidos, el estilo y el grado de difusién que se daria
al informe.

En la estructura del informe final se pueden distinguir dos partes clara-
mente diferenciadas. La primera de ellas se ocupa de los principales resulta-
dos y conclusiones de las fases 1* y 3* de la evaluacién. En la segunda se re-
cogen las conclusiones generales de la evaluacion asi como las sugerencias y
recomendaciones que los equipos de disefio y coordinacién dirigieron a la
administracién educativa. Esta dltima constituye, junto con los capitulos de-
dicados al andlisis cualitativo, la dnica cuyo estilo resulta asequible para
quien no esté familiarizado con cuestiones de caracter estadistico.

Las conclusiones® se organizaron a partir de los objetivos de la investigacion:

Objetivo 1. Estudiar como se concreta en la realidad el programa de inte-
gracion

— Los factores que mayor incidencia tenian en la implantacion del programa
son los que se habian considerado en el disefio técnico. La evaluacion
permitid constatar que el éxito del programa dependia de la combinacién
y el ajuste entre variables, aun cuando parecia que eran las relativas al
sistema «centro» las de mayor relevancia.

3 Nos referiremos aqui, exclusivamente, al informe final de la evaluacién ya que en este se
recogen los informes parciales relativos a los estudios de caso realizados en los centros escolares.
¥ Aunque la exposicién de las conclusiones generales de la evaluacion resulte algo extensa, en-
tendemos que ello es necesario para dar una idea mds aproximada del estilo y el «tono» del informe.

144



LA EVALUACION DEL PROGRAMA DE INTEGRACION DE ALUMNOS CON NECESIDADES
EDUCATIVAS ESPECIALES

— La existencia de un proyecto educativo de centro que considere las nece-
sidades de todos los alumnos constituia una variable esencial para la im-
plantacion del programa pero no era determinante de su éxito.

— El tipo y grado de acuerdo en la vinculacién al programa resultaban claves
para el posterior proceso de toma de decisiones. Cuanto mayores eran el
debate y el consenso mayores eran las oportunidades de éxito del programa.

— Si bien era importante la dotacién de recursos materiales del centro al
inicio del programa, auin lo era mds el aprovechamiento que se hiciera de
esos recursos. Se constataba que, cuanto mds sélido era el proyecto educa-
tivo y mayor el grado de coordinacién, mayor era también el grado de
aprovechamiento de los recursos.

— La experiencia previa de los profesores como equipo docente favorecia su
coordinacién y la calidad del proyecto educativo. Esta variable parecia ser
ain mds importante que la experiencia en el trabajo con alumnos con ne-
cesidades educativas especiales.

— Las actitudes de los profesores tutores y de los profesores de apoyo revestian
una singular importancia para el programa. Estas actitudes eran méas positi-
vas en aquellos centros que contaban con un mejor proyecto educativo o en
aquellos en los que este habia mejorado sustancialmente con el tiempo.

— La experiencia previa en integracion tanto de los tutores como de los pro-
fesores de apoyo constituia uno de los principales factores de éxito del
programa.

— El nivel de formacién del profesorado contribuia de manera significativa
al correcto desempefio de sus funciones.

— Se constat6 la relevancia de la variable «estilo de ensefianza» aunque no pudo
afirmarse la existencia de un estilo «mejor». El mds apropiado seria aquel
que mejor se adecuara a las circunstancias del alumno, del aula y del centro.

— Las adaptaciones curriculares se consideraban un factor de gran relevancia
para la integracion. Dichas adaptaciones eran mds frecuentes en aquellos
centros en los que existia un proyecto educativo mds innovador y una
préctica educativa més coordinada.

— El nivel intelectual del alumno condicionaba en mayor medida sus resul-
tados que el tipo de déficit que presentara.

— Ninguna variable era, en si misma, decisiva, a pesar de lo cual las vincu-
ladas al sistema «centro» eran las mas relevantes para predecir el éxito del
programa.

— El anilisis cualitativo ponia de manifiesto que las divergencias entre las
distintas categorfias o tipos de aplicacion del programa eran atin mayores
de lo que inicialmente apuntaba el analisis cuantitativo-
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— Ninguno de los centros con valores mds altos descendié de categoria
mientras que, de los que tenian peores resultados, algunos pasaron a la
categoria superior.

— Las diferentes modalidades de integracion no parecian tener correspon-
dencia con las grandes formas de aplicacion del programa. En lineas gene-
rales, en los centros que obtenfan peores resultados, los alumnos integra-
dos contaban con mayores apoyos por parte de profesionales distintos del
tutor. En los centros mejores, la modalidad de integracion estaba mds
adaptada, desde un comienzo, al cociente intelectual del alumno.

Objetivo II. Analizar el impacto de la aplicacion del programa sobre el
medio de aprendizaje en el que se lleva a cabo

— La participacion en el programa no afectaba negativamente ni al funciona-
miento ni a la organizacion de los centros. La integracion constituia un
elemento de dinamizacion en los centros con mejores niveles organizati-
vos y con un alto grado de consenso en torno al proyecto educativo. Tenia,
no obstante, repercusiones negativas en los centros peor organizados o en
los que existia desacuerdo inicial acerca del proyecto.

— Las demandas que los centros con mejores resultados dirigian a la admi-
nistracién parecian estar mejor adaptadas a sus necesidades que las de
otros centros, que son «menos pertinentes (...) no responden a un andlisis
previo de las necesidades (...) son demandas “insaciables”»%.

— Las actitudes del profesorado con respecto a la integracion mejoraban en
los primeros momentos de implantacion del programa para estabilizarse
después. El cambio positivo era mds evidente en los centros que presenta-
ban peores condiciones de partida. Las actitudes de los padres no variaban
sustancialmente con el programa.

— La motivacioén del profesorado a la hora de adaptar su estilo instruccional
a las necesidades de los alumnos integrados era muy elevada. El estilo
«liberal» parecia ser mas habitual en los centros «mejores». En este tipo
de centros los alumnos integrados permanecian mas tiempo en las aulas
ordinarias.

Objetivo III. Analizar el impacto de la aplicacion del programa sobre los
nifios integrados

— Los alumnos de integracion, si bien continuaban su proceso de desarrollo
cognitivo y social y podian adquirir conocimientos propios del nivel que
cursaban, seguian estando por debajo de sus compafieros pares en cuanto
a la consecucién de objetivos. El programa tenia una repercusiéon muy

40" Asi se afirma textualmente en el informe de evaluacién. Véase AGUILERA et al. (1990: 309).
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positiva en la adquisicién, por parte de los alumnos integrados, de habili-
dades sociales y en el desarrollo de su autonomia.

— Las variables de mayor incidencia sobre los resultados de los alumnos
eran el estilo de ensefanza, las actitudes del profesor y la modalidad de
integracion. Asimismo, la planificacién exhaustiva, por parte del profeso-
rado, de las actividades se revel6 como una de las dimensiones mds impor-
tantes del estilo de ensefanza.

— Los centros optaban por la modalidad de integraciéon mds adecuada a sus
caracteristicas y a las necesidades de los alumnos integrados. La modali-
dad de integracion no parecid afectar a los resultados obtenidos por estos
alumnos.

— Cuando el déficit que presentaba el alumno era de cardcter especifico, la
modalidad de integracién por la que se optaba era de especial trascenden-
cia para que el nifio alcanzara los objetivos del curriculum ordinario.

— En todos los centros, el cociente intelectual se relacionaba inversamente
con el nivel de apoyo que recibe el alumno.

— Tanto el desarrollo social como la adquisicién de hdbitos sociales y de
autonomia personal de los alumnos integrados evolucionaron positiva-
mente tras su participaciéon en el programa de integracion.

Objetivo IV. Proponer estrategias de intervencion adecuadas para crear
las condiciones que hagan posible, en funcion de las caracte-
risticas de cada centro escolar, la modalidad o modalidades
de integracion mds positivas en cuanto a las repercusiones
sobre todos los elementos implicados

— La respuesta de los centros ante el proceso de intervencion diferia de unos
casos a otros, de tal manera que la intervencién tomaba rumbos también
distintos.

— En los centros con mejores resultados la intervencion sobre el proyecto
educativo tenia efectos positivos sobre todos los sistemas. En cambio, en
los otros, era necesario actuar previamente con objeto de que los profeso-
res se comprometieran en torno a una tarea comun.

— La intervencion sobre las dimensiones del sistema profesor influfa positi-
vamente en los resultados tanto de los alumnos integrados como de los
alumnos pares.

— La mejora de las actitudes del profesorado dependia, en gran medida, de
que los recursos y la formacién que se les proporcionaban respondieran a
sus necesidades reales.

— La labor de apoyo de los equipos psicopedagégicos a los centros tenia una
incidencia muy positiva sobre todos los sistemas.
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Por lo que se refiere a las recomendaciones y sugerencias —un capitulo basi-
co si se quiere que la evaluacion resulte ttil—, se afirmaba la conveniencia de
que la administracion siguiera proporcionando a los centros los recursos nece-
sarios y de que recabara de estos una informacidon «mds personalizada y cuali-
tativa», de forma que fuera mds facil responder adecuadamente a sus requeri-
mientos.

Como puede apreciarse, el informe final presenta, en lineas generales, una
imagen bastante favorable de la integracion. A lo largo del mismo aparecen
constantes referencias a la bondad del programa, a la actitud prudente de la
administracién en su puesta en marcha, a la importancia de la estrategia seguida
por el Ministerio y, lo que es atin mds sorprendente, a los errores en los que
incurren los centros y a los que se atribuyen algunos de los fracasos. Del tono
legitimatorio —que no puede sino sorprender en un informe de evaluacion— son
buen reflejo estas afirmaciones, un claro alegato a favor del programa y una
critica explicita a sus detractores: «El Programa de Integracién, tal y como fue
disefiado y aplicado por el MEC, durante estos cuatro afios, no ha sido un fra-
caso educativo, como algunos esperaban»*'.

Pero el equipo de evaluacién no se limitd tinicamente a ensalzar las virtudes
del programa sino también las del propio modelo de evaluacion al que habia
recurrido. En el informe de evaluacién se subrayaba la gran capacidad predicti-
va del modelo y su utilidad para reflejar la realidad sistémica de los centros. Se
insistia también en su valor orientativo para otros servicios educativos y se re-
comendaba a la administracion que fomentara el debate y la difusion, «lo més
ampliamente posible»*?, de los resultados de la evaluacion.

La valoracion que los profesores a los que tuvimos la oportunidad de entre-
vistar hacen de los informes de su centro* no es precisamente positiva. A juicio
de tres de ellos las conclusiones «no se deducian de los datos», reflejaban tan
solo «la cara mas amable del programa» y «minusvaloraban, cuando no obvia-
ban, las dificultades y los problemas» que los profesores advertian en su traba-
jo diario.

2.4.2. Los usos del proceso de evaluacion

La percepcion de los distintos participantes acerca de la utilidad de la eva-
luacién es bien distinta. Como es 16gico, la opinién mds favorable es la de Al-
varo Marchesi, para quien «la propia evaluacion dinamizé el proceso de re-
flexién de todos los que trabajabamos (...) y permitié constatar dos cosas. La
primera, la importancia de que la integracion fuera algo asumido por el centro

41 AGUILERA ef al. (1990: 323).
4 AGUILERA et al. (1990: 337).
4 Ninguno de ellos conocia el informe final completo.
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y de que habia que estimular, mds que obligar, a los centros a elaborar sus pro-
pios proyectos de integracion; la segunda, la dificultad de implantar el progra-
ma en estructuras rigidas, por lo que era preciso dar mds autonomia y més ca-
pacidad de decision a los centros».

Marchesi reconoce que la evaluacion tuvo un uso conceptual, que fue solo
una fuente de informaciéon més entre otras muchas y que la continuidad del
programa y el interés del Ministerio no dependieron nunca ni del desarrollo de
la evaluacién ni de cudles fueran sus resultados. La integracién «era una cues-
tion de politica educativa y de apuesta por la igualdad de oportunidades (...) la
evaluacién no era para decir “paramos la integracion”, era para ver en qué con-
diciones la integracién era posible».

Por su parte, Rosario Martinez Arias seiala que la prueba de que la eva-
luacién no era un mero instrumento para legitimar el programa sino que pre-
tendia saber realmente qué estaba sucediendo era que «en ningiin momento se
quiso dar la visién de que todo funcionaba perfectamente e igual en todas
partes»*. Sobre esta misma cuestion, Angel Riviére afirmaba que «el que la
evaluacidn sea una instancia legitimadora de una politica no la devalda; lo
que es mds discutible es como se utiliza esa informacién. Si usted informa a
los periddicos sobre lo que dice tal evaluacion, usted estd haciendo un uso
politico de la evaluacién pero es que, si no informa a los periddicos, quiere
decir que usted estd manejando la evaluacién como un instrumento secreto,
que no es la vocacién que debe tener una evaluacidn en una sociedad demo-
cratica».

Los miembros de los EE.MM. se muestran bastante criticos en relacién
con la utilidad de la evaluacién, «que no sacaba a la luz si el programa fun-
cionaba y en qué casos funcionaba». Entre los profesores entrevistados no
existe unanimidad sobre el grado de utilidad de la evaluacién. Quienes subra-
yan con mayor énfasis el uso persuasivo (legitimador) de la evaluacién son
los profesores de aquellos centros en los que solo se realiz6 el estudio cuanti-
tativo:

«La evaluacion no servia para nada, no tenfa fundamento pedagdgico ni
socioldgico, nadie se acercé a ver nuestro colegio, como tenfamos estructu-
radas las clases, qué metodologia utilizibamos, todo eso que podian haber
preguntado y que nos hubiese servido, no lo hicieron. La evaluacién sobraba
porque no servia para mejorar el programa, que es para lo que debe servir
una evaluacion. La evaluacién era un instrumento de autojustificacién para
el Ministerio, que habia hecho un programa en el que habia puesto mucho
empeflo y tenfa que hacer algin trabajo sobre los resultados».

