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1. De la mano de la investigacion educativa: los primeros
pasos de la evaluacion

En los afios finales de la década de los sesenta, el 4mbito educativo se vio sometido a un profundo y acelerado
proceso de cambio. Tres fueron las causas principales'. En primer término, la necesidad del régimen franquista de abrir-
se al exterior y de admitir ciertos margenes de modernizacion en sus estructuras, ante las crecientes demandas internas
y externas en pro de la democratizacion del pas. En segundo lugar, las presiones de los tecndcratas, los nuevos intelec-
tuales del régimen, que propugnaban su apertura y la conveniencia de adaptar el sistema educativo a las nuevas condi-
clones sociales y productivas creadas por el desarrollo econémico. Por tltimo, la influencia en los medios académicos y
ministeriales de los nuevos enfoques pedagdgicos procedentes de los paises anglosajones y que, en lineas generales, ve-
nian a destacar la necesidad de que el alumno dejara de ser un mero receptor de conocimientos —y, por tanto, el prin-
cipal objeto de la evaluacion educativa— para convertirse en el auténtico sujeto (activo) del proceso de ensefianza.

Esta profunda renovacion tuvo, a su vez, dos consecuencias de enorme repercusion en el proceso de insti-
tucionalizacién que aqui analizamos: (i) la consideracion de la investigacién como elemento de apoyo a la toma de
decisiones y (ii) la ampliacion del concepto de evaluacion educativa.

(i) En efecto, en un momento de auge de las Ciencias de la Educacion, la investigacion educativa comen-
26 a ser concebida como un factor de capital importancia para mejorar la adopcion de decisiones por parte de do-
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! Evidentemente, en el marco de las transformaciones que se estaban produciendo en el conjunto de la sociedad. Sobre los cambios produci-
dos en el contexto educativo pueden consultarse, entre otras, las obras de Puelles (1991), Sanchez Ferrer (1995) y Colom y Dominguez (1997).

GAPP nams. 30/31: mayo - diciembre 2004 29



Estudios

centes y decisores publicos y favorecer asi el desarrollo socioecondmico. El fomento de la investigacion educativa
pasd de este modo a convertirse en una de las prioridades de la nueva politica educativa (Alonso Hinojal 1979 y
1982; Riviere 1989). En el terreno institucional, el nuevo interés por la investigacion educativa se tradujo en la cre-
acion, en julio de 1969, de los Institutos de Ciencias de la Educacion (ICE), que quedaron adscritos a las universi-
dades y del Centro Nacional de Investigaciones para el Desarrollo de la Educacién, CENIDE? como organismo co-
ordinador de las actividades que aquéllos desarrollaban. La creacion de la red CENIDE-ICE supuso un auténtico
hito en el desarrollo de la investigacion educativa en Espafa y marc sin duda el inicio de su proceso de institu-
cionalizacién, como recuerdan Carmena, Ariza y Bujanda (2000)’.

Ni los ICE ni el CENIDE tenian atribuidas competencias en evaluacion. A pesar de ello, su contribucion
en este terreno fue enormemente significativa, La experiencia en investigacion que adquirieron los profesionales
de estos organismos les resultaria de gran utilidad cuando, afios después y ya en centros como el CIDE, se vieran
implicados en el disefio y puesta en marcha de proyectos de evaluacion.

La red CENIDE-ICE no alcanzd, sin embargo, los resultados esperados, debido probablemente a su vin-
culacion al Ministerio y a la falta de un presupuesto propio que le permitiera cierto margen de maniobra. La cre-
acion, en 1974, del organismo auténomo Instituto Nacional de Ciencias de la Educacion (INCIE), en sustitucién
del CENIDE, intent6 dar respuesta a estos problemas. La constitucion de este Instituto supuso un importante
avance en el reconocimiento de la importancia de la evaluacion, aunque a ésta no se le atribuyera atin una iden-
tidad diferenciada e independiente de la investigacion educativa. De hecho, el propio decreto de creacion men-
cionaba la «realizacion de investigaciones en materia de (...) evaluacién del sistema educativo» como una de las
funciones del INCIE.

(ii) El concepto de evaluacién educativa, tradicionalmente equiparado en nuestro sistema educativo a la va-
loracién del aprendizaje del alumno sufri6 también, durante los tltimos afios de la dictadura, un giro considera-
ble. La Ley General de Educacion de 1970 (en adelante, LGE), principal instrumento de la reforma educativa del
tardofranquismo, haciéndose eco de las experiencias y de los nuevos enfoques pedagdgicos procedentes de los
paises anglosajones, especialmente de Estados Unidos, recogié en su articulado tres nuevas acepciones del térmi-
no evaluacion: la evaluacion de centros, la de profesores y la de programas educativos.

