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INTRODUCCION
Presentacion

Esta tesis tiene como proposito estudiar la experiencia de funcionamiento del
sistema de evaluacion y acreditacion universitario argentino creado en el afio 1995 con
la sancion de la Ley de Educacion Superior 24.521. Dicho analisis se realiza colocando
el énfasis en los procesos de acreditacion de carreras y tomando en consideracion la
mirada de diversos actores que participaron de los procesos evaluativos desencadenados
a partir de la aplicacion de dicha norma.

La evaluacion de la Educacion Superior fue un tema privilegiado en las agendas
reformistas de la década de los "90. Muchos paises de la América Latina, a partir de
recomendaciones de organismos multilaterales y organizaciones regionales, instalaron
durante esa década sistemas de evaluacion universitaria, incluyéndolos en los nuevos
marcos legales que guiaron los cambios. En Argentina, la implementacion de la
evaluacion y la acreditacion universitaria se llevo a cabo a partir de la creacion y
funcionamiento de una agencia creada para tal fin, la Comision Nacional de Evaluacion
y Acreditacion Universitaria (CONEAU), la cual lleva adelante una intensa actividad
que involucra a numerosos actores individuales e institucionales.

Este estudio privilegia tres miradas: 1) La de la agencia, a través de los
miembros y técnicos de la CONEAU; en el primer caso, personalidades de reconocida
trayectoria que tienen a su cargo la conduccion politica de los procesos evaluativos y, en
el segundo caso, personal calificado a cargo del control técnico de los procesos; 2) los
pares evaluadores, académicos reconocidos provenientes de los diferentes campos
disciplinares de las carreras evaluadas a los que se consulta por su experticia en el tema;

y ¢) los “evaluados”, es decir, autoridades de carreras que fueron objeto de acreditacion,



y gque en general son profesores reconocidos en sus campos disciplinares o bien en el
nivel de la conduccion y gestion de las unidades academicas o instituciones.

Este estudio sostiene que la implementacion de una politica de evaluacion y
acreditacion no constituye un proceso lineal, gradual, ni simple. Implica atender a
tensiones y contradicciones presentes en el accionar de los distintos actores implicados.
Involucra un problema principal que es el de como encontrar el equilibrio adecuado
entre al menos tres tipos de autoridad (burocrética, disciplinar, politica) (Clark, 1993).
Por ejemplo, involucra el problema de como obtener una mirada valorativa Gnica del
evaluador, producto de su conocimiento y experiencia previa en su campo respectivo,
sin que esta mirada tan especifica esté guiada por sesgos producto de situaciones e
intereses particulares ajenos al rol asignado, pero intimamente asociados a su
pertenencia a la comunidad académica. Por su parte, requiere atender al problema de
cémo lograr que las evaluaciones se realicen sobre la base de un conjunto de
dispositivos instrumentales disefiados con el fin de orientar e incluso acotar el trabajo de
los académicos de cara a los riesgos anteriormente sefialados sin que, a la vez, estos
marcos generen una automatizacion de los procedimientos que quiten la riqueza y
creatividad que puede aportar el experto evaluador. Finalmente, implica atender a la
necesidad de encontrar en quienes son evaluados un punto intermedio entre una
aceptacion formal de la evaluacion como requerimiento externo y la incorporacion de la
evaluacién como elemento Util para la mejora y, por tanto, para el cambio institucional.

Este trabajo consta de cuatro partes integradas por once capitulos. Luego de
explicitar en el Capitulo 1 las especificaciones tedrico — metodologicas del estudio, la
primera parte se concentra en el contexto de surgimiento y consolidacion de la
evaluacién como instrumento de politica publica de las ultimas tres décadas, a partir de

un relevamiento de la literatura mas relevante sobre el tema. Asi, en el capitulo 2 se



desarrolla el surgimiento y evolucion del paradigma de evaluacion de la educacion
superior, describiendo el contexto general europeo, las particularidades de América
Latina, y haciendo referencia al tema de la evaluacidn en el actual contexto de
internacionalizacion. Se caracterizan los atributos generales que adquirieron los
sistemas de evaluacion universitaria encarados desde los gobiernos, reconociendo los
principales problemas de funcionamiento que han sido reconocidos en la literatura.
También se sintetizan las principales discusiones tedricas que diversos autores
plantearon alrededor del tema de la evaluacion de la educacion superior desde los afios
“90 hasta la actualidad.

En un tercer capitulo se repasa la principal literatura que abord6 en las Gltimas
décadas la cuestion de la evaluacion por pares en el &mbito académico, principalmente
en la evaluacion de articulos para su publicacion en revistas especializadas y en
proyectos de investigacion como paso previo a su seleccion para financiacion. Con el
fin de encontrar similitudes y especificidades, posteriormente se repasa como las
discusiones en esos ambitos se traducen en el espacio de la educacion superior,
particularmente en lo referente a la evaluacion y acreditacion de carreras.

La segunda parte de este trabajo desarrolla el caso argentino de la evaluacién
universitaria caracterizando, en el capitulo 4, la reforma de la educacién superior de los
afios "90 y la creacion del sistema nacional de evaluacién y acreditacién. En el capitulo
5 se realiza un andlisis del funcionamiento de la agencia a cargo de la tarea de
evaluacién (CONEAU) y el reconocimiento de los principales actores implicados en los
procesos, a partir de relevamientos normativos y de documentos oficiales. También se
estudian las principales conclusiones de las evaluaciones internas y externas realizadas
por la propia CONEAU a su trabajo, y se presentan los resultados de algunas

investigaciones académicas sobre la experiencia de evaluacion universitaria argentina.



La tercera parte del trabajo se concentra en el estudio del funcionamiento del
sistema a lo largo de sus quince afios de existencia, a partir de la sistematizacion y
analisis de la informacion obtenida en los trabajos de campo realizados en la
investigacion que da sustento a este estudio. Se dedica un capitulo al accionar de cada
uno de los actores principales que intervienen en los procesos de acreditacion de la
CONEAU, tomando como fuentes primarias los testimonios y opiniones de miembros y
técnicos de la CONEAU, de los pares evaluadores y de los responsables de carreras
evaluadas, obtenidos de encuestas y entrevistas realizadas ad hoc.

La cuarta parte de este trabajo sistematiza, articula e interpreta la informacion
obtenida, a la luz de la literatura revisada al comienzo, distinguiendo las tensiones
implicitas y los nudos probleméticos producto de las interrelaciones de los actores, en lo
que se denomina la arena de la evaluacion universitaria, a los fines de comprender en
contexto y conceptualmente la informacion relevada y sistematizada

Finalmente, a partir del analisis empirico realizado en el capitulo anterior, se
elaboran algunas conclusiones que intentan esquematizar las contradicciones inherentes
al accionar de cada uno de los actores mencionados, los desequilibrios productos del
interjuego entre ellos y los posibles modos en los que el sistema de evaluacion
universitaria puede terminar resolviéndolos en su proceso de consolidacion.

Este trabajo no pretende abordar cuestiones metodolégicas o técnicas sobre
modelos e instrumentos de evaluacién, sino que toma a la evaluacion desde su faz de
instrumento de politica publica, a la luz de enfoques provenientes de la administracion
publica, la ciencia politica y la sociologia, asi como del aporte del incipiente campo de
la educacidn superior.

El estudio aqui presentado es el resultado de una investigacién que combiné un

abordaje cuantitativo y cualitativo. Recoge informacién de dos trabajos de campo, uno
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sobre la base de una encuesta estructurada a académicos que actuaron como pares
evaluadores en el area de acreditacion de grado y de postgrado de la CONEAU desde
1997 a 2008, y otro a partir de la realizacion de entrevistas a miembros de CONEAU,
técnicos y autoridades de carreras de grado y posgrado realizadas entre 2008 y 2010.
El trabajo llevado adelante ha pretendido entrar en la trama de relaciones y
contradicciones inherentes a la evaluacion universitaria, asumiendo que ese espacio,
ademas de sus fines pedagdgicos y de mejoramiento organizacional, constituye un
espacio politico de disputa y tensiones, a partir del interjuego de actores con diversos
intereses. Se trata de dilucidar modos que hacen de este conjunto de relaciones
equilibrios virtuosos o viciosos, y que redundan en el éxito o no de la evaluacion
universitaria como instrumento de politica publica para la mejora de la calidad de la

educacion superior.
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Capitulo 1:
EL DISENO DE LA INVESTIGACION
1.1. El proceso de construccién del disefio

Esta tesis es producto de un disefio de investigacion que se fue construyendo a lo
largo de cinco afios, a partir de diversos intereses de investigacion sobre la educacion
superior que fueron confluyendo en prop6sitos comunes. Transitar como actor
involucrado, con diferentes roles, en el profundo proceso de reforma de la educacién
superior argentina, colaboro a la reflexion permanente de los cambios que se fueron
desencadenando, posibilitando finalmente tomar decisiones teéricas y metodoldgicas
que delimitaron la investigacion a realizar a partir de un disefio flexible® (Piovani,
2007). Este proceso de construccion implicé el tratamiento del problema de la cercania
de quien investiga respecto del objeto estudiado. Durante el tiempo transcurrido,
especialmente a medida que se fueron realizando los recortes y delimitando el
problema, se fue produciendo el extrafiamiento del investigador en relacion al objeto
estudiado, asumiendo una necesaria vigilancia epistemoldgica que dé permanente
cuenta de la imposibilidad de objetividad absoluta del investigador respecto de lo que
investiga.