# Efectivamente, la evaluacién mostraba también los problemas surgidos en algunos cole-
gios. Sin embargo, como hemos visto en el apartado anterior, estos problemas fueron atribuidos
ala situacion de partida de los centros o a su deficiente capacidad de gestion pero, en ningtin caso,
a defectos en el disefio del programa por parte de la administracién educativa.

149



EVALUACION DE POLITICAS Y REFORMAS EDUCATIVAS EN ESPANA (1982-1992)

«La evaluacion se quiso hacer porque se querian presentar unos buenos
resultados en un momento en que ya habfa muchas criticas a la integracién y
para justificar una considerable inversién econdmica. (...) Marchesi tenia
que demostrar que lo que estaba haciendo tenia valor, para todo, para que
hubiera mds medios para la integracién y para que él subiera mds arriba. La
evaluacién no sirvié para mejorar el programa, ni para ayudar al profesorado
a conocer cdmo lo estaba haciendo».

«Siempre se percibia que hacian caso a las cosas positivas y obviaban un
poco las negativas. Siempre querian sacar adelante la bondad de la integra-
cion»®,

Por el contrario, aquellos otros profesores que pertenecian a centros en los
que si se llevo a cabo el estudio cualitativo (y que tuvieron, por tanto, una rela-
cién més proxima a los EE.MM., los SOEV vy a los equipos de coordinacién e
intervencion) consideran que la experiencia fue «una herramienta de gran ayu-
da para advertir las principales deficiencias y puntos débiles de nuestro trabajo
con los alumnos de integracién»?°.

Ahora bien, con respecto al valor que los entrevistados atribufan al trabajo
de estos equipos es conveniente hacer dos puntualizaciones. En primer lugar,
resulta practicamente imposible discriminar qué aspectos del trabajo de los
equipos encargados del trabajo de campo formaban parte de su cometido como
integrantes del equipo de evaluacion y cudles se encuadraban en su labor habi-
tual de asesoramiento; en otras palabras, determinar si la mejora de la prictica
profesional de los docentes es atribuible o no a la evaluacién del programa. En
segundo lugar dicha mejora, de haberse producido, hubiera repercutido sobre la
dindmica del centro y apenas si hubiese tenido alguna incidencia sobre los as-
pectos comunes y sustantivos del programa.

* % &

La evaluacion del programa de integracion nunca pretendié poner en tela de
juicio ni el programa, tal y como estaba concebido, ni la integracién misma.
Ciertamente, existia un interés real por conocer cémo estaba funcionando la
integracién en la préctica, como también resulta evidente que el proceso de
evaluacion propici6 la reflexion y el debate tanto entre sus responsables como
entre los centros docentes. La evaluacion de la integracién constituye, desde
nuestra perspectiva, un magnifico ejemplo de lo que Argyris denomina «rutinas
defensivas de la organizacion»*’: el equipo de evaluacion no tuvo intencién de

45 Aunque este centro fue objeto de un anélisis cualitativo y el profesor al que entrevistamos
destacé la importante labor desarrollada por los aplicadores se mostré bastante critico con el
proceso de evaluacion.

46 El entrevistado que hizo esta afirmacién reconocia que el centro tuvo «una relacién muy estre-
chay positiva con los equipos (...) y con el Ministerio. (...) Estdbamos muy mimados por Marchesi».

47 Este autor (1994) describe las «rutinas defensivas» como aquellas politicas, practicas y
actuaciones que hacen que los seres humanos eviten sentirse amenazados, turbados o desconcer-
tados y, al tiempo, analizar la naturaleza y las causas de esa amenaza, turbacion o desconcierto.
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cuestionar, en ningiin momento, ni el disefio del programa ni los principios en
los que este descansaba.

Tres son las razones que nos llevan a hacer estas afirmaciones:

— En primer lugar, la opinién que sobre la finalidad legitimadora de la eva-
luacién tienen algunos de los miembros de los EE.MM. y de los profeso-
res de aula entrevistados.

— En segundo lugar, el hecho de que aunque se afirmara partir de una pers-
pectiva iluminativa se apostara, en la practica, por un enfoque de evalua-
cion por objetivos, enfoque este, como es bien sabido, tipicamente acriti-
co, en el que el logro de los objetivos del programa es empleado como
criterio de valor de la evaluacion. Coincidimos con Ewald (1986) cuando
afirma que no poner en tela de juicio los objetivos de un programa no
tiene solo consecuencias técnicas: al no hacerlo se dejan de cuestionar
también los valores y principios en los que dicho programa se sustenta.

— Por tltimo, la imagen tan positiva del programa e, incluso, del propio mo-
delo evaluativo, que presenta el informe de evaluacion y el que en este se
atribuyan algunos de los problemas a una deficiente actuacion por parte de
los centros.

El equipo evaluador dirigié todos sus esfuerzos a hacer de la evaluacién una
herramienta para la mejora del programa (esto es, a darle un uso instrumental)
pero también para su legitimacion. Uno de los usos que se pretendid dar a la
evaluacioén fue, desde un principio, el persuasivo y simbdlico y ello condiciond
la adopcién de todas y cada una de las decisiones configuradoras.
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CAPITULO VI

LA EVALUACION DEL PROYECTO ATENEA PARA
LA INTRODUCCION DE LOS ORDENADORES
EN LAS AULAS

1. EL PROYECTO ATENEA PARA LA INTRODUCCION DE LOS
ORDENADORES EN LAS AULAS

1.1. Los antecedentes y la puesta en marcha del proyecto

Del conjunto de programas experimentales de innovacidn educativa desa-
rrollados en Espafia en la década de los ochenta destacaron, desde su creacion,
los relacionados con la introduccién de las nuevas tecnologias de la informa-
cion y la comunicacion'. La creciente importancia social y econémica que la
informética iba adquiriendo hizo que, desde diversos sectores de la administra-
cion central? y desde los propios centros escolares, se comenzasen a impulsar
distintos estudios y proyectos para la integracién de los ordenadores en la edu-
cacion.

Mas concretamente, fue un grupo de trabajo de la Comisién Ministerial de
Informatica (que habia tenido oportunidad de conocer las experiencias desarro-
lladas en otros paises), el que sugirié a la Secretaria General Técnica del Minis-
terio de Educacién y Ciencia que elaborase una propuesta para la incorporacion
de los microordenadores a la ensefianza. Los contenidos de la misma quedaron
recogidos en un documento titulado Proyecto ATENEA. Una propuesta para la
integracion racional de las nuevas tecnologias de la informacion en la ense-
fianza bdsica y media, que fue aprobado por el Ministerio en marzo de 1985°.

! Véase el informe elaborado por el PNTIC sobre el proyecto Afenea que sirvié de base a la
evaluacion realizada por la OCDE y que estd incluido en el correspondiente documento de este
organismo (1991).

2 Nos estamos refiriendo al Consejo Superior de Informatica, la Comision Ministerial de
Energia del Ministerio de Industria y al Centro de Proceso de Datos del Ministerio de Educacién
y Ciencia.

* En opinién de Julio Carabaia, uno de los factores que mds contribuyeron a la puesta en
marcha del Proyecto Atenea fue la presion ejercida por las grandes multinacionales del sector
informético.
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Este primer proyecto perseguia basicamente dos grandes objetivos: fomen-
tar la utilizacion de los ordenadores como instrumento al servicio del aprendi-
zaje de los alumnos y difundir la utilidad de la informética y sus aplicaciones
entre los miembros de la comunidad escolar. Al no contar la propuesta con el
V°B° del Ministerio de Economia y Hacienda, el Ministerio de Educacién y
Ciencia, a través de su Secretaria General Técnica —que ocupaba en aquellos
momentos Joaquin Arango—, decidié impulsar un proyecto algo menos ambi-
cioso en cuanto a su alcance pero idéntico en sus objetivos al disefiado inicial-
mente. Asi nacid, en abril de 1985 y vinculado ya al gabinete de la recién crea-
da Secretaria General de Educacidn, el proyecto Atenea®.

1.2. Objetivos y ambito de aplicacion

Los principales impulsores del proyecto, el secretario general técnico del
Ministerio, Joaquin Arango, y su directora, Elena Veiguela, eran conscientes de
que la introduccién de las nuevas tecnologias carecia de sentido si no se conver-
tia en un aliciente para la renovacion de las précticas educativas en los centros
escolares. Precisamente por ello, la integraciéon de la informética debia hacerse
sobre la base de planteamientos educativos innovadores que se orientaran a
potenciar un tipo de aprendizaje més activo y auténomo. El objetivo no era,
pues, que el ordenador se convirtiera en un fin en si mismo, ni siquiera en una
herramienta de apoyo para el aprendizaje de determinadas materias. La plena
inclusién de la informética en el curriculum, apenas desarrollada por los paises
de nuestro entorno, se convirtié en la principal finalidad del proyecto.

Como la mayoria de programas y proyectos de aquel periodo, el proyecto
Atenea tuvo cardcter experimental’. El nuevo secretario general de educacion,
Alfredo Pérez Rubalcaba y Elena Veiguela estimaron que, dado el caricter
novedoso que atin tenia la informatica, la experimentacién constituia el mejor
modo de conocer la «bondad» y el grado de aceptacién del programa antes de
su generalizacion y que, ademds, la experiencia debia ser sometida a evalua-
cion®.

4 Orden ministerial de 19 de abril de 1985. Para entonces, Catalufia y Pais Vasco contaban
ya con una cierta experiencia en el 4mbito de las nuevas tecnologias. En la primera, los progra-
mas experimentales para la introduccién de la informatica en la educacién habian dado comienzo
en 1982, principalmente en centros de FP y bachillerato. En el curso 1985-86 se aprobé en el Pais
Vasco un plan quinquenal para la introduccién de la informética en EGB y en ensefianzas medias,
aunque existian ya algunos proyectos. Remitimos, de nuevo en este punto, a la obra de ZUFIAURRE
(1994).

5 Durante los cinco primeros afios. Al término de la fase experimental dio comienzo la «fase
de extensién» que supuso, entre otras cosas, la ampliacion del nimero de centros adscritos al
proyecto, la creacion de los coordinadores provinciales del proyecto y la modificacion de la figu-
ra del coordinador de equipo pedagdgico.

¢ De hecho, solo en el transcurso de la fase experimental se pusieron en marcha dos procesos
de evaluacion. Sobre las evaluaciones realizadas cfr. infra, apartado 1.4.
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La participacion de los centros del ferritorio MEC’ en el proyecto era volun-
taria, con la unica limitacion de que impartiesen ensefianzas medias o ciclo
superior de EGB. El Ministerio de Educacion y Ciencia convocaba periddica-
mente una serie de ayudas® para formacion y adquisicion de equipos informati-
cos y software, a la que concurrian los centros interesados en tomar parte en la
experiencia’. Estos centros, previa autorizacion del claustro y del consejo esco-
lar, debian presentar ante el Ministerio una propuesta de aplicacion de la infor-
madtica a la educacidn. En la seleccién de los colegios se daba prioridad a aque-
llos que habian desarrollado con anterioridad proyectos de innovacién
educativa. Los CEP a los que estaban adscritos los centros recibian el mismo
equipamiento que estos.

Los cuadros adjuntos muestran el nimero total de centros que tomaron par-
te en el proyecto a lo largo de la fase experimental. En el curso 1985-86, prime-
ro de implantacién del proyecto, participaron en el mismo 127 centros publicos
de las once Comunidades Auténomas que en aquel momento constituian el
denominado territorio MEC, ademds de Ceuta y Melilla. Durante la fase expe-
rimental el nimero de centros participantes se multiplicé por 7. Sin embargo,
en ese mismo periodo y, a pesar de este notable incremento, la media de orde-
nadores por centro se redujo, aunque de forma poco significativa.

Cuadro VI.1
Evolucion del niimero de centros participantes y de equipos informaticos en el
proyecto Atenea (1985-1990)

1985 1986 1987 1988 1989 1990 Total
N° de ordenadores 286 1.785 1.050 1.356 1.436 2.100 8.013
N° de centros 127 401 563 671 698 1.004 1.004

Fuente: OCDE (1991: 84).

El coste del proyecto Atenea fue, durante la fase experimental, muy elevado
(y muy superior al que tuvo el proyecto Mercurio), lo cual se explica no solo
por el nimero de centros participantes sino por el elevado coste de los equipos
informdticos. Entre 1985 y 1990, el coste se incrementd en algo mds de un
1.450 por ciento. Esta tendencia al alza (que, solo en los dos primeros afios de
vida de proyecto, fue de casi 720 millones de pesetas) se mantuvo durante toda

7 Véase nota a pie, nim. 26 del capitulo III.

8 Las 6rdenes de convocatoria pueden consultarse en Garcia SANCHEZ (2003).

° La seleccion de las empresas que suministraban los equipos informdticos se realizaba, evi-
dentemente, por concurso publico. De la convocatoria y la resolucién del concurso se ocupaba la
Junta de Construcciones, Instalaciones y Equipamiento Escolar del Ministerio de Educacién y
Ciencia, que estaba vinculada a la Direccién General de Programacién e Inversiones de la Sub-
secretaria del Ministerio.
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la fase experimental, a excepcidn del ejercicio 1987, en el que el gasto se redu-
jo en algo mas de 22 millones de pesetas debido, probablemente, a la necesidad
de inversion en el proyecto Mercurio.

Cuadro VI.2
Coste total del Programa de Nuevas Tecnologias. Proyectos Afenea 'y Mercurio,
1985-1990 (en millones de pesetas)

1985 1986 1987 1988 1989 1990 Total
Atenea 129,950 | 848,124 | 825,334 | 1.301,224 | 1.507,381 | 2.026,800 | 6.663,308
Mercurio - - 134,678 | 355,167 | 831,377| 946,869 |2.102,596
Total 129,950 | 848,124 | 960,012 | 1.656,391 | 2.338,758 | 2.973,669 | 8.765,904

Fuente: OCDE (1991: 83).