No obstante, en la practica, los cambios no fueron tan evidentes. La evaluacion siguié refiriéndose exclusiva-
mente al alumno, siendo considerada como un instrumento de la Inspeccion educativa para la vigilancia y el control
de los centros escolares y, en el mejor de los casos, como una actividad no muy distinta de la znvestigacion educativa.
En efecto, las nuevas acepciones de «evaluacion» que recogfa la LGE no pasaron de ser, como recuerdan Séez y Ca-
rretero, «los términos de una retorica oficial asumida pero nunca utilizada en su profundidad» (1995: 132-133). En
primer lugar porque, por aquel entonces, la comunidad educativa no estaba atin en condiciones de advertir con clari-
dad las diferencias existentes entre investigacion y evaluacion. En segundo lugar, porque las actitudes y los enfoques
didacticos de buena parte del profesorado segufan siendo eminentemente tradicionales (cuando no funcionariales) y
poco abiertos a la innovacién. Y, por dltimo porque, por razones obvias, la evaluacion, entendida como valoracién cti-
tica de la actuacién de los poderes piblicos, no tenfa atn cabida en la agenda de la administracion franquista.

? Con objeto de no alargar excesivamente la exposicién, prescindiremos de citar las normas de creacién o supresién de los organismos a los
que aludamos o de incluir sus organigramas en el texto. El lector interesado puede encontrar esta informacién en Garcia Sinchez (2005).

> A pesar de que, por aquel entonces, existian algunos centros vinculados a la Administracion que trabajaban ya en el 4mbito de la investiga-
cién educativa,

*La denominacién de la unidad que se encargarfa de esta tarea —Gabinete de Investigacién y Evaluacion— apuntaba ya una clara tendencia
hacia el reconocimiento de la evaluacién como actividad diferenciada.
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Por tanto, ni las propuestas introducidas por la Ley General de Educacién ni la creacién de una unidad
dedicada a la evaluacion en el seno del INCIE tuvieron un efecto inmediato en el desarrollo conceptual e institu-
cional de la evaluacion.

El contexto politico surgido a raiz de la muerte de Franco ofrecié un marco mds propicio para que las nue-
vas ideas sobre evaluacion pudieran ser llevadas a la practica. El primer intento de la administracion educativa por
hacer uso de los nuevos significados del término evaluacion tuvo lugar en los primeros momentos de la transicion,
con la creacién de una Comisién encargada de proceder «a una seria evaluacion de la Ley y de sus resultados (...)
a fin de obtener conclusiones fundadas en un analisis riguroso» (Ministerio de Educacién y Ciencia 1976: 31).
Como no podia ser de otra forma, sus trabajos estuvieron en todo momento bajo el control de la administracion
educativa.

La evaluacién de la LGE’ tuvo una escasa repercusion, algo 16gico si se tiene en cuenta la trascendencia
de los acontecimientos que estaba viviendo en aquellos momentos la sociedad espafola. Al margen de ello, lo cier-
to es que el Informe sobre la Ley General de Educacion sentd un importante precedente, al ser la primera oca-
sién en que la administracion pretendia someter a examen una politica educativa.

Tampoco la creacién del INCIE sirvi6 para superar los problemas que aquejaban a la investigacion
educativa®. La crisis que atravesaba llevé finalmente, en 1980, a la supresién de este organismo. Las funcio-
nes del Departamento de Prospeccion Educativa, en el que se integraban las actividades de evaluacidn, fue-
ron asumidas por la Subdireccion General de Investigacion Educativa, dependiente del Ministerio de Uni-
versidades e Investigacion’. La creacién de esta Subdireccién General permitié dar continuidad a la labor
iniciada por el CENIDE y el INCIE y salvar, al menos parcialmente, la crisis que la investigacion educativa
estaba atravesando.

2. Infancia y adolescencia: la etapa de impulso técnico
a la evaluacion

En abril de 1983, pocos meses después de la llegada al poder del Partido Socialista, tuvo lugar la primera
de las reestructuraciones organicas efectuada en el Ministerio de Educacion y Ciencia. Esta reestructuracion su-
puso la creacion del Centro Nacional de Investigacion y Documentacion Educativa (CIDE), a partir de la Subdirec-
cién General de Investigacién Educativa®

> Evidentemente, no se trataba de una evaluacién de politicas, en el sentido estricto del término. Ni el objeto evaluado era una politica ni el
proceso de analisis que sirvi6 de base al Informe respondia a los cinones de una investigacion evaluativa.

¢ Se han sefialado, como causas de esta situacion, la debilidad de la demanda de investigacién educativa por parte de la administracion y los
docentes, la falta de una solida base de ciencia fundamental (CENIDE-UNESCO 1973, cit. por Alonso Hinojal 1979: 21), la ausencia de lineas priori-
tarias de investigacion por parte de la administracién, la desconexion de la investigacion educativa tanto de las autoridades como de los centros escola-
res, las dificultades para implantar un sistema eficaz de experimentacién y difusién de los resultados de la investigacién o la disminucién de los recur-
sos destinados a la investigacién educativa. Pero, probablemente, como coinciden en sefialar Alonso Hinojal (1979), Mufioz-Repiso y Gil (1988) y Riviére
(1989), el problema de fondo era la creencia, dominante en los enfoques educativos de la época, de que la investigacion tiene efectos positivos, directos
e inmediatos, sobre el sistema educativo.