En el proceso de construccion del problema se distinguen algunos antecedentes
que funcionaron como “indagaciones preliminares”, que permitieron ganar
conocimiento sobre la cuestion en un proceso espiralado (Piovani, 2007). La realizacién
del estudio ““La evaluacion por pares en el escenario actual de aseguramiento de la

calidad de la educacion superior. Un estudio comparativo de seis casos nacionales”

! Siguiendo a Piovani (2007) un disefio flexible se ubica en situaciones intermedias entre dos polos: un
extremo en el que todo esta absolutamente planificado de antemano, es decir que la investigacion
implicara la aplicacion fiel del plan estipulado, u otro extremo en el que las decisiones que hacen posible
la investigacion emergen durante el proceso mismo.
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(Marquina, 2005) permiti¢ identificar algunos nudos problematicos susceptibles de ser
investigados. Este fue un ensayo encomendado por la Comision Nacional de Evaluacion
y Acreditacion Universitaria (CONEAU), como resultado de un concurso de propuestas
para abordar el analisis de algunas cuestiones de interes para la agencia. Ese trabajo
permitié comenzar una indagacion tedrica sobre los problemas inherentes a la
evaluacioén por pares en las comunidades académicas, asi como aproximarse al
conocimiento de los principales problemas que, en esa cuestion, enfrentaban algunos
sistemas de evaluacion universitaria del mundo.

Este antecedente motivo, necesariamente, indagar el asunto en nuestro pais.
Constituimos asi un equipo de investigacién en el Instituto del Desarrollo Humano de la
Universidad Nacional de General Sarmiento para llevar adelante entre 2006 y 2009 el
proyecto de investigacion “La Participacion de Pares Académicos en el Sistema de
Evaluacion y Acreditacion Universitaria en Argentina: entre el mejoramiento y el
control”, y desde 2010 a la actualidad el proyecto denominado “El rol de los pares
evaluadores en el financiamiento publico de la investigacion: entre el Estado y el
campo académico”. Estos proyectos colaboraron en la identificacion de algunos
principales problemas del sistema de evaluacion por pares en la experiencia argentina de
evaluacién universitaria. Estos antecedentes permitieron acercarnos al problema desde
uno de los actores privilegiados: los pares evaluadores. Sus resultados mostraron la
inevitable necesidad de ampliar el foco de analisis, si se queria comprender de manera
acabada el accionar de este actor. Surgid el interés por abordar el estudio de un conjunto
mas amplio de interrelaciones y ambitos en el espacio de la evaluacion universitaria, a
fin de acercarnos a una mejor comprension de lo acontecido en los Gltimos quince afios
en nuestro pais, especificamente en lo que respecta a un instrumento de politica que se

decide privilegiar: la acreditacion universitaria.
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1.2. El aporte tedrico de diferentes enfoques

Este estudio se nutre del aporte de diferentes disciplinas. La ciencia politica, la
administracion publica, la sociologia y el incipiente campo de la educacién superior?
han desarrollado enfoques y perspectivas que son de gran utilidad para el abordaje del
objeto de estudio. Esta perspectiva multidisciplinar ya ha sido utilizada para el analisis
de la evaluacion en Argentina por un grupo de investigadores dirigidos por Pedro
Krotsch, y que se plasmo en la compilacion “Evaluando la evaluacion” (Krotsch,
Camou y Prati, 2007). Se trata aqui de retomar el tema desde ese enfoque plural. Sin
utilizar necesariamente las categorias especificas de cada uno de los autores de dicha
compilacion, dentro del estado del arte se considera a ése como el principal antecedente
de esta tesis respecto de objetos de estudio similares®, en lo que respecta a analizar qué
pasé con la evaluacion universitaria en la Argentina a partir de su consagracion en la ley
de Educacion Superior. Como se dijo, tomando el mismo criterio respeto de los
diferentes aportes de enfoques considerados, se trata aqui de responder a preguntas
similares, aunque con distintos intereses de andlisis y supuestos.

A continuacion se realiza una breve sintesis de los elementos que se han tomado

de estos variados enfoques y que se retomaran a lo largo del estudio.

1.2.1. El neoinstitucionalismo sociolégico
En este estudio se analizan las conductas de individuos que acttan dentro de
instituciones, las cuales en funcién de sus reglas y valores los motivan a actuar y decidir

de determinadas formas. El interés por el estudio del contexto institucional como

2 Ver al respecto Krotsch y Suasnabar, 2002.

% No obstante, cabe aclarar que la obra de referencia tomé como objeto la evaluacién institucional y como
unidad de andlisis dos instituciones universitarias especificas. Por el contrario, aqui se considera el
estudio de otra funcion, la acreditacion de carreras, y otra escala, la totalidad del sistema.
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elemento explicativo de la conducta de individuos y grupos es caracteristico de los
enfoques neoinstitucionalistas. Esta corriente tedrica surge a mediados de los “70 como
contraposicion a los enfoques individualistas caracteristicos tanto del conductivismo
como de la teoria de eleccidn racional, que explicaban a los fendmenos sociopoliticos
exclusivamente desde el comportamiento del individuo, dejando de lado la influencia de
las instituciones en las que se insertan y su capacidad para influir en las conductas
individuales y colectivas (Varela, 2007). Si bien los individuos son actores importantes
para el analisis, el neoinstitucionalismo plantea la necesidad de comprender los marcos
institucionales dentro de los cuales estos individuos acttan y la incidencia de dichos
marcos en sus conductas.

A su vez, estas corrientes intentan diferenciarse del institucionalismo tradicional,
de influencia positivista, que en la ciencia politica tuvo un importante desarrollo hasta
pasada la segunda posguerra, con los estudios sobre el Estado como estructura politica
formal legal que encarnaba el poder politico, con un fuerte caracter normativo y
prescriptivo, a la luz del derecho y la filosofia politica (Apter, 2001).

El neoinstitucionalismo asume un papel mas auténomo de las instituciones, a la
vez que reconoce la importancia del rol de los actores. Para North (1993:13) “las
instituciones son las reglas de juego en una sociedad o, mas formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana”. En esta
perspectiva, distinguimos al neoinstitucionalismo socioldgico, que asume que las
instituciones son producto del disefio humano, aunque no resultado de acciones Utiles
Ilevadas a cabo de manera instrumental por los individuos. En este sentido, se diferencia
del neoinstitucionalismo econdémico (North, 1993), al alejarse de las explicaciones
funcionales de los economistas y los cientistas politicos y concentrarse en “las formas

en que las instituciones complican y constituyen las vias por las que se buscan las

15



soluciones” (Powell y Di Maggio (1999:45). El individuo “sigue siendo considerado
con intencionalidad de apropiacion, sin lograrlo plenamente ahora debido sobre todo a
su informacion incompleta y a las limitaciones institucionales que aportan reglas de
comportamiento que pueden no conducir a 6ptimos. La racionalidad es limitada
principalmente por el contexto” (Garza Toledo, 2005:8). Por tanto, desde este marco los
actores realizan sus elecciones siguiendo una légica de apropiacion, pero no utilitaria,
respecto de los valores institucionales. La accion y desempefio de los individuos seria el
resultado del marco de referencia cultural y social dado por las instituciones, en donde
se producen y apropian normas, valores, habitos, roles.

Powell y Dimaggio (1991) destacan que esta perspectiva reconoce las formas en
que se reestructura la accién y se hace posible el orden mediante sistemas de reglas
compartidos, que privilegian algunos grupos con intereses asegurados por las sanciones
y recompensas prevalecientes. Sostienen un interés en las instituciones como variables
independientes, con explicaciones culturales y cognoscitivas y una recuperacion de las
unidades de analisis supraindividuales que no se reducen a agregados o consecuencias
directas de los atributos de los individuos.

En el campo educativo este enfoque aparece a fines de la década de los “70 con
los trabajos de Meyer y Rowan®, a partir de dos supuestos claves. El primero es que la
escuela representa una institucion altamente compleja que da lugar a précticas
contingentes y controvertidas. Esto significa que la educacion puede asumir diferentes
formas dependiendo del trabajo colectivo de los distintos actores. En este sentido, los
neoinstitucionalistas buscan comprender y explicar como se arriba a acuerdos que

permiten que se imponga una de esas formas en el campo organizacional, excluyendo

* De acuerdo con Buendia Espinosa (2011) el nacimiento del nuevo institucionalismo en los estudios
organizacionales y, especificamente en el campo educativo, puede ubicarse en el afio de 1977 con la
publicacion The Effects of Education as an Institution, de J. Meyer, e Institutionalized Organizations:
Formal structure as myth and ceremony de Meyer y Rowan (1978).
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otras posibles (Meyer y Rowan, 2006 citado por Buendia Espinosa, 2011). EIl segundo
supuesto es el de diferenciar entre organizaciones “blandas”, tales como las escuelas,
universidades y hospitales, de las organizaciones denominadas “duras”, como las
empresas Yy las organizaciones dedicadas a la produccion, el comercio y la
intermediacion financiera. En las organizaciones blandas los criterios e indicadores de
productividad y eficiencia técnica no se aplican de manera directa ni se expresan de
manera explicita en la estructura y las practicas de la organizacion. “De hecho, se
enfatiza el alto contenido simbolico de tales medidas de eficiencia y racionalidad
formal al constituirse como mitos que posibilitan la construccion de legitimidad en la
organizacion” (Buendia Espinosa, 2011:10).

Interesa desde este marco analizar la capacidad de los individuos para controlar
los procesos de cambio. Para el neoinstitucionalismo socioldgico el control por parte de
los individuos es relativo, siendo mas féacil iniciar el cambio que luego darle
direccionamiento, debido a la ambigliedad de objetivos y preferencias de los actores,
cuyas metas y procedimientos tienden a producir resultados inciertos (Cohen y March,
1972; Weick, 1976). En este tipo de organizaciones el cambio es accidental porque es
resultado de la agregacion circunstancial de agendas, soluciones, decisiones, actividades
y formas organizativas de los diversos actores, los cuales carecen de objetivos
compartidos Para los autores inscriptos en esta perspectiva, el cambio institucional se
produce a partir de la fortaleza de las rutinas generadas, que hacen que los cambios
vayan adquiriendo un caracter incremental o gradual.