Como se puede advertir en el siguiente cuadro, las partidas presupuestarias
que mayor peso tuvieron en el coste del proyecto Atenea fueron, evidentemen-
te, las relativas a adquisicién de equipos informéticos y a personal. Todas las
partidas se incrementaron si exceptuamos la primera, que sufrié un descenso
considerable entre 1986 y 1989, y la relativa a desarrollo de software, que se
mantuvo constante a lo largo de toda la fase experimental.

Cuadro VI.3
Costes del proyecto Atenea, 1985-1990 (en millones de pesetas)
1985 1986 1987 1988 1989 1990 Total
Costes de equipos 111,550 | 645,600 | 500,000 460,500 | 387,800 | 579,000 |2.684,450
Costes de mantenimiento - 8,924 37487 57,200 66,313 115,000 284,915
Costes de personal
(incluyendo formaci6n) 8,400 | 143,600 | 208,681 450,391 | 472,734 | 622,000 | 1.905,806
Costes de formacion
(materiales, viajes) 10,000 50,000 44975 87,679 | 114,261 159,000 | 465,915
Software, materiales,
concursos - - - 119,358 | 331,307 | 363,000 | 813,665
Desarrollo de software - - 30,000 30,000 30,000 30,000 120,000
Publicacion de materiales
didacticos - - 4,200 23,596 25416 43,100 96,312
Costes de funcionamiento
de centros - - - 72,500 79,550 115,700 292,245
Total 129,950 | 848,124 | 825,334 |(1.301,224 | 1.507,381 | 2.026,800 | 6.663,308

Fuente: OCDE (1991: 83).
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1.3. La formacion del profesorado

La formacion del personal fue, sin lugar a dudas, la cuestion a la que desde
el proyecto se prestd una mayor atencion: no en vano resultaba imprescindible
para la implantacion del proyecto dado el cardcter novedoso que, en aquellos
momentos, tenfa la informdtica en Espafia. Se organiz6 un sistema de forma-
cién «en cascada». Los monitores fueron uno de los actores mds importantes
del proyecto Atenea y los primeros en recibir formacién en nuevas tecnologias.
Estos profesores de EGB o enseflanzas medias con dedicaciéon a tiempo
completo a las actividades formativas se encargaban de formar a los coordina-
dores de los equipos pedagdgicos, esto es, a los profesores que se responsabili-
zaban de la puesta en marcha y desarrollo del proyecto en los centros escolares;
los coordinadores, a su vez, se ocupaban de formar a los profesores pertene-
cientes a dichos equipos.

Con el propésito de que la formacion especifica en nuevas tecnologias se
integrara plenamente en el proceso de formacion global del profesorado, la fi-
gura del monitor quedé adscrita a los CEP, aunque mantuvo su vinculacion
organica, funcional y salarial a los Servicios Centrales del Programa. A pesar
de ello, los monitores constituyeron un actor diferenciado desde el momento en
que adoptaron una posicién propia frente a la evaluacion, si bien sus ideas e
intereses eran casi siempre coincidentes con los de los Servicios Centrales del
Programa. Los monitores acudian periddicamente a cada uno de los centros
escolares asignados a su CEP con objeto de prestar a los coordinadores el ase-
soramiento necesario y de verificar la marcha del proyecto. La doble dependen-
cia de los monitores hizo que estos recibieran en muchas ocasiones directrices
y oOrdenes contradictorias, algo que fue tremendamente disfuncional para la
marcha del proyecto.

La formacién de los monitores fue encomendada por el Ministerio a un
equipo de profesores vinculados al ICE de la Universidad de Murcia, cuyo di-
rector seria después responsable de la evaluacion'®. Para la directora del pro-
yecto, la formacién no debia quedar reducida a una mera adquisicién de habili-
dades en el manejo de los ordenadores, sino que tenia que servir para propiciar
en el docente la reflexion y la actualizacion didéctica. El monitor no debia ser
unicamente un formador de docentes sino, ante todo, un agente de innovacién
en los centros. Por ello, las materias impartidas en los cursos formativos se re-

10 El convenio que sirvié de marco a la colaboracién entre el Ministerio de Educacion y
Ciencia y la Universidad de Murcia se firmé el 15 de marzo de 1988, aunque los cursos formati-
vos habfan dado ya comienzo en el curso académico 1985-86. Los monitores que superaban el
curso, que tenfa 520 horas de duracién, obtenian el titulo de «Formador de Formadores para la
Integracion de las Nuevas Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién en las Ensefianzas
Primaria y Secundaria». Aunque no hemos podido tener acceso al texto del convenio, hemos
podido saber que tanto el disefio del curso como la seleccion del profesorado que podia acceder
a él correspondian al Ministerio de Educacién y Ciencia a través de la direccién del proyecto y al
ICE de la Universidad de Murcia. La expedicién del titulo era responsabilidad de esta tltima.
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lacionaban tanto con cuestiones técnicas como diddcticas. Pero los intentos de
los Servicios Centrales para que los monitores asumieran este doble papel —de
agentes de innovacién y de formadores en medios informaticos— resultaron in-
fructuosos. Tan solo un nimero muy reducido de monitores veia en el proyecto
una oportunidad para iniciar una experiencia de innovacion educativa'’.

Los cursos formativos no tuvieron muy buena aceptacién entre los monito-
res. Para estos y para algunos miembros de los servicios centrales'?, hacian un
excesivo énfasis en las cuestiones puramente técnicas, en la ensefianza de soft-
ware y del funcionamiento de los equipos informéticos, mientras que los aspec-
tos pedagogicos quedaban relegados a un segundo plano. Los propios datos de
la evaluacién corroboran estas afirmaciones. El siguiente cuadro recoge la opi-
nién de los monitores sobre la formacion recibida.

Cuadro V14
Valoracion por parte de los monitores de la formacién recibida’
1+2 3 445
Cursos de informatica educativa 13,5 204 659
Innovacion y formacion de profesores 40,8 37,5 204
Técnicas de analisis (cuestionarios, entrevistas,
observacion) 499 37,5 124

! La pregunta se formul6 del siguiente modo: «Valora a continuacion cada uno de los aspectos siguientes
relativos a la formacidn, segtin su contribucién a tu capacitacion como monitor, en una escala de menor (1)
a mayor (5)». En el cuadro aparecen, pues, agrupados los porcentajes de respuesta de las dos categorias de
menor valoracién y las de las dos de mayor valoracion.

Fuente: EscupErRo MuNoz (1989: 27).

Para casi el 66 por ciento de los monitores, la formacién recibida en «infor-
matica educativa» merecia una alta o muy alta valoracién. En cambio, el por-
centaje descendia al 20,4 y al 124, respectivamente, en lo relativo a «innova-
cion y formacion» y a «técnicas de andlisis». De hecho, entre un 40 y un 50 por
ciento de los entrevistados valord con las puntuaciones mds bajas la formacion
recibida en estas materias.

Sin embargo, en opinidn de Luis del Blanco, la formacién de los monitores
era, tanto por sus planteamientos como por el material que se proporcionaba a
los asistentes, «impecable y actualizada». La valoracién que los monitores hi-
cieron estuvo muy influida, a su juicio, por el hecho de que un sector, poco
numeroso pero muy activo, de los monitores estaba mds interesado en aprender
informadtica que en conocer sus aplicaciones pedagdgicas.

' Esta es, al menos, la opiniéon que mantienen Luis del Blanco, consejero técnico del
PNTIC en temas de formacidn, y algunos de los monitores entrevistados.
12 Nos referimos a Carmen Candioti, Carlos San José y Luis del Blanco.
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Sea como fuere, lo cierto es que el descontento de los monitores con los
cursos de formacion fue la causa de su desencuentro con el equipo de la Uni-
versidad de Murcia. Las diferencias entre ambos actores se harfan ain mas
acusadas, como tendremos ocasion de comprobar en las paginas que siguen,
con ocasion de la puesta en marcha del proceso de evaluacion.

1.4. La creacion del Programa de Nuevas Tecnologias de la Informacién
y la Comunicacion. El proyecto Atenea en el marco del PNTIC

En el momento de su creacion, el proyecto Afenea no contaba con una estruc-
tura organizativa ni con recursos financieros propios, sino que dependia de los
presupuestos de las Direcciones Generales de Educacion General Bésica y de
Ensefnanzas Medias'®. Por esta razon, se constituy6 una Comision de Seguimiento
y Coordinacion de la que formaban parte los responsables de las diferentes uni-
dades organicas del Ministerio de Educacién y Ciencia que habfan estado impli-
cadas en la puesta en marcha del proyecto: la Secretaria General de Educacion,
las Subdirecciones Generales de Educacion General Basica, Bachillerato, Perfec-
cionamiento del Profesorado, Organizacién y Automacion y el CIDE™.

Sin embargo, el hecho de que la coordinacion del proyecto y su financiacion
dependiesen de distintas unidades resultaba escasamente operativo para la
consecucién de los objetivos planteados. Con el fin de resolver los problemas
que ello generaba, a mediados de 1986 y a iniciativa de Joaquin Arango, se cred
el Programa de Nuevas Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién
(PNTIC), que unificaba los recursos humanos y financieros hasta entonces
dispersos y en el cual se encuadraron los Proyectos Atenea y Mercurio®. El

3 Concretamente, de los presupuestos destinados a material didactico y a personal.

14 Recordemos que segtin el Real Decreto 504/1985, de 8 de abril, la Secretaria General de
Educacioén estaba integrada por las Direcciones Generales de Promocién Educativa, Educacion
Basica (a la cual pertenecia la Subdireccién General de Educacién General Basica) y Ensefianzas
Medias (a la que estaba adscrita la Subdireccién General de Bachillerato). Dependian también de
la Secretaria General, ademas del Gabinete Técnico, la Subdireccion General de Perfecciona-
miento del Profesorado, la Subdireccion General de Ensefianzas Artisticas, el CIDE y el ITE. Por
su parte, la Subdireccion General de Organizacion y Automacion dependia de la Secretaria Ge-
neral Técnica (que, a su vez, estaba encuadrada en la Subsecretaria del Ministerio). Esta estruc-
tura se mantuvo hasta noviembre de 1986, en que el Real Decreto 2352/1986, de 7 de noviembre,
suprimi6 las Direcciones Generales de Educacién Basica y de Medias y cred las Direcciones
Generales de Centros Escolares y de Renovacion Pedagdgica. Por este mismo Real Decreto se
suprimié también la Subdireccién General de Organizacién y Automacion.

15 En 1987, la Ley de Presupuestos Generales del Estado habia incluido un programa presu-
puestario denominado Programa de Nuevas Tecnologias Aplicadas a la Educacion, que unifica-
ba las partidas destinadas a los proyectos Atenea y Mercurio. Este dltimo habia dado comienzo
en junio de 1985; su objetivo era fomentar el uso del video como recurso didactico en los centros
escolares. Con el tiempo, a estos dos proyectos se les uniria el Proyecto Mentor, que se implantd
también de forma experimental en los centros puiblicos de EGB y ensefianzas medias del territo-
rio MEC. Se inici6 formalmente en 1991 (aunque los primeros cursos no se pusieron en marcha
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PNTIC qued6 conformado por los denominados servicios centrales, de los cuales
formaban parte la directora del proyecto, sus asesores técnicos y el personal ad-
ministrativo, por los monitores y por los coordinadores de equipos pedagdgicos.

El PNTIC consolido su situacion en 1989, cuando fue formalmente creado
en el seno del gabinete de la Secretaria de Estado de Educacion'®, lo que llevé
aparejados ciertos cambios en el Programa. El primero fue la constitucién de
dos éreas, la de Medios Informdticos y la de Medios Audiovisuales que se hicie-
ron cargo, respectivamente, de la coordinacién de los proyectos Atenea 'y Mer-
curio. Las modificaciones mds importantes, sin embargo, fueron las que afecta-
ron a la figura del monitor y a la evaluacién y el seguimiento del proyecto.

Asi, se reforz6 la formacion de los monitores —denominados, desde 1989,
asesores de formacion en medios informdticos''— con objeto de potenciar su pa-
pel de agentes de innovacién educativa y de responsables, en su dmbito funcional,
de la evaluacién, seguimiento y difusion de las experiencias. Para ello, se pusie-
ron en marcha diversos cursos de actualizacion y se distribuyeron materiales de
apoyo entre los centros (documentos de consulta, software y videos explicativos).

El plan de formacién de los monitores, coordinadores y miembros de equipos
pedagdgicos se vio seriamente comprometido por la falta de software educativo.
La elaboracién y depuracion de los prototipos de programas informéticos resulta-
ban mas lentas de lo que se habia previsto inicialmente, lo que hacia que el mate-
rial no estuviese disponible a tiempo para su incorporacion al disefio de la asigna-
tura. Para solventar este problema, el Ministerio de Educacién y Ciencia firmé un
convenio con el Ministerio de Industria y con el Centro para el Desarrollo Tecno-
16gico e Industrial con objeto de promover la produccion de software por parte de
empresas especializadas. Ademads, el PNTIC, en colaboracion con el CIDE, co-
menzd a convocar a partir de 1988 un concurso nacional destinado a premiar las
aplicaciones y los programas informaéticos elaborados por los profesores.

El seguimiento y la evaluacién del proyecto ocuparon también, como ya
hemos sefialado, un lugar muy destacado en el proceso de implantacion. De
hecho, el proyecto Atenea fue evaluado en tres ocasiones. La primera de las
evaluaciones, que dio comienzo en 1988 y se refiri también al proyecto Mer-
curio, fue realizada por el ICE de la Universidad de Murcia bajo la direccion
del profesor Juan Manuel Escudero. La evaluacién tuvo dos partes, una prime-
ra, denominada de progreso, que se desarrollé de manera paralela a la implan-
tacion y cuyos resultados quedaron recogidos en un informe publicado en 1989

hasta 1993) en la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn con el objetivo de atender las nece-
sidades formativas de aquellas zonas con insuficiente oferta educativa empleando para ello las
nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién.