7 El Ministerio de Universidades e Investigacién se cred en 1979 como resultado de la divisién del Ministerio de Educacién y Ciencia. La reu-
nificacién se producitfa dos afios después, en 1981.

8 Ademds de esta Subdireccién General, se integraron en el nuevo Centro el Servicio de Documentacion y la biblioteca del Ministerio.
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El CIDE naci6 con la pretension de dotar al Ministerio de Educacién y Ciencia de un servicio eficaz de docu-
mentacién pero, sobre todo, de una estructura estable que se ocupase de la coordinacion de las distintas actuaciones
desarrolladas en el ambito de la investigacion educativa’. La evaluacién de programas educativos, aunque figuraba ya
entre las funciones atribuidas al CIDE, no se encontraba todavia entre las prioridades de las autoridades ministeria-
les. En aquellos afios, la agenda de los altos cargos del Ministerio giraba en torno a dos grandes cuestiones: el desarro-
llo del articulo 27 de la Constitucion, referido al derecho a la educacion —que, finalmente, se concretaria en la LODE
y la LRU—"y la implantacién de los programas de reforma y las medidas de promocién educativa'.

Sin embargo, la prictica de la evaluacién comenz6 a ser algo habitual casi desde un primer momento®. Gra-
cias al interés y a la iniciativa de uno de los técnicos del Centro y del que fuera su director”, algunos de los progra-
mas educativos mas emblemticos de aquel primer gobierno socialista fueron sometidos a evaluacion' en el sentido
en que hoy la entendemos. Entre las evaluaciones que dieron comienzo en este perfodo destacan la del programa ex-
perimental de reforma de las enseiianzas medias, sin duda, la més importante de cuantas se emprendieron®, la relativa
al programa de educacion compensatoria o la del programa de becas para niveles no obligatorios de la ensenanza.

CUADRO IV.1

Ndimero y porcentaje de investigaciones finalizadas de las financiadas por el INCIE y el CIDE,
por periodos y dreas temdticas (1975-1990)

1975-82 1983-90
N % N %
Currfculum, Programas y contenidos de la ensefianza 14 73 19 7.0
Profesorado 21 11.0 24 8.8
Metodologfa. Métodos y medios 26 13.6 43 159
Sociologia y educacién 19 9.9 18 6.6
Psicologia y educacién 14 73 43 15.9
Rendimiento y evaluacién 34 17.8 47 174
Admén. educativa y planificacion. Estructuras. Politica y sistema educativo 24 125 32 11.8
Formacién Profesional y empleo 21 11.0 17 6.3
Educacion especial, compensatoria e intercultural 10 5.2 19 7.0
Otros 8 4.1 8 29

ToraL N=191 N =270

Fuente: Carmena, Ariza y Bujanda (2000: 58).

? Ya fuera de los estudios realizados o solo financiados por este organismo a través de las convocatorias de los Premios o Concursos Naciona-
les de Investigacién e Innovacion Educativa o mediante contratacién directa.

" Ley Organica del Derecho a la Educacién de 1985 y Ley de Reforma Universitaria de 1984, respectivamente.

" Los programas de reforma a los que aludimos se implantaron poco tiempo después de la llegada del Partido Socialista al gobietno, en octu-
bre de 1982. Su objetivo era aplicar los enfoques pedagdgicos m4s innovadores y progresistas para propiciar una ensefianza en la que el alumno se im-
plicara mds activamente. En su mayorfa, tuvieron cardcter experimental y algunos de ellos constituyeron el embrién de lo que serfa la nueva configura-
cién establecida por la Ley General de Ordenacién del Sistema Educativo (LOGSE) en 1990. Las medidas de promocién educativa, por su parte,
pretendian hacer efectivo y extensivo el derecho a la educacién (ampliando la oferta de plazas escolares, mediante la educacién compensatoria, etc.).

2 De hecho, la mayorfa de las investigaciones educativas realizadas entre 1975 y 1990 con cargo a los presupuestos del INCIE y el CIDE es-
tuvieron relacionadas con el rendimiento y la evaluacién (no sélo de programas de reforma), como muestra el siguiente cuadro:

P Nos referimos, respectivamente, a Mariano Alvaro Page y a Julio Carabafia Morales.

" No todas las evaluaciones emprendidas desde el Ministerio en esta primera etapa fueron realizadas por el CIDE, aunque este organismo par-
ticipd en ocasiones en alguna de ellas. Como casos més relevantes podemos mencionar las evaluaciones del programa de integracién escolar de alumnos
con necesidades educativas especiales o la del proyecto Atenea para la introduccién de la informatica en la educacién.