Esta perspectiva brinda aportes tedricos interesantes para comprender las
transformaciones institucionales y del sistema en el campo de la educacion superior,
resaltando el papel de los actores en los procesos de toma de decisiones, pero a la vez

considerando el entorno organizacional en que dichos procesos se desarrollan. Las
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universidades, considerando estos aportes, son ejemplos de organizaciones que actian
dentro de complejos sistemas institucionales de reglas, valores y normas, que influyeny
a la vez son influidas por los actores, con diferentes intereses respecto de la
organizacion. Los arreglos institucionales producidos como consecuencia de las
reformas de los afios "90 generaron cambios en las conductas de los actores
involucrados en la educacion superior que serd necesario analizar. Asi, una de las
manifestaciones de la politica de evaluacidn se observa en el nuevo sistema normativo
que ha influido en las conductas de los actores universitarios. Las fuerzas exdgenas
provenientes de estos nuevos marcos normativos se han incorporado a las conductas y
relaciones de los universitarios, generando cambios y adaptaciones en sus intereses y
valores, que a la vez modifican el entorno en el que actlan, es decir, la organizacion
universitaria. Sin dudas este marco nos permitird comprender la trama tensiones y
readaptaciones sucedidas en las universidades a partir de la instauracion de la

evaluacion como instrumento de politica.

1.2.2. La perspectiva del analisis de la politica publica
Ampliando el foco de andlisis del problema, y centrandonos no ya en las

instituciones sino en el sistema y su relacién con el Estado, intentar comprender a la
evaluacién universitaria como instrumento de politica publica requiere atender al
analisis dinamico de las estructuras estatales. Oszlak y O"Donnell (1982) aportan un
marco para este analisis, que implica pensar la accion estatal como parte de un proceso
social tejido alrededor del surgimiento, desarrollo y resolucién de cuestiones que una
sociedad —a través del Estado- considera importante para la reproduccion del orden

social. Lo interesante de este aporte es que permite el analisis de los cambios y alerta
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sobre el carécter contradictorio, y no lineal, del proceso de conformacién y redefinicion
del Estado.

En esta perspectiva, el conjunto de instituciones oficiales, dentro del cual
ubicamos a las agencias de evaluacion creadas a la luz del Estado evaluador, se explica
a partir de su funcion de dar respuesta estatal a determinadas “cuestiones socialmente
problematizadas”. El anélisis de politicas publicas supone no s6lo una toma de posicion
del Estado frente a determinada cuestion social sino también la existencia de un proceso
mas abarcativo que incluye a maltiples actores sociales que se posicionan respecto de la
cuestion, cobrando significado sus comportamientos.

Para entender por qué se incluye en una agenda social una cuestion determinada,
en nuestro caso la necesidad de mejorar la calidad universitaria, dar mayor transparencia
al sistema y resguardar la fe publica de las titulaciones, es preciso analizar el momento
previo a fin de identificar el contexto, los actores sociales que la promueven, quienes se
contraponen, y desde qué perspectivas ideolégicas lo hacen, asi como qué medios
movilizan para alcanzar sus objetivos. Segun Thwaites Rey (2005:31) ““se entiende
como politica estatal el conjunto de tomas de posicion, tacitas o explicitas, de diferentes
agencias e instancias del aparato estatal que expresan una determinada modalidad de
intervencion del Estado, en relacion con una cuestion que despierta la atencion, interés
0 movilizacion de actores de la sociedad civil”. En nuestro caso, la politica estatal de
reforma de la educacion superior, plasmada en la Ley de Educacién Superior de 1995,
implico cambios en la organizacion del Estado para su intervencion, creandose agencias
e instancias de coordinacion encargados de implementar las politicas orientadas a
resolver la cuestion universitaria. En ese marco, la evaluacién constituy6 un instrumento
privilegiado de politica publica, que operé a través de la creacion de una agencia estatal

especifica: la CONEAU.
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El anélisis de las politicas publicas, en este caso de la politica de evaluacion
universitaria, se aleja de la mirada lineal de la tradicion administrativista que reconoce
etapas (formulacion, implementacion y evaluacion) y arenas formalmente previstas a los
fines de la comprension de la politica publica. Por el contrario, se asume el campo de la
politica pablica como constituido por procesos de interaccion y negociacion, y de
existencia de espacios de disputa no formales en los que confluyen intereses, en una
dindmica de “ajuste mutuo” entre el Estado y los actores involucrados.

En este marco, se intentara ir mas alla de la interpretacion de la evaluacién como
instrumento de politica publica aplicado “desde arriba”. Asumiendo que éste ha sido el
sentido, por originarse en el &mbito del estado, se tratard de comprender con mayor
profundidad su desarrollo. Para ello se considera la mirada de los actores, sus conductas
y posiciones resultantes en procesos de adaptacion, adopcién de la politica o resistencia.
Se trata, como afirma Camou (2007:30), ““de echar luz sobre esa confusa zona donde se

vinculan las politicas, las respuestas de los actores y los cambios institucionales™.

1.2.3. Aportes del campo de le educacion superior

El estudio de la Educacion Superior constituye un campo de reciente desarrollo
sobre todo en América Latina y Argentina que se fue constituyendo a la par del proceso
de reformas del sector iniciado en los afios “90 (Krotsch y Suasnabar, 2002).

El aporte de autores norteamericanos provenientes de la sociologia
organizacional ha sido importante para la construccién de este espacio de reflexion
alrededor de la cuestion universitaria®. Estos aportes confluyen y se complementan a la
vez con las perspectivas anteriormente descriptas, focalizando especificamente en el

analisis de las relaciones entre las instituciones de educacion superior, los sistemas y sus

> No obstante, la consideracion de estos aportes debe tener en cuenta las especificidades de la universidad
latinoamericana reformista, especialmente en los atributos de co gobierno y autonomia, a los fines de no
caer en transferencias de categorias descontextualizadas.
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relaciones con los gobiernos. EI modelo utilizado por B. Clark (1983) para el analisis de
los sistemas de educacion superior, conocido como el “triangulo de coordinacion” hace
referencia a la existencia, dentro del conjunto de sistemas nacionales de educacion
superior, de tres tipos de mecanismos de coordinacion y regulacion. Una forma de
regulacion es a partir de la accion de la autoridad estatal, que disefia e implementa
politicas. Aqui el autor ubico a aquellos sistemas que en su historia o bien con las
reformas recientes han evolucionado y se transformaron a partir de acciones
provenientes del Estado. La segunda forma funciona sobre la base de la accion del
mercado, en donde la coordinacion no se ejerce con arreglo a regulaciones sino a la
competencia entre instituciones. La tercera forma de coordinacion tiene como base la
autoridad profesional académica de los grupos consolidados —oligarquia académica-,
dotados de autonomia plena para el desarrollo de las funciones de creacion y
transmision del conocimiento. Estas diferentes formas de coordinacion de los sistemas
dan cuenta del poder proveniente de diferentes ambitos en los que participan distintos
grupos de interés en los sistemas de educacion superior.

La evaluacion universitaria como instrumento de politica publica es reflejo del
énfasis en la primera forma de coordinacion sefialada®. Las transformaciones
experimentadas por el sistema universitario argentino en los afios “90 se originaron en la
autoridad estatal, desde donde se disefi6 una nueva politica publica de coordinacién y
regulacion de las instituciones a partir de incentivos y limitaciones aplicados por medio
de instrumentos, beneficios, contratos, evaluaciones, etc. El énfasis puesto en este

vértice del triangulo modificd los otros. La evaluacion involucro la participacion de las

® En esta tesis se considera especificamente a la evaluacion en tanto instrumento de politica desde el
Estado. Esto no implica desconocer que la evaluacion universitaria tiene limites que van mucho mas alla
de la accidn estatal. La experiencia centenaria norteamericana es el mejor ejemplo de la existencia de
sistemas de evaluacion de instituciones universitarias autorregulados, con mayor o menor intervencion de
los estados o del gobierno federal ex post, a los fines de vincular la evaluacion con otras politicas tales
como las de financiamiento.
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comunidades académicas al incorporar a sus miembros como pares evaluadores de sus
colegas, dentro de un sistema disefiado desde una agencia estatal. A su vez, la
evaluacion, pese a originarse como instrumento de politica estatal, genera conductas de
mercado en quienes son evaluados, al asumir a la evaluacion como sello necesario para
competir en sus respectivos campos.

Siguiendo una interpretacion en linea con la del neoinstitucionalismo
socioldgico, y refiriéndose al modelo norteamericano de universidades de
investigacion’, Clark (1983) sostiene que las universidades cambian de manera
incremental e imperceptible, debido a la materia prima con que estas organizaciones
trabajan: el conocimiento. EI cambio es una funcion del trabajo realizado por las
unidades operativas en la que los académicos llevan a cabo tareas vinculadas a la
produccion del conocimiento y su transmisién, constituyéndose grupos de interés y
espacios de poder y control. Una caracteristica de este tipo de organizacion es su
capacidad de “torcerse y adaptarse” a diferentes circunstancias. Esta capacidad de
adaptacion, segun Clark, puede ser sostenida o frenada por las formas especificas de los
diversos sistemas nacionales. Algunas formas fomentan la adaptacion, otras se resisten a
ello; “de ahi que ciertas formas negocien exitosamente el cambio y sobrevivan a él”
(Clark, 1993:268).