1 Orden de 7 de noviembre de 1989. En aquel momento, la responsable del gabinete era
Elena Angulo Aramburu.

7 En concreto, desde la aprobacion del Plan Marco de Formacion Permanente del Profeso-
rado. Véase MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA (1989Db).
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y una segunda, llevada a cabo durante el curso 1989-90, al término de la fase
experimental.

En 1988, un equipo de expertos de la OCDE realiz6 una segunda evaluacion
por encargo de las autoridades educativas espafiolas. Este estudio se basé en los
informes proporcionados por el PNTIC y en los datos recabados por el equipo
evaluador durante su estancia en Espafia'®.

La dltima de las evaluaciones se desarroll6 en 1992 y fue realizada por el
Servicio de Inspeccion Técnica de Educacion (SITE) del Ministerio de Educa-
cién y Ciencia. Como la primera, se refiri¢ también al proyecto Mercurio.

Por su parte, las tareas de seguimiento del proceso de implantacion y el ase-
soramiento técnico a los centros quedaron en manos de los monitores y del Ga-
binete de Seguimiento y Evaluacion del PNTIC, a cuyo frente estuvo Carmen
Candioti durante toda la fase experimental. Precisamente, la existencia de este
gabinete provocd algunos enfrentamientos entre los monitores y los Servicios
Centrales del Programa. Un nutrido grupo de monitores llegé incluso a «amoti-
narse» y a solicitar la supresion del Gabinete por considerarlo un instrumento de
control que minusvaloraba el trabajo que venian desarrollando en el proyecto'.

No fue esta, sin embargo, la inica dificultad a la que los monitores tuvieron
que hacer frente. Al igual que los coordinadores de los equipos pedagdgicos,
desarrollaron siempre su labor fuera del horario lectivo; tan solo en algunas
provincias consiguieron dos horas de «liberacién» para desempeiiar sus funcio-
nes y nunca lograron que la administracion les proporcionase un seguro de ac-
cidente, a pesar de los continuos desplazamientos que tenian que realizar entre
los centros y los CEP. La disponibilidad de tiempo era el principal problema de
los monitores:

Cuadro VIL.5
Principales problemas encontrados por los monitores para el desempeio
de sus funciones

Disponibilidad de tiempo 40.9%
Motivacion de los equipos 18,2%
Interferencias de los CEP 7.9%
Falta de apoyo material 7.9%
Escasa formacion como monitores 4,6%

Fuente: EscUDERO (1989: 126)

'8 OCDE (1991).

19 Ninguno de los monitores entrevistados recuerda que surgieran estas discrepancias que,
sin embargo, fueron sefaladas tanto por la direccién del Programa y la responsable del Gabinete
como por algunos asesores técnicos.
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Ademas, los monitores se convirtieron en el blanco de las criticas de los
coordinadores de los equipos pedagdgicos, quienes se quejaban de no poder
solventar los problemas técnicos que surgian ni resolver las dudas planteadas
por los profesores. La causa, para los coordinadores, no era otra que la deficien-
te formacion que habian recibido de los monitores.

2. EL PROCESO DE EVALUACION DEL PROYECTO ATENEA
2.1. Lainiciativa y el impulso de la evaluacion

La evaluacion del proyecto Afenea fue el fruto de la iniciativa de dos actores de
naturaleza politico-administrativa. En primer lugar, la idea estaba ya presente en el
disefio inicial del proyecto que habia realizado su directora, Elena Veiguela. En
segundo lugar, desde la Secretaria General de Educacion se habia establecido, tras
la llegada de Alfredo Pérez Rubalcaba, la conveniencia de evaluar todos aquellos
programas que tuvieran caracter experimental, con objeto de comprobar su viabi-
lidad y su eficacia®. Tanto Veiguela como Pérez Rubalcaba entendian que era
imprescindible conocer en profundidad la forma en que se estaba desarrollando el
proyecto, cudles eran sus puntos débiles y cudles eran los resultados que se estaban
alcanzando. Solo si se disponia de este tipo de informacién se podrian tomar las
oportunas medidas correctoras durante el propio proceso de implantacién y se
podria proceder a la generalizacion del proyecto con cierta garantia de éxito.

La posicion formal que ocupaban Veiguela y, muy especialmente, Pérez
Rubalcaba y su entorno de oportunidad, no podian sino hacer que su iniciativa
prosperase. Pero en la decision de Elena Veiguela influyé no solo su interés por
conocer el grado de desarrollo del proyecto sino también por legitimarlo. Cuan-
do se inici6 la evaluacion no existia ain el Programa de Nuevas Tecnologias y
los proyectos no se habian consolidado en la estructura organizativa del Minis-
terio. Aunque el proyecto Afenea tenia para las autoridades educativas un evi-
dente interés al margen de cuédles fueran las conclusiones de la evaluacion, lo
cierto es que aquel podia verse fuertemente reforzado si el estudio evaluativo
arrojaba resultados positivos.

La intervencion de Pérez Rubalcaba y de Elena Veiguela en el proceso de
evaluacién fue atin mds all4d. Veiguela, en una muestra de su actitud abierta
ante la evaluacion y de su interés porque esta fuese realmente util al progra-
ma, encomendd su realizacién a un equipo de expertos —por tanto, un actor
técnico— a cuyo frente se encontraba Juan Manuel Escudero®', quien habia

% Esta consigna no afecté a las evaluaciones de reforma experimental de ensefianzas medias
y del programa de integracién puesto que ambas habfan dado comienzo antes de que se creara la
Secretaria General de Educacion, en abril de 1985.

2 Ademds de Escudero integraban el equipo de evaluacién Manuel Ato Garcia, también de
la Universidad de Murcia, y Amador Guarro Palld, de la Universidad de La Laguna.
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dirigido los cursos formativos para monitores en los primeros momentos de
vida del proyecto. Veiguela se hizo asi con el control sobre una de las deci-
siones configuradoras —la determinacion del papel de los actores—, al tiempo
que los Servicios Centrales del Programa se erigieron en clientes de la eva-
luacioén, lo que les situdé en una posicion de evidente superioridad frente al
equipo evaluador.

Ademads de la antigua vinculacién al proyecto del equipo de Escudero, en la
decision de Elena Veiguela influyeron otros factores, como ella misma apunta.
En primer lugar, este equipo era de los pocos que, en aquellos momentos, tenia
alguna experiencia en nuevas tecnologias aplicadas a la educacién y en evalua-
cién de programas. En segundo lugar, su visién del proyecto era muy similar a
la que, inicialmente, tenfan los Servicios Centrales. Tanto unos como otros en-
tendian que la informética no era el fin sino el medio para promover la innova-
cién educativa en los centros escolares. Las restantes propuestas de evaluacién
que llegaron al PNTIC fueron desestimadas precisamente por hacer un excesi-
vo énfasis en la dimensién mds técnica, en detrimento del plano pedagdgico del
proyecto. Sin embargo, segiin Elena Veiguela, con el paso del tiempo se puso
de manifiesto que el equipo evaluador prestaba también, en realidad, mas aten-
cidn a la primera que al segundo.

A juicio de Escudero, las divergencias en torno a esta cuestion estaban cla-
ras desde un principio. En su opinién, eran los miembros de los Servicios Cen-
trales quienes consideraban que el proyecto representaba bdsicamente una
oportunidad para la introduccién de las nuevas tecnologias en los centros. El
equipo evaluador entendia, por el contrario, que el proyecto debia servir, ante
todo, para promover la innovacién educativa.

Sea como fuere, en lo que si coinciden Elena Veiguela y Juan Manuel Escu-
dero es que la participacién del equipo de la Universidad de Murcia en la eva-
luacidén repercutié de manera muy negativa en las relaciones entre actores. Vei-
guela afirma que, en aquellos primeros momentos, nadie cuestion6 esa decision
ni advirtié los problemas que podia acarrear®.

2.2. El diseno: «pluralismo» y negociacion
2.2.1. Los objetivos y el modelo de evaluacion

Aunque la evaluacién dio comienzo en 1988, la relacion entre los evaluado-
res y la direccion del proyecto no se formalizé hasta 1990, cuando la investiga-

22 Luis del Blanco afirma, sin embargo, que desde el PNTIC se era plenamente consciente de
las consecuencias que podia tener esta medida y, por ello, se solicité de la OCDE la realizacién
de una evaluacién externa.
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cion entraba ya en su fase final?*. El presupuesto asignado para la evaluacién
fue de 9 millones de pesetas y procedi6 ya de fondos propios del programa?*.

El objetivo principal de la evaluacion, en su primera fase, fue realizar un
estudio exploratorio y valorativo que permitiera determinar (i) el grado de de-
sarrollo alcanzado por el proyecto y (ii) en qué medida dicho proyecto estaba
propiciando la renovacion pedagdgica en las escuelas. Todo ello, como ya he-
mos sefialado, con vistas a la adopcion de las oportunas medidas correctoras
durante el proceso de implantacién. En el caso de la evaluacion final el prop6-
sito era conocer el grado de consecucion de los objetivos que el Ministerio
pretendia alcanzar a través del proyecto. En la definicion de los objetivos de la
evaluacion intervinieron el equipo evaluador y los Servicios Centrales del Pro-
grama pasando, asi, a convertirse en actores centrales.

La propuesta sobre el modelo evaluativo que presentaron los evaluadores
fue negociada con los Servicios Centrales y con los monitores. En la decisién
final influyeron, bdsicamente, tres factores: la concepcion (esto es, el marco
cognitivo) que los Servicios Centrales y el equipo evaluador tenian del proyec-
to, los propios objetivos de la evaluacién y los intereses y preferencias metodo-
l6gicas de su director.

Para Escudero, el mejor modo de determinar cudl era el grado de desarrollo
del proyecto y de reflejar su complejidad era recabar informacion acerca de un
amplio niimero de variables y dimensiones, mediante diferentes tipos de técnicas
cuantitativas y cualitativas de recogida y andlisis de datos. Ello permitia, ademas,
contrastar la informacion obtenida por unos y otros medios. Los dos cuadros que
figuran a continuacién dan cuenta de las variables que fueron consideradas, res-
pectivamente, en la evaluacion de progreso y en la evaluacion final.

Cuadro VI.6
Variables consideradas en la evaluacion de progreso del proyecto Atenea e
informantes consultados sobre ellas

Monitores

Valoracién global del proyecto y de su estado de desarrollo

Valoracion de la formacion recibida

Dificultades para el cumplimiento de funciones

Grado de ilusién en el proyecto

Grado de capacitacién para el cumplimiento de determinadas funciones

Sugerencias y propuestas acerca del proyecto

2 El convenio de colaboracion entre la Secretaria de Estado de Educacién y la Universidad
de Murcia, al que no pudimos tener acceso, fue firmado el 10 de marzo de 1990.
2 En opini6én de Juan Manuel Escudero, el presupuesto fue ajustado pero suficiente.
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Coordinadores

Valoracién global del proyecto y de su estado de desarrollo

Caracteristicas de los equipos pedagdgicos y dindmica de trabajo

Motivos de la incorporacién de los miembros de los equipos al proyecto

Expectativas de los miembros de los equipos acerca del proyecto y evoluciéon

Estadio de desarrollo del proyecto en el aula

Funciones atribuidas a los medios informaticos

Frecuencia de uso de medios informaticos en las aulas

Posible cambio operado en los alumnos por el uso de medios informéaticos (rendimien-
to, actitudes, grado de interés, formacién)

Repercusiones del proyecto sobre el trabajo del profesor en el aula

Relaciones entre coordinadores y monitores

Apoyo esperado y recibido de los monitores

Repercusiones del proyecto sobre la organizacién y las infraestructuras de los centros

Actitudes de profesores no implicados con respecto al proyecto

Frecuencia de asistencia a actividades de los CEP

Autovaloracién

Necesidades de formacion

Necesidad de reduccion de horarios y nimero de horas de reduccién que precisan

Directores de centros

Grado de informacidn sobre el proyecto

Aportaciones del proyecto

Directores de CEP

Problemas de organizacién generados por el proyecto

Grado de aceptacién del proyecto

Problemas ocasionados por el proyecto

Profesores

Caracteristicas de los equipos pedagdgicos y dindmica de trabajo

Motivos de la incorporacién de los miembros de los equipos al proyecto

Expectativas de los miembros de los equipos acerca del proyecto y evolucién

Estadio de desarrollo del proyecto en el aula

Funciones atribuidas a los medios informaticos

Frecuencia de uso de medios informaticos en las aulas

Posible cambio operado en los alumnos por el uso de medios informédticos
(rendimiento, actitudes, grado de interés, formacién)

Repercusiones del proyecto sobre el trabajo del profesor en el aula

Relaciones entre profesores y monitores

Apoyo esperado y recibido de los monitores

Repercusiones del proyecto sobre la organizacién y las infraestructuras de los centros

Actitudes de profesores no implicados con respecto al proyecto

Frecuencia de asistencia a actividades de los CEP

Fuente: Elaboracion propia a partir de ESCUDERO (1989).
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Cuadro V1.7
Variables consideradas en la evaluacion final del proyecto Atenea

Creacion de condiciones para el surgimiento, adopcién e implicacién en los proyectos

Creacion de una filosofia compartida sobre el proyecto y existencia de una vision estra-
tégica para su desarrollo

Tipologia y calidad de los materiales ofertados

Formacién y capacitacién del profesorado, los coordinadores y los monitores

Coordinacién interna de los equipos pedagdgicos

Tipo de asesoramiento y apoyo externo ofertado a los profesores y a los equipos

Planificacién y desarrollo evolutivo de los proyectos

Reestructuracion organizativa y funcionamiento de los equipos pedagdgicos

Relaciones de los proyectos con los centros

Practica educativa de aula

Fuente: Escubpero (1992).

En opinién de Escudero, la evaluacion debia propiciar la participacion de todos
aquellos que tuvieran algtin interés en el programa pero no solo en calidad de in-
formantes sino también de decisores «para identificar desde los objetivos hasta los
dmbitos de la evaluacidn, para decidir los procesos y metodologias que se iban a
utilizar y el andlisis y la interpretacion de los resultados». El equipo evaluador, en
consonancia con esta perspectiva, apostd por un modelo de evaluacién que diera
cabida no solo a los responsables del programa sino también a los monitores.