%Y no sélo por la relevancia del programa al que se refetfa sino por sus caracteristicas metodoldgicas que la convirtieron en un auténtico pa-
radigma del enfoque de evaluacion dominante en la administracion educativa central.
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Todas estas evaluaciones partian de un enfoque metodoldgico clasico, de «evaluacién por objetivos» y tu-
vieron un cardcter marcadamente cuantitativista. Ello se debid no sélo a la predominancia de la que atn gozaba
el cuantitativismo en las ciencias sociales sino también, y muy especialmente, a la formacion académica y a las pre-
ferencias metodoldgicas de quienes desde el CIDE las impulsaron.

Al margen de su éxito y de cudles fueran sus rasgos metodoldgicos, lo realmente destacable es que esas pri-
meras experiencias sentaron las bases de la evaluacién de programas educativos en Espaiia. El apoyo politico que
desde la ctipula del Ministerio se les brindé resultd ser determinante para el desarrollo de la evaluacién educati-
va. En Espana, la practica de la evaluacién educativa precedid y, en cierto modo, sitvié para inducir el proceso de
institucionalizacién, al contrario de lo que ha sucedido, por ejemplo, en el caso francés'.

3. Los anos de impulso politico: juventud y madurez
de la evaluacion

3.1. La creacion del Servicio de Evaluacién del CIDE

Hacia mediados de la década de los ochenta, desde el Ministerio se entendié aconsejable proceder a una re-
forma organizativa del CIDE que permitiera hacer frente, con mayores garantias de éxito, a los estudios de evalua-
cién —cada vez de mayor envergadura— en los que el Centro se venia comprometiendo. Fue éste el motivo por el
que se decidid la creacion, en 1986, del Servicio de Evaluacion del CIDE. Los estudios evaluativos quedaron, des-
de entonces, encuadrados en una unidad diferenciada, aunque integrada en la que se venia encargando de la inves-
tigacion educativa més general y que, lo més importante, contaba ya con una asignacién directa de recursos.

No fue ésta, sin embargo, la tinica prueba del creciente interés que para el Ministerio tenfa la evaluacion. Adn
mis significativo fue, en aquel mismo afio, el cambio de adscripcion del CIDE, que pasé a depender de la nueva Di-
reccién General de Renovacion Pedagdgica, la unidad que, en adelante, asumiria el liderazgo de la reforma del sis-
tema educativo'. Con ello, se dio a la evaluacion el impulso politico y el respaldo institucional necesario para su con-
solidacidn y se puso de relieve la importancia que los altos cargos ministeriales le otorgaban como pieza clave en la
elaboracidn e implantacion de las politicas educativas, hasta entonces materializadas en programas experimentales.

En los primeros afios de funcionamiento del Servicio de Evaluacion, se continuaron y consolidaron los pro-
yectos iniciados en la etapa anterior y se pusieron en marcha otros nuevos, como la evaluacién de la reforma ex-
perimental del ciclo superior de EGB —cuyos objetivos y metodologia eran muy similares a los de la evaluacion
de la reforma experimental de ensenanzas medias— o la del programa «Prensa-Escuela».

Fue también en esta etapa cuando se sentaron las bases de la colaboracidn entre el CIDE y algunas asociaciones
y organizaciones internacionales como la OCDE, la UNESCO o el IEA (Internacional Association for the Evaluation of
the Educational Achievement) para la realizacion de estudios comparados sobre resultados educativos en distintos paises
y que se han ido consolidando desde entonces. Ello permiti6 al CIDE contrastar las experiencias y los conocimientos ad-
quiridos y dar publicidad y proyeccion exterior a las evaluaciones que se estaban llevando a cabo en Espana.

 Véase Duran, Monnier y Smith (1995).
" Hasta ese momento el CIDE habifa dependido de la Secretarfa General Técnica. La nueva Direccion General queds adscrita a la Secretarfa
General de Educacién.
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El disefio de un plan de evaluacién del sistema educativo fue otra de las tareas que acapard la atencion de
los responsables del CIDE vy, seguramente, la que planted mayores problemas técnicos y politicos. Por un lado,
habia que vencer la oposicion de las Comunidades Auténomas, que veian en esta propuesta de evaluacion un in-
tento de control por parte de la administracion central. Por otro, la dificultad residia no sélo en la propia com-
plejidad de aquello que se trataba de evaluar (el sistema educativo) sino también en las discrepancias metodold-
gicas existentes entre algunos de los responsables politicos, que pretendian promover una nueva concepcion de la
evaluacion, més cualitativa y menos «psicologicista», y el personal del Servicio de Evaluacion del CIDE, més pro-
ximo a enfoques cuantitativos y de evaluacion por objetivos.