En este tipo de organizaciones que hemos caracterizado como blandas, el poder
se encuentra distribuido en la base del sistema, y en unidades operativas relativamente
auténomas con una forma de organizacion achatada o poco jerarquica, y con escasa
interdependencia funcional (Cohen y March, 1974; Weick, 1976). Los rasgos
predominantes son el acoplamiento laxo entre las creencias y las elecciones, entre los

problemas y las soluciones, entre los procesos y los resultados. Esta caracteristica

" Para el caso de las universidades tradicionales latinoamericanas, y especialmente las de Argentina, dicho
ritmo también esta influido por el tipo de gobierno y toma de decisiones, en donde ademas interviene de
manera mucho mas fuerte la variable politica. Al respecto ver Varela, 2007.
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“blanda” de la organizacion universitaria hace que cualquier analisis de las
transformaciones o el cambio en las instituciones universitarias producidos por fuerzas
exogenas, de mercado o desde el Estado (cambio reactivo o adaptativo), deba
complejizarse al considerar las dindmicas internas (cambio sustantivo). En este marco,
sera de suma utilidad analizar en qué medida la politica de evaluacion universitaria fue
asumida por las universidades argentinas, procesada e incorporada en el funcionamiento

de las instituciones.

1.3.  Delimitacion del problema: supuestos, interrogantes y propdsitos

Esta tesis se propone estudiar el funcionamiento del sistema de evaluacion
universitario argentino desde sus origenes hasta la actualidad. A partir de la inclusién de
la evaluacion universitaria en la agenda de politica publica, este estudio se propone
responder a la siguiente pregunta: ;como se ha desarrollado ese sistema, en qué
sentidos, y atravesando qué tipos de problemas? A los fines de dar respuesta a este
interrogante se ha tomando en consideracion la mirada de diversos actores participantes
de los procesos evaluativos, y colocando el énfasis en una de las variadas funciones del
sistema de evaluacién argentino: la acreditacion de carreras de grado y posgrado®.

En este trabajo no se ha considerado la utilizacion de hipétesis dado que no hay
a priori respuestas claras sobre el fendmeno bajo estudio, ni es posible precisar una
formulacién en un grado de formalizacion relevante (Piovani, 2007). No obstante, se
asume la necesidad de contar con supuestos e interrogantes que orienten el abordaje de

la investigacion y hagan posible su delimitacion.

8 Esto significa que més alla de ocasionales referencias, no se considera en este estudio la funcion de
evaluacion institucional, ni las de evaluacidn de instituciones privadas a los fines de su reconocimiento y
autorizacion definitiva. Tampoco la funcién de evaluacion de proyectos de nuevas universidades
nacionales.
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El supuesto que ha orientado el trabajo® sostiene que la evaluacién, en tanto
instrumento de politica publica, no constituye un proceso lineal, gradual y evolutivo
hacia su consolidacion. Lograr el buen funcionamiento de un sistema de evaluacion
desde una politica publica (es decir un sistema que colabore con el mejoramiento de la
calidad universitaria y el cambio institucional) involucra un problema principal que es el
de encontrar equilibrios adecuados entre al menos tres tipos de autoridades: politica,
burocratica y académica (Clark, 1983), ejercidas desde diferentes ambitos por distintos
actores. La dificil tarea de asegurar tales equilibrios implica reconocer que al interior de
los diferentes ambitos en que se desenvuelven los actores existen contradicciones que
ponen en tensién su desempefio. El reconocimiento de esos &mbitos y del accionar de
los actores da lugar a tres interrogantes principales que intentaremos responder a lo
largo de este estudio:

a) ¢Coémo obtener de los pares evaluadores juicios basados en una mirada
valorativa Unica, producto del conocimiento y experiencia del evaluador que le dan
autoridad para ejercer esa funcion, sin que esa mirada tan especifica esté sesgada por
preconceptos u otras subjetividades producto de situaciones e intereses particulares
ajenos al rol asignado, pero intimamente asociados a su pertenencia a la comunidad
académica?

b) ¢ Como lograr un sistema de evaluacién anclado en un conjunto de
dispositivos instrumentales, disefiados con el fin de orientar e incluso acotar el trabajo
de los evaluadores de cara a los riesgos anteriormente sefialados, sin que esos marcos
generen rutinizacion de los procedimientos, quitando la riqueza y la creatividad que

puede aportar el par evaluador?

% De acuerdo con Piovani (2007:80), “los supuestos son inherentes al planteo de las preguntas de
investigacion, al menos en la medida que estan implicitos en las definiciones y perspectivas tedricas
desde las cuales se las construye. Sin embargo, estos supuestos no siempre adquieren un grado de
articulacion tal de poder plantearse como hipdtesis, es decir, conjeturas que postulan un cierto tipo de
relacion entre los aspectos observables de la realidad que el problema de investigacion ha delimitado™.
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¢) ¢Como asegurar un punto de equilibrio entre una aceptacion formal de la
evaluacion como un requerimiento externo por parte de quienes son evaluados, y la
incorporacion de sus aportes a la mejora de las carreras para, en definitiva, generar el
cambio en las instituciones de educacion superior?

Como se dijo, asegurar estos equilibrios desde la politica publica no es un
objetivo simple de lograr, ni constituye un proceso lineal. La complejidad esta dada
porque la evaluacion universitaria se desarrolla en una arena en la que confluyen
intereses de los diferentes actores, con distintas cuotas de poder y tipo de autoridad,
quienes procesan, adaptan y resignifican las nuevas reglas provistas desde la politica.
Asi, se genera un entramado de relaciones producto de acciones, valores y creencias
dignas de analizar por su riqueza y complejidad.

En este marco, el objetivo principal de este trabajo es estudiar la experiencia
argentina de acreditacion universitaria en su complejidad, a la luz del supuesto y los
interrogantes desarrollados. Para ello, son objetivos especificos:

a) Analizar las tensiones internas del &mbito estatal -la CONEAU- desde donde
se organizan los procesos de acreditacion, surgidas como producto del
accionar de sus técnicos y miembros.

b) Analizar las tensiones presentes en el &mbito académico como consecuencia
de la tarea de los pares evaluadores de las carreras a acreditar.

c) Analizar las tensiones que se generan en las instituciones universitarias y/o
unidades académicas, a partir del accionar de quienes son evaluados.

Es también propdsito de este estudio aportar al conocimiento sobre el tema de la

evaluacion universitaria, con el desarrollo de modelos tedricos que permitan una mejor

comprension del funcionamiento de los sistemas en contextos similares y diferenciados.
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En este sentido, se espera que estos aportes sirvan a futuros estudios que puedan

discutir, corregir o completar lo aqui desarrollado.

1.4. La “operativizacion” del problema

1.4.1. Unidades de analisis y estrategia de abordaje

Tal como sostiene Piovani (2007), un problema de investigacion se hace

operativo cuando se explicita el interés del investigador por conocer “algo” de

“alguien”. En este estudio, ese “quien”, que técnicamente identificamos como la

“unidad de analisis”, son actores que se desempefian en el marco de instituciones y en

ambitos especificos, que conforman el sistema de evaluacion y acreditacion

universitaria de la Argentina.

En este sentido, se han delimitado tres principales ambitos en los que acttan los

siguientes grupos:

a)

b)

El &mbito académico: el principal actor aqui identificado es el par evaluador.
Dentro de este &mbito la poblacion esta compuesta por académicos que actuaron
como pares evaluadores una 0 mas veces entre 1997 y 2008.

El &mbito del Estado: Representado en este estudio por la CONEAU. Los
principales actores aqui considerados son individuos que se han desempefiado o
se desempefian como miembros y los técnicos en este organismo a lo largo de
su existencia.

El &mbito del mercado: Se hace referencia al conjunto de carreras que se
someten a los procesos de evaluacién, las que compiten por prestigio y recursos.

Si bien dentro de este &mbito es posible identificar algunos actores como

19 De acuerdo con Piovani (2007:77) se usa este neologismo “en un sentido amplio —y en lugar del més
difundido “operacionalizacion”- para referirse al proceso por el cual se hace operativamente investigable
un problema de interés”.
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también integrantes del ambito académico, predomina en este grupo una
identificacion con la institucion o la carrera que conducen. Se trata de
autoridades de carreras de grado y posgrado evaluadas por la CONEAU al

menos dos veces a lo largo de la existencia del organismo.

La investigacion ha utilizado la estrategia de “métodos multiples” o
“investigacion multimétodo” (Bryman 2004 citado por Archenti y Piovani, 2007), para
hacer referencia a la “triangulacion” de metodologias de abordaje cuanti y cualitativas.
En este sentido, recoge informacién de fuentes documentales y de dos trabajos de
campo, uno sobre la base de una encuesta estructurada a académicos que actuaron como
pares evaluadores en el &rea de acreditacion de grado y de postgrado de la CONEAU
entre 1997 a 2008, y otro a partir de la realizacion de entrevistas en profundidad a
miembros y técnicos de CONEAU, pares evaluadores y autoridades de carreras de
grado y posgrado que pasaron por al menos dos ciclos de evaluacion, las cuales fueron

realizadas entre 2008 y 2010.

1.4.1. El analisis documental

Como trabajo inicial, se ha recurrido al analisis de fuentes documentales varias,
tales como normas (leyes nacionales, decretos nacionales, resoluciones ministeriales,
declaraciones y ordenanzas de la CONEAU) e instrumentos elaborados o utilizados por
la CONEAU (lineamientos, criterios, manuales de procedimiento, guias, etc.).
Asimismo, se ha relevado informacion institucional plasmada en documentos oficiales
del organismo y otros estudios realizados por miembros, técnicos y consultores. De este
modo se ha podido reconstruir gran parte de la historia institucional de la agencia que ha

servido como marco para el disefio de los instrumentos de encuesta y entrevista.
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Practicamente toda esa informacion estuvo disponible en la pagina web de la
CONEAU hasta el afio 2010, fecha en que cambia el formato de la pagina. Una de las
caracteristicas de esta institucion ha sido desde sus comienzos la transparencia de la
informacidn y su constitucion como fuente de informacion muy rica para el estudio de
la evaluacion en Argentina. Si bien el nuevo aspecto estético de la pagina ha mejorado,

con el cambio se ha perdido el acceso a una enorme cantidad de documentacién™.