Los actores que podian tener a priori algin interés en su evaluacion —los CEP,
los centros escolares, las familias o los alumnos— quedaron, también en esta eva-
luacion, excluidos de este proceso decisorio. Su papel en la evaluacion fue, por
tanto, eminentemente pasivo, si bien es cierto que los monitores se ocuparon de
hacer llegar a los evaluadores las opiniones de los directores y del profesorado®.

A pesar de la ausencia de estos actores, el enfoque de la evaluacion del proyecto
Atenea podria, pues, calificarse de mixto y parcialmente pluralista. Pero, de algin
modo, estos rasgos de la evaluacion se terminarian volviendo en su contra. La pre-
sencia de un importante nimero de actores con intereses contrapuestos y la indefi-
nicién de los papeles que habian de corresponder a algunos de ellos comprometie-
ron seriamente el proceso evaluativo hasta llegar casi a impedir su conclusion.

2.2.2. Las técnicas de recogida y andlisis de datos

En consonancia con el pluralismo metodolégico que presidia la evaluacion,
se recurrid a diversos tipos de técnicas para la recogida y el anélisis de datos. Se

% En el caso de la evaluacién final se recogieron también las opiniones de los alumnos par-
ticipantes en el proyecto.
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trataba, de este modo, de salvar las deficiencias que presentaban tanto las técni-
cas cuantitativas como las cualitativas y de obtener informacién mds contrasta-
da, completa y fiable. El disefio de los diferentes instrumentos correspondié al
equipo evaluador, aunque su contenido fue después negociado con los monito-
res y con los Servicios Centrales.

Concretamente, los métodos empleados para la recogida de informacion
fueron la encuesta, la entrevista semiestructurada y la observacion participan-
te’®. En la fase final se realizaron también estudios de caso?’ y andlisis docu-
mental.

Las pruebas fueron aplicadas en la totalidad de centros participantes en el
proyecto pero no siempre a todos los sujetos. Asi, fueron encuestados todos los
monitores y directores de CEP (un total de 317) pero tan solo tres profesores
participantes (1.210) y otros tantos no participantes (799) por centro. Se realiza-
ron, ademds, un total de 88 entrevistas a profesores implicados en el proyecto.

La informacion obtenida en las entrevistas fue codificada y analizada me-
diante la utilizacion de técnicas de reduccion. El andlisis de los datos proceden-
tes de los cuestionarios se orientd, por un lado, a conocer la distribucion de los
porcentajes de respuesta para cada uno de los items y, por otro, a determinar la
presencia de asociacion entre variables?. Puesto que de la aplicacion de prue-
bas multivariantes no se obtuvieron conclusiones significativas, se decidid in-
cluir dnicamente en el informe los resultados expresados en porcentajes y los
derivados de la aplicacién de la prueba de chi-cuadrado.

Por lo que se refiere a las observaciones de aula, se acudi6 a la técnica del
relato en la situacién de observacion. A pesar de que se habia previsto que todos
los monitores se responsabilizaran de los procesos de observacion participante
de forma que se cubrieran todas las dreas curriculares y todos los niveles edu-
cativos, diversas circunstancias hicieron que este objetivo no pudiera lograrse y
que la calidad de las observaciones realizadas no cubriese las expectativas de
los evaluadores.

Si algo hemos de destacar con respecto a la recogida de datos en la evalua-
cion del proyecto Atenea es la importancia que los evaluadores concedieron a
la calidad y al interés de la informacidén, aun cuando los procedimientos utiliza-
dos para su obtencién no cumplieran totalmente con los requisitos de las técni-
cas estadisticas. Los evaluadores eran plenamente conscientes de los problemas
que esto podia ocasionar y, por ello, advirtieron en el informe de evaluacién de
la cautela con la que habia que interpretar los resultados.

% Los cuestionarios y las guias de las entrevistas y la observacién pueden consultarse en
Escupgro (1989: 203 y ss.).

7 Los estudios de caso fueron realizados por nueve investigadores contratados ex profeso
para esta tarea.

2 Concretamente, se recurri a la prueba de chi-cuadrado (x?) y a procedimientos multiva-
riables, como el andlisis factorial y el andlisis de clusters.
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2.2.3. Las opiniones de los actores implicados como criterios de valor de la
evaluacion

Al igual que sucedi6 en las evaluaciones de los programas de integracion y
de reforma experimental de ensefianzas medias, tampoco en la del proyecto Aze-
nea encontramos ninguna referencia explicita a la cuestion de los criterios de
valor. Estos se deducen de los propios objetivos de la evaluacion. Asi, se consi-
der6 que el éxito del proyecto dependia de la medida en que hubiera propiciado
la innovacién pedagogica en los centros y del grado de desarrollo que hubiera
alcanzado. Puede decirse pues que, indirecta e implicitamente, los criterios de
valor fueron determinados, al igual que los objetivos en los que se basaban, a
través de un proceso de negociacion entre actores. Pero lo realmente significati-
vo de este proceso de evaluacion y una de sus principales diferencias con las
otras dos evaluaciones analizadas es que el cumplimiento de estos objetivos no
se determinaba a partir de pruebas objetivas, del criterio de la administracion
educativa o de la opinion de los evaluadores, sino de las apreciaciones y valo-
raciones de los principales protagonistas del proyecto. Ello constituye buena
prueba del talante que presidié el proceso de evaluacion y de la importancia que
en él se concedio a los actores que estaban implicados en el mismo.

2.3. El desarrollo del proceso evaluativo®
2.3.1. El trabajo de campo

Una vez que todos los actores que tomaron parte en el disefio de las pruebas
de recogida de datos habian llegado a un cierto consenso acerca de su contenido,
estas fueron editadas y enviadas a quienes iban a ocuparse de su aplicacion, los
monitores del proyecto. Estos se encargaron de hacer llegar los cuestionarios a
cada uno de los centros asi como de realizar las entrevistas y la observacion
participante. Para ello recibieron del equipo evaluador la formacion necesaria.

Aunque la aplicacion de las pruebas correspondia a los monitores, dentro
del equipo evaluador existia un coordinador por cada una de las técnicas utili-
zadas que se responsabilizaba de todo lo relativo a la recogida de datos. El
equipo evaluador realizaba un primer andlisis de los resultados obtenidos en el
trabajo de campo para, posteriormente, someterlos a discusion con los monito-
res y los Servicios Centrales.

» El trabajo de campo de la evaluacién de progreso se desarroll6 entre los meses de febrero
y mayo de 1988. Recordemos que, en el transcurso de la evaluacién externa, dio comienzo la
evaluacion de la OCDE. A pesar de que las conclusiones de una y otra son parcialmente coinci-
dentes, la evaluacién de la OCDE presenta una imagen mds positiva del proyecto que la que
ofrece la de la Universidad de Murcia. Sin duda, esta es la razén por la que su acogida por parte
del PNTIC fue mucho mds favorable. Es de destacar que el informe de la OCDE subrayara el
rigor en el tratamiento de datos de la evaluacién de la Universidad de Murcia.
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La participacién de los monitores en la recogida de datos marcé un auténtico
punto de inflexion en el proceso de evaluacion. En opinién de Elena Veiguela,
Carmen Candioti y de los monitores a los que entrevistamos, este hecho contri-
buyd a enturbiar las ya de por si dificiles relaciones que estos mantenian con los
miembros del equipo evaluador.

Como se recordard, los monitores venian desempefiando sus funciones en
condiciones nada favorables. Parece logico, pues, que no fuera de su agrado
tener que asumir tareas adicionales. Ciertamente, con ello se les obligaba a
desempeiiar distintos papeles (disefiadores y aplicadores) y a ocupar tan pronto
una posicion central como a situarse en la periferia del proceso decisorio.

Para el equipo evaluador, el que los monitores se hicieran cargo del trabajo
de campo se justificaba por razén del propio enfoque participativo del estudio.
Sin embargo, para Elena Veiguela y para Carmen Candioti, la responsabilidad
que los monitores tuvieron que asumir fue excesiva.

A pesar de que estas circunstancias crearon un clima de no poca tension y de
que, ya para entonces, era evidente que el «reparto» de papeles entre los dife-
rentes actores no habia sido el adecuado™, la evaluacién fue desarrolldndose tal
y como estaba previsto. Se concluyeron los informes de progreso, de cuya re-
daccion se ocupd el propio Escudero, y se presentaron ante los monitores y los
Servicios Centrales del programa para su discusion.

2.3.2. Elinforme de progreso*

La estructura del informe de progreso del proyecto Afenea refleja perfecta-
mente cudles eran los objetivos de la evaluacion y cudles eran las cuestiones
que tenian mayor relevancia para el equipo evaluador. Los diferentes apartados
se dedican a presentar y analizar los datos obtenidos de los miembros de los
equipos pedagdgicos y de los monitores, a estudiar las relaciones entre los dis-
tintos actores y a conocer su valoracién sobre el proyecto y sobre su grado de
desarrollo. El informe de progreso avanzaba ya algunas conclusiones:

— EI proyecto gozaba de un elevado grado de aceptacion por parte de todos
los sujetos implicados. Para todos ellos, el proyecto posibilitaba no solo la
adquisicién de equipos informaticos sino también la formacién del profe-

% Esta es la opinién tanto de Juan Manuel Escudero como de los miembros de los Servicios
Centrales entrevistados.

31 Hemos analizado tdnicamente los datos contenidos en este informe ya que el final nunca
lleg6 a publicarse y no fue posible obtenerlo de los protagonistas de la evaluacién. Disponemos,
no obstante, de un documento presentado por el director de la evaluacién en unos encuentros
nacionales sobre las nuevas tecnologias en la educacion y en el que expuso los resultados mds
significativos obtenidos en la fase final. Creemos, pues, que la informacién disponible permite
hacerse una idea bastante aproximada del proceso de evaluacién y de los factores que marcaron
su desarrollo. Véase EscUbERO MuRoz (1992).
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sorado, la motivaciéon de los alumnos y la introduccion de practicas de
innovacion pedagdgica. El proyecto, ademads, se encontraba «muy enrai-
zado en la estructura de funciones y expectativas mantenidas por los pro-
fesores, coordinadores y monitores» (Escudero 1989: 164).

— La practica en el aula era todavia bastante escasa, debido principalmente a
la falta de software y de guias orientativas para la integracion curricular,
a la insuficiente capacitacion del profesorado, asi como al escaso y asiste-
matico apoyo prestado por los monitores.

— El nivel educativo constituia la variable de mayor influencia sobre el desa-
rrollo del proyecto. EGB parecia ser un 4dmbito mds propicio que BUP o FP.

— En definitiva, los datos de la evaluacidon sefialaban que el proyecto se encon-
traba aun en los momentos iniciales de la fase de movilizacion y adopcion®.

El informe de progreso incluy6 también algunas recomendaciones, con vis-
tas a posibilitar el uso de la informacién producida. En primer lugar, se consi-
deraba necesario proceder a una clarificacién de las percepciones, expectativas
y funciones de los distintos agentes participantes en el proyecto, asi como in-
crementar el nimero y la calidad de los ordenadores y los programas informd-
ticos. Asimismo, se entendia que era preciso fomentar un nuevo tipo de forma-
cién para los monitores, coordinadores y miembros de equipos pedagdgicos
que permitiera el desarrollo de experiencias de innovacidon educativa en las
aulas. Se seflalaba también la conveniencia de determinar una secuencia logica
y flexible para la integracion de las nuevas tecnologias de la informacién en el
curriculum y de potenciar el sistema de recogida de informacién sobre las dis-
tintas experiencias y el analisis y la reflexion sobre las mismas.

El estilo del informe de progreso del proyecto Afenea es, en linea con el
enfoque que presidi6 la evaluacidn, radicalmente distinto al que preside los in-
formes de las evaluaciones de reforma de ensefianzas medias y del programa de
integracion. Estd redactado en términos facilmente comprensibles para quien
no domine las cuestiones de caracter técnico y metodoldgico. En €l se realiza
un andlisis objetivo del proyecto, desde una postura de cierto distanciamiento
del tema. Las conclusiones se derivan fielmente de los datos obtenidos en la
aplicacion de las pruebas y no se encuentran pronunciamientos, ni siquiera ve-
lados, a favor o en contra del programa.

3 Esta fase suele caracterizarse por la puesta en marcha de actividades de difusion del proyec-
to, de formacion y sensibilizacién de los profesionales, de preparacion y/o elaboracién de materia-
les y de clarificacion de las funciones que a cada figura le corresponde desempefiar. La fase de
desarrollo supone la puesta en marcha del proyecto en las aulas, la progresiva integracion de las
propuestas de innovacion en la prictica educativa y la asimilacion de dichas propuestas por parte
de los sujetos participantes. La tercera y dltima, denominada de institucionalizacion, implicaria la
incorporacion plena de los principios y estrategias del proyecto a la realidad de los centros. Sobre
las fases de los proyectos y la valoracién de los monitores y los coordinadores de los equipos pe-
dagdgicos acerca del grado de desarrollo del proyecto, véase ESCUDERO (1989: 32 y 33).
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El malestar de los monitores se hizo atin mas patente cuando se presentaron los
resultados que arrojaba el informe de progreso. Segtin este, el apoyo que recibie-
ron profesores y coordinadores de equipos pedagdgicos por parte de los monitores
no respondio a las expectativas que aquellos tenfan (Escudero 1989: 104 y 105).
Se sefialaba, ademds, que el avance cualitativo del proyecto dependia, en gran
medida, de laredefinicion de las funciones que los monitores habian de desempefiar:
era necesario que estos dejaran de insistir en la formacidn inicial del profesorado
para concentrar esfuerzos y recursos en el desarrollo de proyectos de innovacion.