3.2. El Centro de Investigacion, Documentacién y Evaluacion

El final de la década de los ochenta marcé el inicio de una etapa en la que el CIDE se consolidé como uni-
dad de transicidn, en ausencia de un organismo especificamente dedicado a la evaluacion educativa (si bien por
estos aflos, como veremos mdas adelante, estaba ya prevista la creacion del INCE). Tres fueron las novedades més
destacables de este periodo.

(i) En primer lugar, el cambio de denominacién del CIDE, que pasé a llamarse Centro de Investigacion,
Documentacion y Evaluacion, en razén del peso creciente que iba adquiriendo la evaluacién entre las actividades
del Centro.

(i) En segundo lugar, se procedi6 a una delimitacion de las 4reas de actuacion del CIDE y del Servicio de
Inspeccion Técnica de Educacion (SITE), con objeto de clarificar funciones y de evitar los desencuentros que en-
tre ambos organismos se habian venido produciendo’. A partir de ese momento, el SITE quedé encargado del
analisis de la organizacion, funcionamiento y resultados de los centros docentes asi como de colaborar con el res-
to de instituciones competentes en la evaluacion de los programas experimentales, en las actividades de formacion
del profesorado y en los procesos de renovacion pedagdgica.

El denominado Plan EVA de evaluacion de centros docentes fue la primera gran empresa de evaluacién lle-
vada a cabo por el renovado Servicio de Inspeccion con la colaboracion del CIDE® y el embrion del sistema de eva-
luacién de centros que se intenté impulsar con la Ley Organica de Participacion, Evaluacion y Gobierno de los Cen-
tros (LOPEG). El Plan EVA, que tenia carcter experimental, perseguia tres grandes objetivos: fomentar el desarrollo
de procesos de evaluacion interna en los centros, facilitar a éstos el apoyo técnico necesario para llevar a cabo esos
proyectos de autoevaluacion y difundir entre los centros docentes la cultura de la evaluacion. La metodologia, que
seguia en parte el modelo CIPP de Stufflebeam™, incorporaba tanto técnicas cuantitativas como cualitativas.

(iii) La tercera de las novedades fue el reconocimiento que los documentos oficiales y la legislacion hicieron
de la evaluacién como factor de calidad de la ensenanza. Asi, por ejemplo, en el primero de los documentos surgi-
dos del proceso experimental, el Proyecto para la Reforma de la Enseianza, la evaluacion se concebia como un ins-
trumento imprescindible para conocer y valorar no sélo el rendimiento de los alumnos sino también la calidad de
los centros, de los procesos educativos y del sistema en su conjunto (Ministerio de Educacién y Ciencia 1987).

% Nos referimos a la reestructuracién organizativa y de funciones efectuada en 1989.

" Finalmente, el CIDE sélo participé en los momentos iniciales del disefio de la evaluacién.

2 Como es de sobra conocido, para este autor (1972) la evaluacion debe incorporar los cuatro elementos o dimensiones constitutivas de un
programa: su contexto (C), los zzzputs (I), el proceso (P) y los productos (P). En este enfoque, conocido como CIPP, se insiste en que la evaluacion debe
analizar el programa de la forma més completa y sistematica posible y no sélo a través de sus resultados. La finalidad dltima de la evaluacion es la de
proporcionar informacion ttil para la adopcién de decisiones.
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En el Libro Blanco para la Reforma del Sistema Educativo, el tema de la evaluacion mereci6 ya un tratamiento
mis extenso y cualitativamente distinto. En él, la evaluacidn, en tanto que mecanismo basico para la mejora de la ca-
lidad educativa y para conocer el funcionamiento global del sistema y de las administraciones educativas, se concebia
como un «derecho social». Este documento reconocid, expresamente y por vez primera, la utilidad de las evaluacio-
nes realizadas sobre los programas experimentales de reforma y establecid, también por vez primera, una distribucion
de competencias en materia de evaluacion. Al futuro Instituto de Investigacién y Evaluacién Educativa® se le atri-
buia la evaluacién de la reforma y el desarrollo de mecanismos que promoviesen la autoevaluacion de los centros es-
colares, mientras que al Servicio de Inspeccion Técnica de Educacion (SITE) se le encomendaba el asesoramiento a
los centros y la evaluacion de su organizacion, funcionamiento y resultados (Ministerio de Educacidn y Ciencia 1989).

La Ley de Ordenacion General del Sistema Educativo de 1990 (LOGSE) no hizo sino dar carta de natu-
raleza a todas estas propuestas. En ella, se insistia en que la importancia de la evaluacin reside en su contribu-
cién a la calidad y mejora de la ensefianza, en tanto que permite analizar en qué medida los distintos elementos
del sistema educativo estan contribuyendo a la consecucidn de los objetivos previamente establecidos. Al igual que
en el Libro Blanco, en la LOGSE se consideraba que la administracion educativa, como parte integrante del siste-
ma, debia quedar también sometida a evaluacion.