1.4.2. El abordaje cuantitativo

La primera tarea de campo consistié en construir una muestra de académicos que
actuaron como pares evaluadores de la CONEAU a fin de administrarles una encuesta.
La informacion publica que brinda la CONEAU no provee la identidad de las personas
que efectivamente evaluaron las careras de grado y postgrado. En las actas de reuniones
del plenario se publican las listas de candidatos a integrar los comités, el nimero que
debera tener cada comité y el perfil de los pares que deberan integrarlos. Con esta
informacion se reconstruy6 un listado utilizando como fuentes el andlisis de todas las
actas de reuniones de Comision de la CONEAU, desde el inicio de su funcionamiento
hasta fin del afio 2008, listado que fue clasificado segun tipo de evaluacion en la que
participd, area de conocimiento (disciplina) e institucion de pertenencia. La confeccion
de este listado y la busqueda de los respectivos contactos permitieron constituir un
listado que supera los 4000 candidatos que pudieron desempefiarse como pares

evaluadores.

1 principalmente se han perdido trabajos realizados por el propio personal del organismo, técnicos y
miembros, que reflejaban el interés puesto en la reflexién permanente desde la propia creacion de la
agencia hasta la actualidad. En el nuevo formato de pagina se ha mantenido solamente informacién
formal: normativa y documentos institucionales oficiales, asi como estudios formalmente contratados. Se
ha podido recurrir a la informacidn faltante a partir de pedidos a los autores y a través de procesos
informaticos que permiten acceder a versiones pasadas de paginas web, aunque no hay certeza de haber
podido recuperar toda la informacién.
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Al no contarse con el dato preciso del total de la poblacion, se realizé una
estimacion de la cantidad de evaluadores efectivos que actuaron en los comités. En el
periodo analizado la cantidad de comités de evaluadores alcanzaba los 550, contando
cada uno en promedio con 3 miembros, numero que era ampliado en casos particulares.
Esta estimacion permitié aproximarnos a un numero de entre 1.500 y 2.000 evaluadores
posibles. Se contaba con la informacion a través de informantes clave que existia un
porcentaje elevado de pares que eran convocados en mas de una oportunidad para
integrar los comités. Este hecho parecia también sugerido por la repeticion de
candidatos en los listados publicados en las actas. De manera tal que se supuso una
cantidad aproximada de 1.000 evaluadores efectivos*?.

Se procedid luego a elaborar el instrumento que permitiera recabar informacion
sobre las opiniones de los pares evaluadores respecto de su propia participacion en
procesos de evaluacion, a través de diferentes dimensiones de anélisis. Para ello se
confecciond un cuestionario estructurado que se administré a una muestra al azar del
listado de 4000 pares elaborado en la etapa anterior. Se obtuvieron 290 respuestas que,
como se esperaba, tenian un importante nimero de personas que, si bien habian
aparecido en las néminas, nunca habian evaluado. Por tanto, a fin de obtener una
muestra de encuestados que efectivamente habian actuado como pares en evaluaciones
del organismo, se procedio a utilizar reemplazos con similares perfiles (en término de
sexo, procedencia y disciplina) para aumentar el nimero de respuestas de evaluadores
efectivos descartando candidatos que no habian participado o reemplazando los que no
respondieron luego de tres intentos de contacto, obteniendo una muestra aleatoria

incidental de 184 evaluadores. Las caracteristicas demograficas de la muestra dan

12 El resultado de la encuesta confirma la repeticién de los miembros, con un 70% de los pares con una
participacion de 2 6 mas comités (un 42% en mas de 4 comités). Ver anexo Il Cuadro. Nimero de
comités que integraron los encuestados que confirmaron actuaciéon como pares.
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cuenta del perfil de los evaluadores de la CONEAU, al menos desde sus comienzos
hasta 2008. Son mayoritariamente hombres, residentes en la region metropolitana,
dedicados principalmente a la actividad académica, provenientes de universidades
publicas, titulares con dedicacion exclusiva y con importante interés en la
investigacion®.

El instrumento utilizado consistié en un cuestionario auto-administrado
(mediante un gestor de encuestas on-line contratado a tales efectos) que comprende
cuatro secciones™. La primera refiere a datos personales y laborales; la segunda seccién
indaga sobre la seleccion, aceptacion y capacitacion en el rol de par evaluador; la
tercera sobre el trabajo efectivamente realizado en el rol de evaluador; la cuarta indaga
sobre la opinion del encuestado acerca del sistema de evaluacion y su evaluacion de la
experiencia como evaluador. Las preguntas de las secciones 3y 4 se construyeron
principalmente en base al formato Likert que explora el nivel de acuerdo o desacuerdo

del respondente con respecto a una informacién dada.

1.4.3 El abordaje cualitativo

La segunda parte del trabajo de campo consistio en una indagacion de las
percepciones de los responsables de la organizacion de los procesos de acreditacion de
carreras de grado y posgrado (miembros y técnicos de CONEAU) y de los actores que
evallan y son evaluados, es decir pares evaluadores y autoridades de carreras sometidas
a procesos de acreditacion. Para ello se decidi6 la realizacion de entrevistas personales
semiestructuradas y en profundidad (Piovani, 2007), para lo cual se elaboraron guiones

de entrevistas y se seleccionaron los entrevistados tomando como criterios los

3 Ver Anexo II: caracteristicas demogréficas de la muestra.
¥ En anexo | se adjunta el cuestionario.
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propuestos por Valles (1997:213, citado por Piovani 2007)*, obteniendo asf una
muestra intencional de cada uno de los grupos de actores entrevistados. A continuacion
se hace referencia a los criterios considerados para la construccion de dichas muestras.

Para el caso de los miembros y técnicos, se seleccionaron informantes con
responsabilidades pasadas y actuales en la agencia®®, entre los que se lograron realizar
trece entrevistas en profundidad (seis a miembros y siete a técnicos*’). Si bien se disefi6
inicialmente un instrumento de entrevista (ver anexo Il1), las mismas se realizaron en
diferentes momentos de la investigacion. La seleccion de informantes y el guion se
ajustaron a criterios que se fueron considerando relevantes a lo largo de la indagacion,
por lo que la muestra intencional para las entrevistas tuvo un caracter flexible.
Especialmente para el caso de miembros y técnicos de CONEAU el guion de entrevista
se fue construyendo a partir de la sucesion de entrevistas que fueron familiarizando al
investigador con el tema. Como afirma Combessie (1996/2005:37, citado por Piovani,
2007) “la entrevista debe seguir su propia dindmica. (...) Es comdn que ésta se
construya a lo largo de un proceso por medio del cual el investigador va ganando
familiaridad con el tema y con los entrevistados a partir de lecturas especificas y de
una sucesion de entrevistas exploratorias que permiten ir completando, modificando y
refinando la guia, hasta alcanzar cierta conviccion de que ella cubre todos los aspectos
relevantes™.

La cantidad de entrevistas estuvo definida por el grado en que se fue alcanzando

saturacion en las respuestas (Glaser y Strauss, 1967, citado por Piovani, 2007), aunque

151) ¢ Quiénes tienen la informacion relevante para la investigacion?, 2) de ellos, ;quiénes son méas
accesibles fisica y socialmente?, 3) ¢quiénes entre ellos estan méas dispuestos a cooperar brindando
informacion al investigador?, y 4) ¢entre los que cumplen los requisitos anteriores, ;quiénes son los mas
capaces de comunicar la informacion de interés con precision?

1% Ao largo del andlisis de sus testimonios no se hace referencia a su condicion actual o pasada como
miembro o técnico a los fines de resguardar su anonimato.

7 Bajo la categoria de “técnicos” se incluyen también a directores y coordinadores de area. No se
discrimina por area de trabajo ya que se han constatado casos en que el entrevistado, a lo largo de su
experiencia, fue cambiando de puesto y area.
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no en torno a la constitucion de un discurso homogéneo, sino que intereso reflejar el
interjuego de posiciones y opiniones. Se asume gue con la muestra obtenida para
miembros y técnicos han quedado cubiertos tanto los consensos como los puntos de
conflicto. Para ambos casos, en el analisis de entrevistas se han considerado las
respuestas mas representativas del conjunto obtenido.

Luego de la realizacidn de la encuesta a pares evaluadores se puso en duda la
capacidad del cuestionario como instrumento para relevar algunos problemas puntuales
en profundidad. Llamo la atencién el nivel de consenso en los resultados de algunas
respuestas que desafiaba las tensiones relevadas en otros tipos de estudios realizados en
otros contextos. Se advirtio asi la necesidad de profundizar algunas de las opiniones
obtenidas ante la posibilidad de obtencion de respuestas rutinarias. En efecto, se advirtid
el riesgo de que las preguntas realizadas con formato Likert pudieran provocar
respuestas socialmente deseables, o bien respuestas formales como consecuencia de un
efecto rutinario y de posible cansancio del encuestado con el instrumento, lo que se
conoce como el sesgo de “aquiescencia”*®. Esto es posible especialmente en aquellas
preguntas que requieren mayor reflexion o pueden comprometer al entrevistado, pese al
anonimato asegurado.