Los monitores no ocultaron su descontento con estas conclusiones. Conside-
raban, por un lado, que era una demostracion palpable del escaso valor que se
atribuia a su trabajo y a la dedicacién que venian mostrando. Por otro, entendian
injusto que se les criticara por no cumplir ciertas funciones cuando, a su juicio,
no habian recibido la formacién necesaria para ello (Escudero 1989: 127).

En opinién de Escudero, la reaccion de los monitores era algo perfectamen-
te comprensible porque, como él mismo sefiala, «siempre que hay una actua-
cion educativa que toca cuestiones personales, que toca roles, que toca funcio-
nes, responsabilidades, que toca en tultimo caso la profesionalidad de los que
estdn implicados, las resistencias son inevitables».

El enfrentamiento entre monitores y evaluadores terminé por afectar negati-
vamente al proceso de evaluacién, como no podia ser de otra forma. La relacion
del equipo de evaluacion con los Servicios Centrales —que cerraron filas en
torno a los monitores, con quienes compartian el interés por la continuidad y
consolidacion del proyecto— fue derivando paulatinamente hacia el «cansancio
y la desconfianza mutua»®.

2.4. El final de la evaluacion

2.4.1. La presentacion del informe final y la ruptura de las relaciones entre
clientes y evaluadores

El informe final, presentado por los evaluadores en 1990, no hizo sino confir-
mar lo que habia apuntado ya el informe de progreso. En €l se ponia de manifies-
to que, si bien el proyecto habia alcanzado algunos de sus objetivos (como dotar
a los centros del equipamiento informético necesario o familiarizar al profesora-
do con las nuevas tecnologias) subsistian todavia algunas deficiencias:

— La falta de adecuacién y de especificidad de algunos de los materiales y
programas informadticos seguia siendo una realidad denunciada por la ma-
yoria del profesorado, a pesar del notable incremento registrado, a nivel
general, tanto en el volumen como en la calidad de la oferta.

33 Asf es, al menos, como Elena Veiguela describe las relaciones en aquellos momentos. La
visién de Escudero es muy similar, aunque no se manifieste de manera tan explicita.
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— EI papel desempefiado en la practica por los coordinadores de los equipos
pedagdgicos distaba de ser el esperado. Su trabajo se orientaba a la resolu-
cién de los problemas técnicos que iban surgiendo en los centros o en la mera
gestion del proyecto, mds que a la constitucion y dinamizacién de los equipos
pedagdgicos, la elaboracion de proyectos o la evaluacion de las experiencias.

— El trabajo de los monitores se centraba todavia en la «formacion inicial del
profesorado, en la difusién de programas y materiales y en la atencion a
problemas variopintos no estrictamente pedagdgicos muchas veces y me-
nos en el apoyo al desarrollo, focalizado sobre la planificacion, segui-
miento, andlisis, valoracion de experiencias y dinamizacién pedagdgica
de los equipos» (Escudero 1992: 263).

— Los proyectos no parecian haber contribuido a mejorar los procesos edu-
cativos de los centros, probablemente porque su desarrollo habia estado
vinculado exclusivamente a los equipos pedagdégicos.

En definitiva, la conclusién principal de la evaluacién era que el proyecto se
encontraba atin en un estadio muy inicial y que su incidencia pedagégica en los
centros era todavia muy escasa.

Las relaciones entre el equipo evaluador y los Servicios Centrales, que habian
ido deteriordandose progresivamente, se volvieron insostenibles en el momento de
la presentacion del informe final. Todos los miembros de los Servicios Centrales
a los que entrevistamos insisten en que el informe ofrecia una imagen poco reco-
nocible, distorsionada y en exceso negativa del proyecto. En opiniéon de Carmen
Candioti, en el informe se hacia evidente que «el equipo de evaluacién tenia una
idea bastante ingenua de lo que era el PNTIC, porque pretendia que en unos afnos
de experimentacion este programa hubiera alcanzado unos resultados claramente
discernibles. Los evaluadores olvidaron las dificultades que entrafia todo cambio
educativo, especialmente si se trata de una herramienta tan novedosa como la
informatica». Elena Veiguela, por su parte, tenfa la impresion de que los evalua-
dores «no se daban cuenta de que habian recibido un encargo» y se empefaron en
hacer una evaluacién «que no era la que se habia acordado o que, por lo menos,
si era eso lo que se habia acordado, no se habia hecho lo suficientemente explici-
to como para que todo el mundo supiese de qué estdbamos hablando. El talante
«pretendidamente» progresista de los evaluadores hacia que considerasen cual-
quier actuacién de la administracion educativa como «intrinsecamente mala.
Para Luis del Blanco «los evaluadores no tuvieron en cuenta las dificultades de
alcanzar el objetivo del proyecto, ni el contexto en el que se tenfa que implantar.
No destacaban suficientemente los logros del proyecto».

La direccién del proyecto solicitd a los evaluadores que se realizasen en el
informe algunos cambios que suavizasen la imagen tan desfavorable que se
ofrecia del proyecto. Sin embargo, Escudero decidié mantener sus valoraciones
tal y como las habfa formulado inicialmente porque «no sabfa cémo matizar
algunas expresiones sin maquillar los datos».
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El informe final nunca fue publicado®. Los Servicios Centrales, que tenian
en sus manos el control de esta decision, adujeron problemas presupuestarios
para hacer frente a los gastos de edicion. Escudero cree sin embargo —y esta es
también nuestra opinién— que la verdadera razén fue el descontento de los res-
ponsables del proyecto con las conclusiones que arrojaba el informe final.

La directora del proyecto considera hoy que la evaluacion no deberia haber-
se llevado a cabo en un momento tan inicial de la vida del proyecto y que fue
un error que quienes habian tomado parte en el mismo se hiciesen después car-
go de su evaluacién.

2.4.2. Lainfluencia de los resultados en las percepciones sobre la utilidad
de la evaluacion

A la vista de estos datos, resulta l6gico que quienes formaban parte de los
Servicios Centrales consideren que la evaluacion dirigida por el profesor Escude-
ro no tuvo ninguna repercusion positiva. Todos ellos insisten en que la verdadera
evaluacion del proyecto Atenea fue la realizada por la OCDE, «un estudio que
entraba mds al detalle y permitia conocer el proyecto con mayor profundidad»®.

La opinién de los monitores entrevistados es ain mds critica que la de los
Servicios Centrales. El proceso de evaluacion, afirman, lejos de tener algtin
efecto positivo no hizo sino perjudicar y entorpecer el desarrollo del proyecto®.

Juan Manuel Escudero tiene, como se puede intuir, una opinién mucho mas
favorable sobre el impacto de la evaluacidon. Desde su perspectiva, la evalua-
cion hizo que los monitores desarrollaran una mentalidad mads critica acerca de
lo que estaban haciendo y de cudl debia ser su papel en el proyecto y sirvid
también para promover el debate y la discusién en torno al proyecto entre los
miembros de los servicios centrales. Cree también que la experiencia fue inte-
resante para el propio equipo evaluador, ya que le permitié conocer de primera
mano las dificultades propias de los procesos de evaluacion e, incluso, que
puede ser de utilidad para quienes realicen evaluaciones sobre proyectos rela-
cionados con las nuevas tecnologias.

3 Segtin Luis del Blanco, ello hizo que se magnificaran los problemas surgidos durante la
evaluacion cuando, en si mismos, no tenian tanta importancia.

35 Al igual que Escudero, no coincidimos con esta opinién. La evaluacién de la OCDE no
pasé de ser una empresa de aval politico del proyecto que ofrecia, ademds, un conocimiento
mucho mads superficial que el que proporcionaba la evaluacién realizada por la Universidad de
Murcia.

% Esta apreciacion estd 16gicamente condicionada por su enfrentamiento con el equipo eva-
luador. Durante las entrevistas, el discurso de los monitores giraba insistentemente en torno a la
deficiente formacion que recibieron.
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CAPITULO VII
CONCLUSIONES

Sobre la relevancia de la metaevaluacion como instrumento al servicio de las
evaluaciones

La metaevaluacion constituye la culminacion analitica de los procesos
de evaluacion.

De la misma forma que las evaluaciones pueden ser consideradas como
la conclusidn analitica de los programas, los estudios de metaevaluacién
han de ser entendidos como el punto final, la culminacién de esos proce-
sos de andlisis que son las evaluaciones. Ello no quiere decir que toda
evaluacién deba finalizar necesariamente con un proceso metaevaluati-
vo, aunque parezca aconsejable tanto desde un punto de vista técnico
como politico.

La metaevaluacion estd llamada a desemperiar un papel central en el
desarrollo y el progreso de la evaluacion de politicas publicas.

La contribucién de las evaluaciones a la mejora de los procesos deciso-
rios que estdn en la base de politicas y programas y al fortalecimiento de
la accountability pasa, necesariamente, por la revision y el perfecciona-
miento de los instrumentos de los que se sirve, por contrastar la validez
de sus juicios y por comprobar que, tal y como ha sido disefiada, resulta
util para lograr «mejores» politicas. Es en este punto en el que la meta-
evaluacion cobra sentido y adquiere relevancia. Gracias a ella podemos
determinar la «calidad» de las evaluaciones, distinguir las que han sido o
son ttiles de las que no lo son contribuyendo, de ese modo, al desarrollo
de la practica evaluativa, a fortalecer los pilares tedricos sobre los que
dicha préctica se sustenta y al avance y consolidacién del campo profe-
sional de la evaluacion. El trabajo metaevaluativo requiere de un cierto
grado de desarrollo —cuantitativo y cualitativo— de la evaluacién y, por
tanto, de un acervo suficiente de experiencias que permitan realizar ana-
lisis concluyentes sobre las evaluaciones y/o sobre la funcién de evalua-
cion. No quiere ello decir, sin embargo, que la metaevaluacion se justifi-
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que dnicamente en contextos en los que la evaluacion esté s6lidamente
asentada. Antes al contrario, su importancia se revela mayor en las etapas
iniciales o intermedias del desarrollo institucional de la evaluacion,
cuando en éste no se han dado atin pasos firmes.

La metaevaluacion se revela como una excelente herramienta para com-
prender el «estilo de evaluacion» de los poderes piiblicos.

Como se ha apuntado en diversas ocasiones (Nilsson y Hogben 1983; Bus-
telo 2001 y 2002; Garcia Sanchez 2003), la metaevaluacién no ha de ocu-
parse solo de evaluaciones concretas sino que puede y debe atender a las
politicas de evaluacién, lo que implica dirigir la mirada hacia cémo se
conciba esta desde los poderes publicos, de qué modo se articula el sistema
de evaluacidn, a qué actores se abre la participacion, qué medidas se adop-
tan para que las evaluaciones contribuyan al disefio y planificacién de las
politicas y qué control se pretende ejercer sobre la informacién producida.

Efectivamente, el andlisis pormenorizado de tres de las evaluaciones de
programas educativos mds importantes y representativas de las llevadas
a cabo en Espafia nos ha proporcionado informacién de extraordinaria
utilidad sobre las actitudes y el comportamiento de las autoridades edu-
cativas en dichos procesos de evaluaciéon. Hemos podido, de este modo,
conocer los enfoques metodoldgicos por los que se han decantado y la
importancia que han concedido a ciertas cuestiones centrales en la eva-
luacién, como la explicitacion de los criterios de valor, la participacién
de los distintos stakeholders, la propiedad de la informacién producida o
la utilidad y la difusion de los resultados.

Sobre las fortalezas del esquema de metaevaluacion

La metaevaluacion realizada ha permitido ratificar la pertinencia de las
premisas de partida y la utilidad del esquema propuesto.

Nuestra investigacion tomé como punto de partida la tesis de los enfoques
pluralistas que subraya el cardcter politico de las evaluaciones (Weiss
1987; Palumbo 1987; MacDonald 1977; House 1980, 1993; Guba y Lin-
coln 1981, 1987, 1989; Schwandt 2005; Kushner 2005; Greene 2003;
MacDonald y Kushner 2005; Stake 2006). Estas son, es evidente, procesos
de investigacion, pero también empresas eminentemente politicas que se
desarrollan en un contexto también politico. Parece l6gico, por tanto, que
la metaevaluacién no pueda quedar reducida al mero examen de la calidad
técnica de las evaluaciones. En esta idea se sustentan las dos premisas de
partida sobre las que se construye el esquema metaevaluativo propuesto y
cuya conveniencia ha quedado confirmada en esta investigacion:

(i) El reconocimiento (analitico) de la doble dimensién de las evalua-
ciones. La metaevaluacion ha de analizar y enjuiciar tanto la dimen-
sién técnico-metodoldgica —aquélla a la que cabe asociar los objeti-
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vos formales, el enfoque evaluativo y el metodolégico o los métodos
de recogida y andlisis de datos— como la dimensién politica de las
evaluaciones —vinculada a la presencia de intereses contrapuestos
no solo con respecto a la politica evaluada sino también en relacién
con el propio proceso de evaluacion.

(i) Las decisiones que los distintos actores adoptan y las relaciones que
se establecen entre ellos afectan e inciden en las dos dimensiones
contribuyendo, de ese modo, a configurar los procesos de evaluacién.

Paralelamente, el esquema se conforma a partir de un conjunto de cuestio-
nes asociadas a la dimensién técnico-metodoldgica y a la dimension politi-
ca de las evaluaciones —por tanto, subdimensiones— que han sido identifica-
das a partir de los distintos enfoques de metaevaluacion revisados y cuyo
andlisis permite reconstruir, comprender y enjuiciar el proceso evaluativo.
La aplicacion del esquema consistird en determinar, analizar y valorar las
decisiones (o no decisiones) que los actores implicados adoptaron con res-
pecto a cada una de las subdimensiones consideradas en el esquema.