El enfoque metodoldgico por el que se apostaba en todos estos documentos era, como ya se habré dedu-
cido, el clasico de evaluacién por objetivos: se entendia que la principal finalidad de la evaluacién era determinar
el grado de cumplimiento, por parte de los distintos agentes educativos, de los objetivos previamente fijados por
la administracién, Paraddjicamente, se afirmaba también que «la evaluacién del funcionamiento del sistema edu-
cativo es competencia y obligacion de las Administraciones Educativas» pero que «esa evaluacion debe ser respe-
tuosa con las competencias de los centros y de las Administraciones educativas» e integrar «la pluralidad de valo-
res que aportan los distintos agentes de la comunidad educativa» (Ministerio de Educacion y Ciencia 1989: 242).

3.3. La culminacién del proceso: el Instituto Nacional de Calidad y Evaluacién

En 1993, casi tres afios después de la aprobacion de la LOGSE, se produjo la creacién del Instituto Nacio-
nal de Calidad y Evaluacién en el seno de la Secretarfa de Estado de Educacion. Se desarrollaba asi la prevision
efectuada en la citada Ley de crear un organismo encargado de la evaluacion general del sistema educativo. El
CIDE recuper6 entonces su primera denominacion —Centro de Investigacion y Documentacion Educativa— y la
evaluacion adquirid, finalmente, entidad institucional al margen de la investigacion educativa.

Los problemas que condicionaron la constitucion del INCE influyeron también en su composicién y en la
determinacion de sus funciones.

Existian, por un lado, consideraciones de caracter politico. En medio de un proceso de reforma del siste-
ma educativo y en un contexto de descentralizacion politica y administrativa, la cuestién de las competencias del
futuro Instituto presentaba enormes dificultades. La LOGSE habia establecido un modelo educativo altamente
descentralizado, segiin el cual correspondia a la administracion central la determinacién de las ensenanzas mini-
mas, que serfan después completadas por las Comunidades Autonomas con un curriculum propio y, en dltimo tér-
mino, por los centros. La evaluacion podia ser vista, por aquellas Comunidades Auténomas que tenian competen-
cias plenas, como un intento de control por parte de la administracion central.

2! Este Instituto fue finalmente creado en 1993 con el nombre de Instituto Nacional de Calidad y Evaluacién (INCE).
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Por otro lado, el desarrollo de un plan de evaluacién general del sistema planteaba también problemas de
naturaleza técnica. Si la evaluacion de todo un sistema entrafia una enorme dificultad, ésta se multiplica cuando
se parte de una situacion en la que las ensefianzas se concretan en tres niveles, con las particularidades que esto
introduce en el curriculum; la comparacién de resultados entre realidades diversas requerfa, ademds, de una pre-
via definicion de criterios técnicos comunes.

Pese a estas circunstancias, la necesidad de conocer los resultados que estaba teniendo la reforma y la vo-
luntad de los altos cargos por impulsar el desarrollo de la evaluacién educativa en Espaiia hicieron posible que se
encontrara una salida a esta situacion de izzpasse y se constituyera finalmente el Instituto.

Hoy sabemos que la creacion del INCE supuso la culminacién del proceso de institucionalizacion de la
evaluacién educativa en Espafia; sin embargo, la intencion de los altos cargos ministeriales era que ese proceso si-
guiera avanzando. A partir de 1993, el Ministerio de Educacion y Ciencia puso en marcha una serie de medidas
tendentes a desarrollar las previsiones efectuadas en la LOGSE sobre la calidad educativa y a dar continuidad en
el tiempo a los logros obtenidos por el Plan EVA. Todas estas medidas tuvieron un mismo objetivo: consolidar la
practica de la evaluacion de centros escolares.

La publicacién del documento titulado Centros Educativos y Calidad de la Enseianza fue la primera actua-
cién ministerial en este sentido. Las medidas més relevantes de las contenidas en el documento fueron las referi-
das a la generalizacion del plan de evaluacion de centros docentes y a la promocién de procesos de autoevalua-
cién en los centros (Ministerio de Educacién y Ciencia 1994).

La Ley Organica de la Participacion, la Evaluacion y el Gobierno de los Centros (LOPEG) aprobada a fi-
nales de 1995, dio rango de ley a estas propuestas. De nuevo, como en la LOGSE, se entendia que el objetivo fi-
nal de la evaluacion es adecuar el sistema educativo a las demandas sociales y a las necesidades educativas de la
poblacidn y que esa evaluacion ha de referirse tanto a los alumnos, como a los profesores, los centros, los proce-
sos educativos y a la actuacion de las administraciones publicas. Sin embargo, sélo la evaluacién de centros y la
del sistema educativo merecieron en la Ley un tratamiento detallado.

Las propuestas mas concretas no llegaron hasta 1996, con la publicacién de una Orden Ministerial so-
bre la evaluacién de los centros docentes sostenidos con fondos ptiblicos®. En ella se concretaron los 4mbi-
tos a los que debian referirse la evaluacion interna y la evaluacidn externa, los 6rganos responsables y los me-
dios con los que éstos podrian contar. La Orden contemplaba también la posibilidad de que la evaluacion se
realizase también en los centros de profesores y recursos y en los equipos de orientacion educativa y psico-
pedagdgica.