Esta posibilidad condujo a la realizacion de quince entrevistas a académicos que
actuaron como pares evaluadores. En la seleccion se privilegié un equilibrio entre
evaluadores de grado y de posgrado (6 de grado y 9 de posgrado) y dentro de este
balance cierta variedad disciplinar entre carreras de disciplinas mas duras y méas blandas
para el caso de posgrado, mientras que los entrevistados de grado fueron

mayoritariamente de ingenieria. EI guidn de entrevista (anexo I11) busco cubrir un

18 Este sesgo designa a la tendencia de los encuestados a expresar acuerdo con el item
independientemente del contenido del mismo. Las escalas tipo Likert para medir constructos afectivos
bipolares utilizan el balanceo entre los items que designan uno y otro polo como estrategia para evitar el
sesgo de aquiescencia. Sin embargo algunos estudios han demostrado que los factores que emergen no
siempre son los que se pretenden medir (Lloret y otros, 1997).
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segmento de la informacion que llamativamente habia quedado respondido casi por
unanimidad, vinculado a las opiniones de los pares encuestados sobre el momento del
trabajo en el comité de pares, sobre los vinculos entre ellos y con los técnicos,
intermediados por los instrumentos. Para este segmento de respondientes se
consideraron las generalidades de las respuestas, no diferenciadas por disciplinas ni por
otro criterio particular, entendiendo que si bien se observaba saturacion en las
respuestas que mostraban consenso, no se podia asegurar representatividad al
diferenciarlos por algun criterio, dada la escasa cantidad de entrevistados.

Para el caso de las entrevistas a los evaluados, autoridades de carreras
acreditadas, tanto de grado como posgrado, se tomd como criterio aquellos responsables
que hubieran experimentado al menos dos ciclos de acreditacion, entendiendo que con
esta caracteristica se aseguraba cierta mirada de mediano y largo plazo sobre los
procesos de acreditacion, y no una experiencia puntual. La seleccidn procur6 obtener
una representacién equilibrada entre disciplinas y dependencia de la universidad, sean
estas publicas o privadas. Sobre esta base, se realizaron quince entrevistas en
profundidad. Aqui también se rescataron en general las respuestas de consenso, aunque
a veces se ha querido resaltar alguna posicidn extrema, haciéndose en esos casos
explicita referencia.

El instrumento de entrevista para los evaluados (anexo 11) se disefié sobre la
base de algunas dimensiones relevantes, a saber: 1) descripcién del proceso de
acreditacion; 2) percepciones sobre la experiencia de la visita; 3) percepciones sobre el
trabajo de los pares evaluadores respecto del ejercicio y la practica concreta de la
evaluacion; 4) percepciones sobre el dictamen final; 5) percepciones sobre la utilidad de

las recomendaciones.
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A continuacion se sintetiza la composicion de la muestra intencional de

entrevistados, y el tipo de respuestas que se consideraron.

Muestra intencional de entrevistados

Actor Cantidad Caracteristicas | Criterio seleccion
guién de testimonios
CONEAU | Miembros 6 Abierto / Reflejo del
Técnicos™ 7 flexible conflicto y del
COoNsenso
Pares Grado 6 Semi Reflejo del
Posgrado 9 estructurado consenso
Evaluados | Grado pablicas | 4 Semi Reflejo del
Grado privadas | 2 estructurado consenso
Posgrado publ. | 5
Posgrado priv. | 4
Total 43

¥ Incluye a tres coordinadores o directores
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PARTE I:

EL CONTEXTO Y LAS DISCUSIONES TEORICAS
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Capitulo 2:
EL PARADIGMA DE LA EVALUACION DE LA EDUCACION SUPERIOR
2.1. El contexto general y especificidades de América Latina

En las ultimas décadas, los sistemas universitarios en el mundo han
experimentado profundas transformaciones. La crisis econdémica de los “70, el fin del
Estado Benefactor, la globalizacién, entre otros, han sido reconocidos como causas de
estos cambios en el nivel macro. Al interior de los sistemas, la masificacién en
contextos de escasez de recursos ha sido el principal desafio al que se han enfrentado
los sistemas universitarios. Las politicas tendientes a frenar el impacto de la expansion
sobre la calidad de la formacion son causas internas al sistema que también permiten
comprender las transformaciones.

La necesidad de achicamiento del gasto publico sucedida a la crisis de los
Estados benefactores colocd a las instituciones de educacion superior en el dificil papel
de dar cuenta por los recursos sociales utilizados, y de competir con otros niveles
educativos y otros sectores sociales como los de salud y seguridad. Los diagnésticos y
las propuestas de la época comenzaron a confluir, mas alla de las diferencias nacionales
y regionales, en el marco de un escenario cada vez mas global. La crisis de confianza en
los sistemas de educacion superior se constituy6 en el motivo para justificar los recortes
del financiamiento a las universidades y mayores controles del gasto por parte de los
gobiernos (Trow, 1996), redefiniendo la relacion entre el Estado, la educacion superior
y la sociedad®.

Cada sistema, desde distintos puntos de partida, con sus particularidades, march6

hacia la adopcion de un modelo con similares caracteristicas. Este proceso, que enmarca

20 Trow reconoce tres formas de relacion de las universidades con el estado y su entorno: la confianza, el
mercado y el accountability. Esta tltima forma es hacia donde confluyeron principalmente los sistemas
europeos en el periodo analizado.
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a los distintos sistemas de educacion superior en patrones comunes como nunca antes
(Altbach, 2000), tiene dos origenes: la mayoria de estos cambios son expresiones de la
gran influencia del mercado y de los gobiernos en los sistemas de educacién superior,
en el marco del esquema triangular disefiado por Clark (1983) para caracterizar
diferentes modelos de coordinacion de los sistemas universitarios.

Una nueva relacion entre el Estado, el mercado y las instituciones de educacion
superior comienza a configurarse a partir de los afios “80 en Europa y los "90 en
América Latina, siguiendo un patrén comun, mas all& de las diferencias con que cada
pais procesé los cambios. En estas nuevas relaciones, el Estado y el mercado aumentan
el poder de influencia en la coordinacion del sistema, en detrimento de la tradicional
autoridad que poseia la comunidad académica desde los origenes.

La nueva relacion del Estado con las universidades se basara, en este nuevo
contexto, en una relacion de “accountability’” o rendicidn de cuentas, en la que se exige
a las universidades la obligacion de justificar ante otros —la sociedad, el Estado, los
contribuyentes- como son usados los recursos y con qué resultados. La cuestion ha
generado un debate basado en aspectos metodoldgicos y politicos. Los primeros estan
relacionados con la validez de las herramientas analiticas utilizadas para medir la
eficiencia requerida. Las segundas cuestiones, de nuestro interés, estan relacionadas con
la autonomia, dado que la rendicion de cuentas como mecanismo de control no sélo
remite al nivel administrativo y fiscal, sino también al aspecto académico, que involucra
las actividades de ensefianza, investigacion y extension, generando para muchos autores
consecuencias nocivas en la medida que se ponen en riesgo los limites propios del
espiritu cientifico y del saber intelectual de las universidades. En este marco, para
Krotsch, “el triunfo de la rendicion de cuentas implica el sometimiento por parte de las

Universidades a un régimen de eficientismo basado fundamentalmente en resultados y
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encuadrado en términos de productividad concreta. Sin embargo, las dimensiones del
conocimiento, del aprendizaje y la valorizacion ética del pensamiento cientifico no
reconocen tales criterios de medicién como prioritarios, con lo cual la tension de
fundamentos se vuelve evidente (Krotsch, 2003: 104).

Las nuevas propuestas relacionadas con la rendicion de cuentas entraron asi en
discusion con la tradicional autonomia, basada en la atribucion de las universidades de
definir sus propios fines, politicas, gobierno, y utilizacion de presupuesto. Mientras que
en la experiencia de Europa continental el paradigma del ““accountability”” aparece
como un cambio de la relacion previa gobierno — universidad muy controlada y
burocratizada-**, en la mayoria de las experiencias latinoamericanas la exigencia de
rendicion de cuentas hacia las universidades ha dado como resultado el crecimiento de
la intervencion gubernamental en la vida académica respecto de un modelo anterior de
plena autonomia.

Las transformaciones descriptas para el nivel mundial han impactado de alguna
forma en la evolucion de los sistemas de nuestra regién en las ultimas décadas. Tal
como afirma Krotsch (2003) la reforma de la educacion superior en América Latina
durante de los afios "90 se caracterizd, a diferencia de la de los afios “60, por el
pesimismo y desencanto que se reflejaba no sélo en la situacion de los sistemas en la
region sino también en las contradicciones a las que se enfrentaban las sociedades como
producto de la insercion global en plena crisis econémicas.

Principalmente la necesidad del cambio fue expresada claramente por los

organismos internacionales, los que, ademés de financiar las reformas, establecieron el

2 E| Estado planificador, como etapa previa a la analizada, implicaba un rol preponderante de los Estados
en el desarrollo de las sociedades y en la integracion de los sistemas de educacidn superior para atender a
la demanda creciente y transformar a los sistemas en masivos. De acuerdo con Krotsch (2001:98) “esta
etapa indicaba la posibilidad de que el Estado no s6lo modificase distintos aspectos de su relacién con
las instituciones de educacion superior, sino que fuese capaz de convertirse en un planificador de esta
compleja esfera politica, instrumentando una racionalidad productiva a largo plazo™.
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marco politico regional de las mismas. Tal como lo expresa Tunnerman (1995:124),
“mientras en la década de los sesenta nadie dudaba del papel clave de la educacién
superior en los esfuerzos conducentes al desarrollo, (..) el debate actual se caracteriza
por la existencia de toda una escuela de pensamiento, sustentada por algunos
organismos internacionales de financiamiento, que ponen en tela de juicio la eficacia
de la educacion superior publica, cuestionan su rendimiento econdmico y social y la
prioridad de las inversiones destinadas a ella”. A partir de la necesidad de
financiamiento para el sector, estos organismos han ejercido durante los afios “90 gran
influencia mediante condicionamientos al acceso al crédito via la instalacién de agendas
nacionales y para la region. La presencia de este fendmeno explica en parte la tendencia
regional hacia un modelo comun de heteronimia (Shugurensky, 1999). No obstante, el
mayor o menor grado de resistencia o adaptacion de los actores universitarios en los
distintos casos nacionales, y los distintos grados de éxito en la aplicacion de las
diferentes medidas recomendadas, son una vez mas una muestra de la importancia de
considerar las particularidades de cada caso nacional.