Asimismo, la utilizacién del esquema nos ha permitido obtener no solo
un retrato fiel de los procesos evaluativos sino una comprension de los
mismos mas profunda que la que nos hubiera proporcionado un enfoque
meramente descriptivo basado de estdndares. Asi pues, la principal for-
taleza del esquema propuesto radica en su notable capacidad explicativa,
en la medida en que no se limita a dar cuenta de qué sucede en las eva-
luaciones sino a desvelar por qué sucede. La orientacion de la propuesta
presentada es eminentemente practica, si bien creemos que también pue-
de contribuir a enriquecer la reflexién teérica. El esquema permite orien-
tar tanto a los metaevaluadores como a los evaluadores a la hora de iden-
tificar qué decisiones han contribuido o pueden contribuir al éxito o al
fracaso de un proceso evaluativo, al afectar positiva o negativamente la
utilidad, la pertinencia, el rigor o la viabilidad. El objetivo dltimo es lo-
grar aprendizajes que permitan mejorar la gestion —politica, técnica, eco-
noémica, administrativa— de las evaluaciones.

e Ello revela, a su vez, el interés de conjugar la Ciencia Politica y la eva-
luacion de politicas piiblicas no solo para construir un esquema capaz
de comprender y enjuiciar los procesos de evaluacion sino para descu-
brir nuevos objetos de estudio a la Ciencia Politica'.

Los estudios cldsicos de Ciencia Politica nos han permitido ahondar en las
causas por las que cabe afirmar el cardcter politico de las evaluaciones —la
presencia de actores con distintos intereses que luchan por influir en la
adopcidn de las asignaciones de valor (Easton 1969/2006) —fortaleciendo

' Nos referimos a las evaluaciones, ambitos mds politicos, si cabe, que las propias politicas
publicas.
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asf las tesis pluralistas— redescubrir a los actores y acuflar una definicién
precisa y operativa del propio término de acfor. Los trabajos sobre los
procesos decisorios, por su parte, nos han ofrecido las claves para identifi-
car los factores que influyen en la adopcion de decisiones por parte de los
actores, determinar su perfil y el poder que consiguen ejercer en las evalua-
ciones. Por ultimo, en los distintos modelos y enfoques de metaevaluacién
hemos hallado las referencias necesarias —esto es, las cuestiones y los
items a los que la bibliografia especializada ha venido prestando atencion—
para articular un esquema que posibilita la evaluacion de las evaluaciones.

Sobre la centralidad del andlisis de actores en el esquema de metaevaluacion

Se confirma la importancia de que la metaevaluacion —muy en especial
la que se emprenda desde una vision comprensiva, desde el andlisis de
politicas puiblicas o desde la Ciencia Politica— aborde, como elemento
central, el andlisis de actores.

La investigacion realizada ha puesto de relieve que una evaluacion estard
tanto mas politizada cuanto mayor sea la divergencia de intereses en su
seno. Piénsese, por ejemplo, en las notables diferencias que, en este sen-
tido, se dan entre las evaluaciones de la reforma experimental de ensefian-
zas medias y la del proyecto Atenea. El andlisis de esos intereses —en de-
finitiva, de los actores que los defienden— se vuelve, pues, imprescindible
para comprender y valorar adecuadamente los procesos de evaluacion.

Ello no supone desconocer el importante papel que pueden desempeiar
los elementos estructurales, entendidos aqui como los escenarios o con-
textos en los que los actores se desenvuelven.

La metaevaluacion, en tanto incorpore un andlisis de actores, ha de
atender a (i) la identificacion de los actores implicados en los procesos
de evaluacion, (ii) su caracterizacion o determinacion de su perfil y (iii)
el andlisis de las decisiones en las que cada uno de ellos participa.

La metaevaluacion debe proporcionar informacion sobre cudles son los
actores implicados en el proceso evaluativo, cudles son sus caracteristi-
cas distintivas, cudles son las decisiones que adoptan y/o en las que par-
ticipan y en qué medida esas decisiones han configurado una evaluacién
capaz de describir y analizar apropiadamente el programa.

La utilizacion de los criterios de naturaleza del actor y modalidad de
participacion en la evaluacion ha demostrado ser operativa, en el andli-
sis empirico, a la hora de trazar el perfil de cada uno de los actores
presentes en las evaluaciones analizadas.

La diversidad de formas en que los actores intervienen en un proceso de
evaluacion hacfa necesaria la utilizacién de diversos criterios de clasifi-
cacion. Recurrimos, por ello, a dos categorias:
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(i) La naturaleza del actor nos permite distinguir entre actores politico-
administrativos (las instituciones, los partidos politicos o las autoridades
politico-administrativas), actores técnicos (por ejemplo, las unidades or-
ganizativas y los expertos o profesionales que se encuentran vinculados al
programa y/o a su evaluacion) y, finalmente, actores corporativos-asocia-
tivos (los centros docentes, los centros de profesores, las asociaciones o
sindicatos de profesores, los colectivos de padres o alumnos o los movi-
mientos educativos).

(i) La modalidad de participacion tiene que ver con la forma en la que
los actores intervienen en el proceso evaluativo: activa (en el caso de que
participen en calidad de decisores) o pasiva (si actian, fundamentalmen-
te, como meros objetos o destinatarios de las decisiones adoptadas por
otros). Dentro de la categoria de actores activos es posible distinguir, a
su vez, entre quienes ocupan una posicion central en el proceso decisorio
al tomar parte en la adopcion de las decisiones configuradoras de la eva-
luacién y quienes se sitdan en una posicion periférica al permanecer al
margen de las mismas, sea por voluntad propia, sea porque son excluidos
por otros actores.

Si bien se confirma la utilidad del segundo de los criterios a la hora de
determinar cémo se distribuye el poder en las evaluaciones y cémo ello
incide sobre la calidad de estas, como veremos mas adelante, no sucede
lo mismo en lo que respecta al primero. Las categorias identificadas a
partir de este resultan insuficientes a la hora de encuadrar a algunos de
los actores. Es lo que sucede con los Servicios Centrales del PNTIC en la
evaluacién del proyecto Atenea,la DGEM en la evaluacién de la reforma
experimental de ensefianzas medias y el equipo de evaluacion de la inte-
gracion. Si, a priori, los dos primeros podrian haber quedado encuadra-
dos en la categoria de actores politico-administrativos y el tercero en la
correspondiente a actores técnicos, el andlisis empirico apunta mas bien
hacia un equilibrio entre factores politico-ideoldgicos y cientifico-técni-
cos en el seno de cada uno de ellos. Dicho en otros términos, y por para-
déjico que pudiera parecer, el comportamiento del equipo de evaluacién
de la integracién estuvo mds condicionado por elementos politicos que el
de la DGEM o el de los Servicios Centrales del PNTIC. Nos encontra-
mos, asi pues, con actores de naturaleza hibrida, aunque ello no impidié
que sus integrantes actuaran de manera unitaria frente al resto de actores
intervinientes en los escenarios de la evaluacion.

Sobre el andlisis de las decisiones y los roles de los actores como elemento
clave de la metaevaluacion

* La capacidad de un actor para intervenir en la adopcion de una decision
y el contenido de esta dependen de la accion combinada de cinco facto-
res: (i) la posicion del actor, (ii) sus intereses, (iii) su sistema de creen-
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cias, (iv) sus habilidades y (v) el entorno de oportunidad en el que des-
pliega su actuacion.

Entendemos por posicion aquella que se deriva del cargo o de su situacion
en la estructura informal de la organizacion. Al hablar de intereses nos
referimos a las ambiciones, deseos, predisposiciones y expectativas que
inducen a una persona a actuar y a hacerlo en un sentido determinado. Bajo
la denominacion sistema de creencias se incluyen tanto las asunciones
causales sobre ciertos fendmenos que limitan las alternativas que los acto-
res consideran eficaces o ttiles —los llamados paradigmas cognitivos—
como las creencias y los valores que hacen que los actores opten por ciertas
decisiones por entender que son aceptables y legitimas desde el punto de
vista moral. Las habilidades, por su parte, son aquellas capacidades del
individuo que se derivan de su personalidad, su formacion académica y su
experiencia vital y profesional y que le llevan a poner en prictica sus ideas
de manera eficaz y exitosa. Influye, asimismo, el denominado entorno de
oportunidad, es decir, el contexto en el que se desarrolla la actuacién del
actor y que le brinda recursos y posibilidades pero también restricciones.

La importancia que cada uno de estos factores adquiere en la préctica
varfa extraordinariamente de un caso a otro; por tanto, la determinacién
de su influencia requiere de un andlisis empirico. Asi por ejemplo, en la
evaluacion de la reforma experimental de ensefianzas medias, Mariano
Alvaro, a pesar de no partir de una posicién formal privilegiada, logré
participar en la adopcidn de las decisiones configuradoras valiéndose de
sus habilidades —su excelente formacidn académica y su amplia experien-
cia como investigador— e intereses —dirigir la primera gran empresa de
evaluacidn (no de investigacion) que se acometeria desde las instituciones
educativas y hacerlo, ademds, sobre un programa claramente novedoso—.
Por supuesto, el entorno le fue también favorable —su proximidad a Julio
Carabaia y el interés, para las autoridades ministeriales, de la evaluacion
de uno de los programas més emblematicos de la politica educativa.

Sin embargo, en la evaluacion del programa de integracion, la posicion
de Alvaro Marchesi, en tanto que Subdirector General de Educacion Es-
pecial, fue clave, aunque influyeran también sus habilidades y su interés
para rentabilizar politicamente el programa y el entorno de oportunidad
le fuera mds que favorable con el apoyo directo del ministro Maravall.

De los cuatro factores mencionados, son las creencias y los intereses de los
actores los que mayor influencia tienen en el contenido de sus decisiones —y,
por tanto, en la evaluacion— llegando, en algunos casos, a gozar de mayor
importancia que las consideraciones de cardcter cientifico o técnico.

Asi, Mariano Alvaro y Julio Carabafia optaron por un enfoque meto-
dolégico de corte cuantitativo y por determinar la calidad de la reforma
experimental a partir del rendimiento de los alumnos no porque enten-
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dieran que era lo mas adecuado desde el punto de vista metodoldgico
sino porque era el enfoque en el que ellos creian y el que habia predomi-
nado en su formacién. No parece probable que hubieran barajado otra
posibilidad que no fuera un enfoque cuantitativo.

Del mismo modo, Marchesi y el denominado equipo de disefio de la
evaluacion de la integracion se decantaron, sobre el papel, por el mode-
lo iluminativo® por su interés en acudir a un enfoque que gozara de
cierto reconocimiento en la comunidad educativa y no despertara las
reticencias que provocaban, ya entonces, los mds cldsicos y cuantitati-
vistas.

o Consiguientemente, la metaevaluacion ha de ocuparse no solo de las
caracteristicas explicitas de las evaluaciones sino también de aquellas
otras, si cabe mds reales, pero que permanecen implicitas, con objeto de
determinar en qué medida unas y otras reflejan los intereses y las creen-
cias de los actores.

* Se confirma la importancia de las denominadas decisiones configurado-
ras por cuanto son ellas las que confieren a la evaluacion sus caracteris-
ticas distintivas.

El anélisis empirico llevado a cabo en la presente investigacion ha per-
mitido confirmar la especial relevancia de cierto tipo de decisiones,
concretamente, aquellas que afectan (i) al objeto y los objetivos de la
evaluacion, (ii) al enfoque metodolégico, (iii) a los criterios de valor,
(iv) a la seleccion de los actores participantes y al rol que se les atribuye
(v) al contenido, estilo de los informes y al grado de difusién de la infor-
macion.

e En consecuencia, puede concluirse que el poder de un actor en un pro-
ceso de evaluacion se vincula a la intensidad de su participacion en la
adopcion de las decisiones configuradoras.

Efectivamente, en las evaluaciones analizadas, los actores que poseen
una mayor cuota de poder son aquellos que logran adoptar —unilateral-
mente o en colaboracion con otros actores— las decisiones que confieren
a la evaluacion sus caracteristicas distintivas. El grado de poder de un
actor serd tanto mayor cuanto mayor sea el nimero de decisiones confi-
guradoras en cuya adopcién pueda participar. La presencia en ella de un
mayor nimero de actores hace de la relativa al proyecto Afenea la eva-
luacién mas pluralista de las analizadas.

e Son las decisiones relativas al enfoque metodolégico las que han tenido
una mayor relevancia en las evaluaciones estudiadas, al condicionar el
resto de decisiones configuradoras.

2 Véase la nota a pie nim. 25 del capitulo V.
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El enfoque metodolégico elegido tuvo una incidencia més que evidente
en el papel desempefiado por los equipos de evaluacién y en el grado
de «pluralismo» de las evaluaciones. Tanto en el caso de la evaluacién
de la reforma experimental de ensefianzas medias como en la del pro-
grama de integracion, los evaluadores asumieron el rol tradicional de
expertos y se hicieron con el control de todas y cada una de las decisio-
nes configuradoras. En ninguno de los dos casos se promovid la partici-
pacion de otros actores en la toma de decisiones —y en la evaluacién de
la integracion a pesar de afirmarse que se partia de un enfoque ilumina-
tivo—. Por el contrario, el papel que en la evaluacion del proyecto Ate-
nea correspondio a los evaluadores se asemejé mas al de un consejero
cuya valoracién acerca del programa no se consideraba ni la dnica ni la
mads importante; un consejero que, ademds, promovia la participacion de
otros actores en el afdn de llegar a una decision lo mds consensuada
posible. Aunque no se trata de una evaluacion «plenamente» pluralista,
lo cierto es que, de los tres casos analizados, el de la evaluacién del
proyecto Atenea fue el que conté con un mayor nimero de participantes
y en el que, ademds, la implicacidn de estos fue mayor. Todo ello evi-
dencia que las decisiones sobre el enfoque metodoldgico tienen impli-
caciones que exceden el plano técnico.

La perspectiva metodoldgica afecté también a los criterios de valor de
la evaluacidén. En las dos primeras evaluaciones analizadas, los evalua-
dores entendieron que el criterio que permitia juzgar la bondad de los
programas era el cumplimiento, por parte de los alumnos y de los cen-
tros, de las directrices fijadas por el Ministerio. Cuanto mds se aproxi-
maran los resultados de unos y otros a lo establecido por la administra-
cién mayor seria el éxito que cabria atribuir al programa. El que los
objetivos no fueran no solo no cuestionados sino, al contrario, tomados
como referencia para los criterios de valor, redujo de manera considera-
ble la capacidad critica de las evaluaciones. La reflexion de Ewald
(1986) sobre las politicas publicas resulta especialmente apropiada en
este punto: solo si se ponen en tela de juicio sus objetivos se pueden
cuestionar realmente los valores y principios en los que dichas politicas
se basan.