La evaluacion educativa, al menos en el plano de la institucionalizacion, alcanzé a partir de aquel mo-
mento «velocidad de crucero». Los cambios operados desde entonces, a pesar haberse sucedido dos leyes or-
génicas en poco menos de cuatro aflos, apenas si han sido significativos y, en algunos casos, se han debido
més al deseo de las autoridades educativas de distanciarse del modelo anterior, de signo politico contrario,
que a la necesidad «real» de efectuar modificaciones (es ilustrativo, por ejemplo, el «baile» de denominacio-
nes del Instituto, INECSE en la Ley de Calidad de la Educacion de 2002 e Instituto de Evaluacion en la Ley
de Educacion de 2006).

2 En la actualidad, una vez concluido el proceso de traspaso de competencias en educacién, son las Comunidades Auténomas las encargadas
de poner en marcha los planes de evaluacién de centros en sus mbitos territoriales.
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Asi, la estructura y las funciones del IE, permanecen atn entre las tareas pendientes del gobierno. No se
han revisado tampoco ni la adscripcion del Instituto al Ministerio ni la composicion de su Consejo Rector (en el
que solo estan representadas las administraciones educativas). Es cierto, sin embargo, que la tltima de estas Le-
yes, la Ley de Educacion, recoge algunas novedades que merecen ser destacadas. Sin duda, la més relevante des-
de el punto de vista politico —por lo que significa en términos de accountability— es la que se refiere a la obli-
gatoriedad del gobierno de informar anualmente al Congreso de los Diputados sobre los resultados de las
evaluaciones realizadas por el Instituto.

De menor calado pero no por ello menos llamativa, es la forma en que en la Ley se concibe la evaluacidn:
de nuevo, desde el enfoque mas clasico, ampliamente superado desde hace ya tiempo entre los expertos y segin
el cual la principal finalidad de la evaluacion es verificar el cumplimiento de los objetivos marcados por la admi-
nistracion educativa.

4. A modo de balance: las dos caras de la evaluaciéon
educativa en Espafia

La valoracién global que puede hacerse de la institucionalizacién de la evaluacion educativa en Espaiia es,
a nuestro juicio, claramente positiva. Uno de los aciertos ms evidentes del proceso fue el hecho de que se fra-
guara —de modo consciente o inconsciente— sobre la base del desarrollo y la consolidacion de la practica eva-
luativa. Ello permitié aprovechar al maximo el capital humano, la experiencia adquirida por quienes habian ido
trabajando en evaluacion desde las diferentes instancias a lo largo de los afos anteriores e «institucionalizar» la
evaluacion sobre cimientos mas solidos. En un contexto en el que la prioridad de las autoridades ministeriales y
del propio Gobierno” era —y debia ser— el disefio de un nuevo sistema educativo, no habria tenido sentido un
proceso iniciado desde la institucionalizacion. Estaban, ademis, las dificultades de caracter técnico y politico que
habia que resolver para la constitucién del Instituto y a las que ya nos hemos referido anteriormente.

El proceso de institucionalizacion tuvo también una clara y positiva influencia sobre la practica evaluativa,
al refrendar y consolidar buena parte de las evaluaciones desarrolladas desde mediados de los ochenta, articulan-
do a partir de esas experiencias un «sistema» estable y plenamente consolidado de evaluacion de politicas y del
conjunto del sistema educativo y que puede «medirse sin complejos» con instancias de evaluacion internacionales
o de otros paises.

Detris de todo ello esta el interés, la «visién» y la voluntad de quienes pusieron en marcha o respaldaron
las primeras evaluaciones y, muy en especial, de quienes impulsaron politicamente el proceso. Muy probablemen-
te, de no haberse dado estas circunstancias, la evaluacion educativa no hubiera alcanzado el grado de desarrollo
y consolidacién del que goza hoy en dia.

Sin embargo, no podemos dejar de reconocer que algunos de los aspectos de este proceso son claramente cues-
tionables, como en su dia apuntaron algunos académicos o formaciones politicas como Izquierda Unida™. Lejos de
haber sido revisados, esos aspectos han sido consagrados u obviados por las dos recientes leyes de educacion.