Fue el Banco Mundial (1994) el organismo internacional que mas activamente
participd en la construccién de la agenda de reformas de la educacion superior en
América Latina, a partir de un ideario plasmado en el informe ““La ensefianza superior:
las lecciones derivadas de la experiencia”, basado en los principios de eficiencia,
calidad y equidad. A partir de este marco, las principales lineas de reforma propuestas
serfan la diferenciacion institucional, incluida la privatizacion y el “vocacionalismo”?;
la introduccion de incentivos para la diversificacion de fuentes de financiamiento, el

financiamiento estatal guiado por indicadores de desempefio y la introduccién de

22 Se hace referencia con este término al crecimiento de la oferta de educacién superior por medio de
opciones terciarias no universitarias, orientadas a la formacion técnica.
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politicas orientadas al logro de la equidad, entendida como ayudas estatales con criterios
meritocraticos destinadas a los sectores méas pobres.

Por tanto, una nueva agenda de politicas de educacién superior se establecié en
los ‘90 para los paises de América Latina. Entre otras cuestiones se plante6 como
diagnostico un bajo nivel de la calidad de la ensefianza impartida, una escasa relacion
entre el trabajo realizado en las instituciones y los requerimientos sociales, rigidez
curricular, y problemas de financiamiento®. En este marco la evaluacién aparece como
uno de los ejes clave para las mejoras, en el marco de nuevos mecanismos de relacion
entre los gobiernos y las instituciones y la necesidad de redefinir el histérico concepto
de autonomia de las universidades complementandolo con la “responsabilidad social”.
Las medidas implementadas como consecuencia de estas propuestas significaron una
mayor presencia del Estado y del mercado en la coordinacion de los sistemas de

educacion superior en America Latina (Garcia de Fanelli, 1998).

2.2. El Estado evaluador

Dentro de estas tendencias, interesa para este estudio la introduccién de politicas
publicas orientadas al aseguramiento de la calidad en la universidad. Guy Neave (1991)
desarrolld el concepto de “Estado Evaluador” para referirse al analisis de fendmenos
contradictorios sucedidos en la educacion superior europea a fines de los “80 en los
cuales, en el marco de procesos de descentralizacion financiera, los gobiernos

instauraron politicas de recentralizacién basadas en nuevos tipos de regulaciones, dentro

23 José Joaquin Brunner, uno de los intelectuales con més incidencia en los diagnésticos y politicas en la
region, describe la situacion con una dureza llamativa “Universidades sobrepobladas e infradotadas; en
la practica, ingobernables. Con escaso prestigio ante la opinién publica...Con profesores mal pagos y
muchas veces desmoralizados. Con estudiantes descontentos y expuestos a un futuro laboral incierto...en
muchas de ellas la calidad de la vida intelectual que desarrollan se ha venido al suelo o no ha logrado
despegar nunca. Los académicos producen poco o lo hacen de manera poco relevante para la sociedad;
los cursos que se imparten son obsoletos y aburridos...” (Brunner, 1990: 162).
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de las que ubicamos a las evaluaciones estandarizadas (Neave y Van Vught, 1994)%.
Los estados dejaron atras su rol planificador y garante de la universalizacion del acceso
al nivel superior para el desarrollo econdémico, para asumir un rol de evaluador del
rendimiento y el desempefio medido por resultados®. Dicho rol se materializé en el
despliegue de politicas de evaluacion externa, como mecanismos de control de la
calidad, llevadas a cabo tanto por agencias publicas como privadas, asi como la puesta
en practica de mecanismos de estandarizacion de resultados y de sistemas de incentivos
financieros vinculados a los resultados de las evaluaciones?®.

Hasta entonces, el “modelo histérico” de vinculo entre el Estado y las
instituciones consistia en la Europa continental en un control oficial de rutina, dado por
informacion institucional de gastos, ingresos, movimiento de estudiantes y titulaciones
otorgadas, todas funciones establecidas en leyes y decretos que aseguraban un control
administrativo formal. Por otro lado, existia lo que Neave denominé “evaluacion
exploratoria”, llevada a cabo por comisiones especiales que de manera esporadica eran
constituidas —sobre todo en momentos de crisis- con el fin de proponer reformas o fijar
nuevos conjuntos de reglas, es decir con un rol que estaba mas alla de los

procedimientos de control rutinarios. ““Servian como una revision ocasional y profunda

de la politica de ensefianza superior de la nacion, del rendimiento de lo que hoy se

2% Como ya se dijo anteriormente, ha interesado para este estudio la experiencia de la evaluacion
universitaria originada desde los gobiernos, caracteristica de los afios “80 y "90. Si bien no se desconoce
la tradicion de evaluacion de la educacion superior norteamericana, y sus implicancias en términos del
disefio de modelos y metodologias para nuestros sistemas, la reciente experiencia europea de la
evaluacion y su reflexién se ajusta mejor a la comprensidn del concepto de Estado evaluador, entendido
como instrumento de politica publica originado desde los gobiernos.

%> Este cambio se da en Europa en el marco de gobiernos conservadores que vinculan a los sistemas de
educacidn superior directamente con el mercado. El caso méas destacado es el de Gran Bretafia, en donde
el Estado actua a favor de esta vinculacién, fomentando la oferta de carreras cortas con rapida salida
laboral (Neave, 1994).

%% |_a aparente mayor autonomia que se da en el escenario europeo con la emergencia del estado evaluador
es relativizada por Neave: “detras de una fachada de autonomia ampliamente proclamada, la estrategia
tradicional de planificacion y control esté quiza tan activa como nunca lo estuvo antes (...) la renuncia
de los gobiernos a desarrollar una politica intervencionista es, en el mejor de los casos, solamente
parcial, pues al mismo tiempo esos mismos gobiernos estan empefiados en proyectar procedimientos e
instrumentos igualmente coercitivos para la educacion superior”. (Neave y Vught, 1991: 392).
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Ilamarian los recursos institucionales y humanos; y todo esto se hacia con una
profundidad mucho mayor que la que podia alcanzar la verificacion de
“mantenimiento” (Neave, 2001: 215).

Es decir, que el cambio de paradigma se dio en un nuevo contexto. En primer
lugar, por la necesidad de reducir el gasto publico y encontrar mecanismos de
verificacion de la eficiencia, productividad y costos de las instituciones. En segundo
término, el fuerte impulso que se venia dando al control de la calidad en la industria,
ahora adaptado a la educacion superior. Finalmente, es importante marcar que en este
nuevo contexto, a la vez que desde las administraciones centrales se desarrollaban los
sistemas de garantia de calidad, se introdujeron fuertes restricciones que generaron al
mismo tiempo deterioro en las condiciones de estudio y trabajo en las universidades.
Ejemplo de ello son los recortes a las designaciones docentes que en toda Europa
suceden en los “80 a la par del crecimiento de la matricula de estudiantes.

Sobre los motivos que dieron lugar al cambio de paradigma, Neave reconoce dos
interpretaciones. La primera, contemporanea al triunfo del ultraliberalismo, sostiene que
la emergencia del Estado evaluador se debe a una respuesta a las demandas del gobierno
de lograr eficiencia y espiritu emprendedor de las instituciones, en el marco de la
introduccién del mercado como principio regulador de la ensefianza superior.

La segunda interpretacion intenta ir mas a fondo respecto del cambio en las
funciones del Estado de la época. Para Neave, una de las consecuencias de la
masificacion de la educacion superior fue la necesidad de recurrir con mayor frecuencia
a esas “evaluaciones exploratorias” para resolver los problemas originados por la
masividad, a fuerza de legislaciones generales que regulaban el acceso, los contenidos y
el gobierno interno. Esta situacion genero un proceso conocido como de “mayor

juridicidad” en la educacion superior, es decir, recurrir a la sancion de leyes como
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medio para forzar los cambios a través de la introduccion de medidas politicas. EI nuevo
rol del Estado consistia entonces en establecer un nexo méas remoto y semiprescindente
entre las universidades y la autoridad central. Sin embargo, Neave va mas a fondo de
esta interpretacion a la que denomina “ortodoxa”, poniendo en discusion justamente esta
aparente mayor autonomia de las universidades presentada por el nuevo modelo. El
autor, desde una interpretacion méas heterodoxa, encuentra los fundamentos del cambio
en el concepto habermasiano de *“crisis de legitimacion” y como extension de esa
teoria, el concepto de “legitimacién compensatoria” de Hans Weiler?’. Es decir, que
para el autor, en el campo de la educacion superior el Estado evaluador aparece como
“la apoteosis de la “legitimacion compensatoria™ (Neave, 2001: 221).

En este nuevo modelo, el Estado evaluador ya no necesito recurrir a las
“evaluaciones exploratorias” para obtener un diagnostico del sistema y proponer
reformas, sino que a partir de su instauracién, aspectos tales como el rendimiento
estudiantil, los costos, la productividad de las instituciones y otros resultados que antes
s6lo ocasionalmente eran sometidos a revision, pasaron a formar parte de mecanismos
complejos, regularmente aplicados y revisados “e intimamente vinculados con el
proposito estratégico, no solo de orientar la politica educativa nacional, sino también,
y al mismo tiempo, de que la institucion hiciera su propia autoevaluacion a fin de que
pudiera discernir qué lugar ocupaba en el escenario nacional y planificar las maneras

de mejorarlo o consolidarlo” (Neave, 2001: 224).