La importancia que en la evaluacion del proyecto Atenea se concedia a la
participacion se refleja incluso en el tema de los criterios de valor, aun-
que estos no se formularan de manera explicita. De hecho, el elemento
que servia de base para juzgar la calidad del proyecto no era tanto el
cumplimiento de sus objetivos cuanto la opinién que los distintos impli-
cados tenian acerca del mismo. La evaluacion del proyecto Atenea fue,
por esta razén, mucho «menos amable» con el proyecto de lo que lo ha-
bian sido las evaluaciones de la integracion y de reforma de ensefianzas
medias.
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El estilo de los informes de evaluacién estd igualmente relacionado con
el enfoque metodoldgico elegido. De nuevo, los informes de las evalua-
ciones de los programas de reforma experimental de ensefianzas medias
y de integracion presentan unas diferencias claras con el de la evaluacién
del proyecto Atenea. El estilo de ambos, muy en especial el de ensefian-
zas medias, era eminentemente técnico y dificilmente accesible para
quien no tuviera conocimientos estadisticos; por otro lado, la imagen que
ofrecian de sus respectivos programas, sobre todo el informe de evalua-
cion del programa de integracion, no puede ser mas favorable. Sin em-
bargo, el estilo narrativo del informe de progreso de la evaluacién del
proyecto Atenea hace que sea comprensible para un publico no especia-
lizado lo que, a su vez, favorece su utilizacion.

En todos los casos, los actores politico-administrativos y técnicos inter-
vinieron de manera activa mientras que a los actores de naturaleza cor-
porativa-asociativa correspondio siempre un papel pasivo en los proce-
sos de evaluacion. Asimismo, ambas categorias compartieron el control
de las decisiones configuradoras.

Si los actores corporativo-asociativos se limitaron, en todos los casos, a
actuar como meros receptores de las decisiones adoptadas por los actores
politico-administrativos o por los técnicos fue porque, desde estos dltimos,
no hubo interés en promover su participacién activa. No disponemos de
datos definitivos acerca de las razones por las que ello fue asi, al menos en
las evaluaciones del programa de integracién y del proyecto Atenea. Pro-
bablemente, los actores politicos y los actores técnicos temieran con ello
incorporar perspectivas excesivamente criticas o consideraron, por sus
«creencias» metodoldgicas, que las evaluaciones eran tarea exclusiva de
los expertos o de la administracion. Desde nuestra perspectiva, su partici-
pacion activa hubiera enriquecido de modo considerable las evaluaciones,
al ofrecer una imagen mds panordmica y equilibrada de los programas.

Sobre la utilidad, el pluralismo y la viabilidad de las evaluaciones

El andlisis empirico permite confirmar las dificultades existentes, en la
prdctica, para determinar el grado de utilizacion de las evaluaciones.

De las relacionadas con la evaluacion, pocas cuestiones hay tan espino-
sas y controvertidas como las relacionadas con la utilizacién de los pro-
cesos evaluativos, como demuestra el elevado nimero de estudios dedi-
cados a este tema (Patton 1986, 1997; Chelimsky 1987, 1995; Guba y
Lincoln 1981; Alkin 1985 y Alkin, Daillak y White 1979). La principal
dificultad no estriba solo en determinar si la evaluacién ha contribuido a
la mejora del programa (uso instrumental, segun la definicién de Leviton
y Hughes 1981), ha servido para promover la reflexion sobre el mismo
(uso conceptual, para Rossi y Freeman 1989) o si tinicamente se ha em-
pleado como instrumento de legitimacion o de apoyo (uso persuasivo, en
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palabras de Leviton y Hughes 1981). En el caso de las evaluaciones for-
mativas, aquellas que discurren paralelamente al programa, el problema
fundamental consiste en discriminar cudles de las decisiones adoptadas
son atribuibles a la evaluacion y cudles al propio proceso de implanta-
cion del programa. Esta dificultad es ain mayor cuando se trata de un
programa educativo de naturaleza abierta y experimental en el que las
formas en que dicho programa se concreta en la préctica difieren sustan-
cialmente, ya desde el inicio, entre si; en definitiva, cuando, en la reali-
dad, existen tantos programas como centros participantes. Para conocer
la incidencia de la evaluacion sobre un programa de estas caracteristicas
seria necesario o bien limitar el andlisis a aquellos cambios que afectan a
los aspectos mds generales del programa (tarea que resulta, desde un
punto de vista estrictamente operativo, bastante compleja por el nimero
y la dispersion de los centros participantes) o bien estudiar las modifica-
ciones introducidas tan s6lo en un nimero reducido de aplicaciones del
programa. Partiendo de estos datos y considerando, como sugiere
Chelimsky (1995), que cada actor tiene una idea distinta de lo que es una
evaluacion «util», entendemos que una forma de salvar los problemas
planteados es acudir a las valoraciones globales que sobre el uso de la
evaluacion hacen los distintos implicados en el programa.

El andlisis empirico pone de manifiesto, asimismo, el escaso impacto
instrumental de las evaluaciones estudiadas, tal y como destacan los
responsables de los programas y la mayoria de los miembros de los cen-
tros educativos.

Efectivamente, aunque las razones esgrimidas por cada uno de ellos fueran
distintas (desacuerdo con el enfoque metodoldgico en el caso de José Se-
govia o disconformidad con los resultados de la evaluacién en el de Elena
Veiguela), lo cierto es que todos los directores insisten en sefalar que las
evaluaciones tuvieron una escasa, cuando no nula, incidencia en el perfec-
cionamiento y mejora de los programas o proyectos de los que eran res-
ponsables. La valoracion de Alvaro Marchesi acerca de las repercusiones
de la evaluacién sobre el programa fue, como es obvio, muy positiva.

Por su parte, la negativa opinién de los profesores con respecto al impac-
to de las evaluaciones sobre los programas tiene que ver, como se ha
puesto de manifiesto en el andlisis empirico, no tanto con el hecho de que
su implicacién en los procesos evaluativos fuera eminentemente pasivo
cuanto con el tipo de informacion producida en ellos: estadisticas exten-
sas y complejas, en exceso generales, en las que no se reconocian y a las
que no veian ninguna utilidad. Por el contrario, tanto los profesores como
los miembros de los equipos multiprofesionales consideraron mucho
mads provechosos los datos obtenidos mediante técnicas cualitativas.

Los datos que arroja la presente investigacion no permiten confirmar la
relacion entre el grado de «pluralismo» de las evaluaciones y la utilidad
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de sus resultados, al contrario de lo que algunos autores como Patton
(1986, 1997) han venido sefialando.

En efecto, la opinién que sobre la utilidad de las evaluaciones tienen al-
gunos de los actores que tomaron parte en el proyecto Atenea, la expe-
riencia que cabria considerar como mds «pluralista», no es mucho mas
favorable que la de quienes estuvieron implicados en una evaluacion
como la de la reforma experimental de ensefianzas medias. En otras pa-
labras, la percepcion de los actores acerca de la utilidad de las evaluacio-
nes no dependié de que estas fueran mds o menos participativas ni de que
dichos actores hubieran estado directamente implicados en la adopcion
de las decisiones configuradoras. Asi, como ya hemos sefialado, la inter-
vencion de los Servicios Centrales y de los monitores en la toma de de-
cisiones de la evaluacién del proyecto Atenea no sirvié para mejorar su
negativa opinion sobre la utilidad del proceso. No obstante es cierto que,
en términos generales, la valoracion que hacen los actores centrales so-
bre la utilidad es mds positiva que la de quienes actuaron como meros
informantes o quedaron situados en la periferia del proceso decisorio.

Se puede advertir, igualmente, que son las evaluaciones mds «pluralis-
tas» las que ofrecen una imagen mds completa del programa.

No es casual que la evaluacién que presenta un mayor grado de pluralis-
mo, la relativa al proyecto Atenea, sea también la que proporciona una
descripcién mds panordmica del proyecto, mientras que la evaluacion
menos pluralista, la de reforma experimental de ensefianzas medias, sea
la que ofrece una descripcién mds parcial y reduccionista del programa.

En principio, es mds probable que una evaluacién refleje el punto de
vista de un actor si este ha podido intervenir e influir en las decisiones
adoptadas durante el proceso. Una evaluacion ofrecera un «retrato» tanto
mads detallado y completo del programa cuanto mayor sea el nimero de
actores que han podido participar en ella en calidad de decisores. No
obstante lo anterior, no parece posible afirmar que exista una clara rela-
cioén de «causalidad» entre estos dos elementos.

Resulta conveniente definir, en los momentos iniciales de la evaluacion,
el papel que habrd de desemperiar cada uno de los actores implicados.

En la evaluacion del proyecto Atenea, la viabilidad del proceso se vio
comprometida no solo porque monitores y Servicios Centrales estuvie-
ran en desacuerdo con los resultados sino por la indefinicién del papel
que habfa de corresponder a los primeros. Puesto que, con frecuencia, en
las evaluaciones se reproducen (atenudndose o magnificandose) los pro-
blemas surgidos previamente en los programas, una clara (pero flexible)
delimitacion de roles puede evitar desencuentros en el transcurso del
proceso de evaluacién. Entendemos, incluso, recomendable que de ello
se deje constancia, en su caso, en el propio contrato de evaluacion.
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Escobar Mercado, Modesto

Doctor en Sociologia por la Universidad Complutense de Madrid y experto
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tico de Sociologia de la Universidad de Salamanca.
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drético de Didactica y Organizacion Escolar de la Universidad de Murcia.
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Maravall Herrero, José Maria

Doctor en Sociologia. Ministro de Educacién y Ciencia entre 1982y 1988 y
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del Comportamiento de la UCM. Miembro de los equipos de evaluacion de la
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reforma experimental de ensefianzas medias y del programa de integracion. Fue
Presidenta del Comité Cientifico del Instituto Nacional de Calidad y Evaluacion.

10 de diciembre de 1997

Pérez Mas, Pilar

Subdirectora de Formacién y Perfeccionamiento del Profesorado (1983-
1986) y Secretaria General del Boletin Oficial del Estado (1992-1993).

7 de febrero de 1995

Riviere Gémez, Angel

Catedrético de Psicologia Evolutiva de la Universidad Auténoma de Ma-
drid. Experto en educacién especial y autismo, fue director del CIDE entre
1987 y 1989.

3 de enero de 1996

San José Villacorta, Carlos

Catedrético de Instituto. Miembro y Consejero Técnico de los Servicios
Centrales del Programa Nacional de Nuevas Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacion (PNTIC).

29 de noviembre de 1995

Segovia Pérez, José

Catedratico de Instituto. Fue Director General de Ensefianzas Medias (1982-
1986) y Director General de Promocién Educativa (1986-1988).

11 de abril de 1997

Tiana Ferrer, Alejandro

Doctor en Ciencias de la Educacién. Fue Director del CIDE (1989-1993),
Director del INCE (1993-1996), Secretario General de Educacion (2004-2008)
y Vicerrector de Evaluacién e Innovacién de la UNED (1999-2003). Es Cate-
dratico de Historia de la Educacién de la Universidad Nacional de Educacién a
Distancia y experto en historia de la educacion, educacion comparada y evalua-
cién educativa. Actualmente es Director del Centro de Altos Estudios Univer-
sitarios de la Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educacién, la
Ciencia y la Cultura (OEI).

9 de febrero de 1995

Veiguela Martinez, Elena

Licenciada en Ciencias Exactas y Catedratica de Bachillerato. Jefa del Depar-
tamento de Formacion del ITE de Alcald de Henares y Consejera Técnica de la
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ANEXO II: DATOS SOBRE LAS ENTREVISTAS REALIZADAS

Direccién General de Educacion Bésica para la introduccién de los microordena-
dores en la educacion bésica. Directora de los proyectos Atenea 'y Mercurio (1985-
1989) y del Programa de Nuevas Tecnologias de la Informacién y la Comunica-
cion (PNTIC). Fue asimismo Coordinadora General en la Subdireccion General de
Tratamiento de la Informacién del Ministerio de Educacion, Cultura y Deportes.

12 de junio de 1997

El siguiente cuadro refleja el nimero de entrevistas realizadas para los estu-
dios de caso e incluye tanto las ya mencionadas en este mismo anexo como las
realizadas a profesores, monitores, miembros de equipos multiprofesionales y
miembros de equipos pedagdgicos. Las fechas de estas tltimas figuran al final.

Numero de entrevistas realizadas para los estudios de caso

Reforma
experimental | Programa de Proyecto
de ensefianzas | integracion Atenea
medias
(i) Profesores 5 5 5
(ii) Profesores de apoyo - - -
(iii) Monitores - - 5
(iv) Directores de programa 1 1 1
(v) Personal del programa —no incluye la
categorias (iii) ni (iv) - - 3
(vi) Directores de la evaluacion 1 1
(vii) Personal investigador de la evaluacion
o de la organizacién encargada de la
evaluacion —no incluye la categoria (vi) 3 2 -
(viii) Miembros de EE.MM. - 2 -
Total 10 11 15

Fechas de entrevistas

(i) Profesores

Programa de reforma experimental de enseiianzas medias: 14 de abril
de 1997, 9 de marzo, 7 de mayo, 12 de mayo y 16 de mayo de 1998.

Profesores de aulas de integracion: 27 de enero, 2 de febrero, 6 de fe-
brero, 9 de febrero y 5 de marzo de 1998.

Coordinadores de equipos pedagogicos del proyecto Atenea: noviem-
bre de 1995 - junio de 1996.

(iii) Monitores: noviembre de 1995 - junio de 1996.
(v) Miembros de los EE.MM.: 17 y 18 de diciembre de 1997.
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