 Nos referimos a lo acontecido en las legislaturas socialistas que van de 1982 a 1996.
* Muchas de esas criticas se recogieron en un monografico de la revista Cuadernos de Pedagogia, publicado en 1993, con el titulo Evaluar las
evaluaciones.
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La adscripcién del Instituto” al Ministerio de Educacién y Ciencia y su dependencia de lo establecido por la
Conferencia Sectorial de Educacion son quiza las cuestiones més controvertidas y las que han llevado a ciertos auto-
res a denunciar el «sentido politico» de este organismo (Angulo 1993)*. Algunas de las razones que en su dia lleva-
ron a vincular este organismo al Ministerio son las mismas que explican por qué aquella decision nunca se ha recon-
siderado (optandose, por ejemplo, por hacerlo depender del Consejo Escolar del Estado)”. Es cierto que en el momento
politico en que se cred el INCE aquella decision resultd funcional. Es comprensible también que las autoridades de-
searan mantener la funcion evaluadora bajo su control, siendo la evaluacién un tema tan sensible y proclive a ser ins-
trumentalizado desde el punto de vista politico. Sin embargo, el criterio de independencia de la institucion debe pri-
mar por encima de cualquier otra consideracidn. Es cierto que el hecho de que sea la Administracion la encargada de
acometer la realizacion de un estudio evaluativo no va, necesariamente, en detrimento de su rigor cientifico, ni supo-
ne que el mismo esté sesgado. También lo es que el grado de implicacion y las motivaciones de quienes promueven y
ponen en marcha una reforma educativa no pueden ser equiparables a los de quienes no han participado en esos pro-
cesos, aun perteneciendo al mismo Ministerio. Pero, indiscutiblemente, y mas alla del nivel de responsabilidad y de
capacidad decisoria de los actores, el que evaluadores y evaluados se encuadren en una misma organizacion supone a
priori unos minimos intereses comunes y, por supuesto, la sujecion a una misma direccion politica.

La composicion de los drganos del Instituto es otro de los «puntos débiles» de la institucionalizacién y uno
de los principales argumentos de quienes subrayan su caracter politico. Ni en el Consejo Rector ni en el Comité
Cientifico participan otras instancias que no sean las propias administraciones educativas —o quienes ellas deci-
dan—. La ausencia de la sociedad civil, «comprensible» en el contexto de principios de los noventa resulta aho-
ra, a nuestro juicio, dificilmente justificable®,

Polémico y cuestionable es también el enfoque de evaluacion por el que se ha venido apostando desde el
Ministerio de Educacidn y Ciencia desde que comenzara el proceso. Coincidimos con Angulo (1993) en que el
concepto de «evaluacion» que impera en nuestras administraciones educativas, como en la mayorfa de los pases
que cuentan con mecanismos institucionales de evaluacion del sistema, es notablemente restrictivo y peligrosamen-
te cercano al control administrativo. La evaluacion se concibe, Ginicamente, «como el conocimiento obtenido a tra-
vés de la medicion de su rendimiento o impacto en el alumnado o en el cumplimiento/incumplimiento de los ob-
jetivos curriculares previamente establecidos y estandarizados (...) Evaluar suele limitarse entonces a evaluar los
puntos terminales del (sistema educativo), dejando a salvo, fundamentalmente, los iniciales: los primeros escalo-
nes administrativos y politicos de la toma de decisiones» (Angulo 1993a: 8-9).

En ocasiones, se ha aludido a la existencia de un curticulum minimo para justificar la conveniencia de re-
currir al enfoque tyleriano de evaluacion —porque permite conocer hasta qué punto el derecho a la educacion es
0 no una realidad. Casanova entiende, en este sentido, que «si el modelo adoptado hubiera sido absolutamente
abierto, la Administracién (las Administraciones del Estado, en general) podria no implicarse en la evaluacion del
mismo (...) Pero, dada la situacion planteada en la actualidad, no puede eximirse de controlar el cumplimiento de
esos minimos establecidos» (1992: 203). Aun siendo conscientes de las enormes ventajas que presentan las técni-
cas cuantitativas —en especial cuando se trata de obtener informacién de poblaciones de gran tamafo y/o que

5 Esta es una denominacion genérica: el INCE se ha mantenido inalterado desde su creacion, no asi el nombre que ha venido recibiendo.

% Piénsese, por ejemplo, que la Conferencia Sectorial de Educacion puede incluso determinar los criterios conforme a los cuales se haya de in-
formar a la sociedad acerca del estado del sistema.

7 Esta fue una de las propuestas que realizd Izquierda Unida en su programa electoral de 1996 y creemos que sigue siendo, constituida ya la
Agencia de Evaluacion de las Politicas Pablicas y la Calidad de los Servicios, perfectamente vilida.

% Las dos tltimas leyes de educacién remiten al Gobierno, previa consulta a las comunidades auténomas, la determinacion de la estructura y
funciones del Instituto.
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permita la comparacion— y de las dificultades que a veces plantean los métodos cualitativos, creemos necesario
superar —como ya se ha hecho hace afios en el plano académico—, los planteamientos de evaluacion mas tradi-
cionales que han venido primando en la practica de la Administracion central: aquellos que se centran sélo y ex-
clusivamente en la comprobacion del cumplimiento de objetivos y en los que los resultados del alumno siguen
siendo, practicamente, el tinico objeto que se somete a evaluacion®.
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