2" Hans Weiler define su concepto de "legitimacién compensatoria” como una modalidad en la que el
Estado moderno ".. tiene como gran desafio la reconciliacion de estos dos objetivos opuestos: mantener
en lo posible el control (centralizado) del sistema y mostrarse al mismo tiempo cuando menos
comprometido con la descentralizacidn y, por tanto, obtener las ventajas de legitimacion derivadas de
dicha apariencia". Para ello, utilizara la investigacion, el conocimiento de expertos, la evocacion de
procedimiento de planificacion racional y la participacion de instituciones legales (Weiler, 1996).
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Finalmente, el concepto de Estado evaluador se completa con una nueva
concepcion de vinculo entre Estado, sociedad y universidades. Para Neave, la clave de
la nueva “autorregulacion” de las instituciones en el nuevo escenario esta dada por el
concepto de “contractualizacion”. Si bien podria sostenerse que siempre ha existido una
suerte de contrato entre estas instancias, en donde las instituciones impartian ensefianza
superior o creaban conocimiento para la sociedad, a cambio de recibir apoyo financiero,
condiciones de empleo académico y respaldo a formas especificas de gobierno interno y
respeto por la libertad académica, el concepto de “contractualizacion” se basa en dos
principios inexistentes anteriormente: “renegociabilidad” y “condicionalidad”. En
sintonia con lo planteado por Trow (1996) sobre el quiebre de un acuerdo implicito de
confianza histdrica entre la sociedad y las instituciones, Neave sostiene que la relacion
contractual se sustentd en la figura de derecho adquirido y de renovacion técita. El
quiebre de esta relacion se manifiesta en la ahora duracion determinada del contrato
cuyo contenido, ademas, esta dado por el ciclo de negociacion entre la institucién, el
organismo de control y el encargado de distribucion del dinero, sobre la base de
aspectos tales como presupuesto disponible, objetivos institucionales y cumplimiento de
metas. Esta nueva relacion, para Neave, constituye el nicleo mismo del Estado
Evaluador, que conduce a relaciones que lejos de aumentar la autonomia o libertad de
las instituciones puede generar vinculos de sumision de éstas ante el poder central.

En este marco se desarrollaron la mayor parte de los sistemas de aseguramiento
de la calidad en los diferentes paises de Europa occidental, y estas perspectivas llegaron
a nuestra region a fines de los “80. Sin embargo, en América Latina el cambio se dio
con las particularidades propias de los sistemas de la regién de tradicion reformista,

caracterizados por altos grados de autonomia de origen y un rol del Estado
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“benevolente” (Brunner, 1990), con la funcion de distribuir fondos publicos a las
universidades en ausencia de controles o de rendicion de cuentas.

Para Brunner, América Latina experimento en la década de los afios "90 un
agotamiento de la estructura de relaciones establecidas durante la segunda mitad del
siglo XX entre los sistemas de educacion superior, la sociedad y los gobiernos. Los
problemas que para este autor causaron los males de la educacion superior en América
Latina —y que fueran caracterizados en apartados anteriores- tienen su origen en esa
estructura de relaciones. Basicamente los problemas se basan en tres tipos de crisis: 1)
de financiamiento incremental; 2) por falta de regulacién; 3) por falta de evaluacién. Se
hace necesario, pues, un nuevo “contrato social” cuyos ejes deben ser una relacion de
evaluacion entre el control administrativo del Estado y las instituciones, la sustitucién
de la relacion basada en el compromiso estatal de otorgar aportes automaticos de
recursos por otra mas diferenciada y compleja, que incluye la existencia de otras fuentes
de financiamiento distintas a la del Estado, y un financiamiento estatal en funcién de
objetivos y metas convenidos. De esta forma, para Brunner, se podra “recuperar la
confianza social en las instituciones de ensefianza superior y mejorar la disposicion de
los agentes econdmicos, publicos y privados, para incrementar los recursos que ellos
destinan a la educacion superior™. (Brunner, 1991).

Por tanto, la adopcion de procedimientos de evaluacion fue un eje clave en las
transformaciones propuestas para los sistemas de educacion superior de América Latina.
Especificamente, se pusieron en funcionamiento procesos de acreditacion que
garantizaran publicamente la solvencia académica de establecimientos y carreras, y
procedimientos de evaluacion para las instituciones. Este eje de la evaluacion, desde el

discurso hegemonico de los reformistas de los “90, debia estar acompafiado por cambios
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en el financiamiento, en procesos complementarios de control de eficiencia 'y
otorgamiento de incentivos diferenciales.

Sin embargo, cabe atender al argumento de Garcia de Fanelli (1998), respecto de
que la politica de evaluacion, ademas de ser un tema “importado” de agenda
internacional, fue un mecanismo rapidamente incorporado en las reformas a medida que
el mercado educativo se fue haciendo menos transparente y los productos de dudosa
calidad como consecuencia de la expansion institucional del sector privado y el
crecimiento del sector no universitario.

El caso argentino serd, al respecto, un ejemplo del papel clave que jugd la
instauracion de los procesos de evaluacion en el freno de la tendencia de crecimiento del
sector privado de educacion superior que parecia replicarse en nuestro pais al mismo
ritmo de América Latina. Este, como otros, es un ejemplo que permite reconocer
aspectos particulares en tendencias globales o regionales de reformas disefiadas desde
los gobiernos mas o menos contemporaneas. La modalidad que finalmente adopta el
concepto de Estado evaluador en cada realidad nacional dependera de la complejidad de
cada sistema y del poder de los actores para direccionar la politica, procesarla o

adaptarla segln sus intereses.

2.3. Nuevo round del Estado evaluador en el marco de la internacionalizacion

El concepto de “Estado Evaluador” permiti6 durante dos décadas reflexionar en
Europa sobre los procesos de evaluacion en marcha, que hicieron converger sistemas de
educacion superior con diferentes tradiciones, poniéndose el principal foco en las
implicancias para el desarrollo institucional autdnomo de procesos “controlados a
distancia” por los gobiernos. Pasados mas de veinte afios, es posible identificar la

emergencia de un Estado Evaluador de “segunda generacion” (Harvey, 1999; Van Der
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Wende y Westerheijden, 2001), es decir un segundo ciclo de la experiencia evaluativa
que se ubica en un contexto diferente del de aquella primera etapa, en el que prima un
acelerado proceso de internacionalizacion, particularmente para Europa con la
convergencia de la educacion superior iniciada a partir del acuerdo de Bolonia de 1999.

Este procesos de convergencia proponen la constitucion de espacios regionales
comunes de educacion superior con la eliminacion de obstaculos a la movilidad de
estudiantes, docentes, investigadores y administradores. Su inminente avance ha llevado
a la discusion de enfoques comunes de aseguramiento de la calidad de los programas
que se articulan entre paises. Asimismo, el nuevo contexto obliga a las naciones a
redefiniciones de sus politicas de aseguramiento de la calidad.

En 1999, la firma por parte de los ministros de educacion europeos de la
Declaracion de Bolonia constituy6 el puntapié inicial de un proceso orientado a la
conformacién de un Espacio Europeo de Educacion Superior (EEES) coherente y
compatible dentro de Europa y competitivo a nivel mundial, que implic6 una profunda
reorganizacion y armonizacion de los sistemas de educacién superior en esa regién®. La
declaracion refleja la busqueda de una respuesta europea a problemas comunes de los
sistemas de educacidon superior de la regién. Entre los problemas se reconocen el
crecimiento de los sistemas, la empleabilidad y formacion de los egresados, la
expansion de la educacion privada y transnacional, entre otros (Salaburu, 2011).

Concretamente, con el acuerdo los paises firmantes se comprometieron en el
término de diez afios a que los sistemas de educacion superior confluyeran en una
estructura comun de titulaciones sobre la base de dos ciclos principales de formacion

(Bachelor y Master) con posibilidad de salida directa al mercado laboral, y un tercer

%8 El proceso se inicia en 1998 con la conocida Declaracion de la Sorbona, resultado de una reunién de los
ministros de Francia, Alemania, Italia y Reino Unido en la que se manifiesta la voluntad de creacién de
un espacio comun europeo de educacion superior, a partir de un diagndstico de los sistemas nacionales y
una caracterizacion del nuevo contexto internacional. La declaracion de Bolonia de 1999 contd con la
firma de 30 paises.
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ciclo de doctorado. Esta tarea implico la adopcion de un marco comun de
“cualificaciones” legibles y comparables a nivel europeo. Asimismo, se acordo el
disefio y puesta en funcionamiento de un Sistema Europeo de Transferencia de Creditos
(ECTS), con el fin traducir en moneda corriente la composicién de los ciclos® y de
eliminar los obstaculos a la movilidad de los estudiantes. También se acuerda la
introduccién de un sistema de aseguramiento de la calidad de la educacion superior a
escala europea, con criterios y métodos comparables. Ya en 1998, con la creacion de la
European Network for Quality Assurance in Higher Education (ENQA) la Comision
Europea se habia propuesto la coordinacion de los existentes sistemas de evaluacion de
la calidad sobre la base de principios comunes, a partir de la existencia de una red de
agencias europeas para el intercambio de experiencias y discusion de los procesos
comunes de evaluacion, de cara al reconocimiento mutuo de programas educativos. En
la reunién de ministros de Berlin de 2003 se asumié el compromiso de disponer de
sistemas nacionales de aseguramiento de la calidad en 2005 y se reconocio la
importancia de desarrollar instrumentos metodoldgicos de evaluacion comunes, tarea
encomendada a la ENQA. En este camino hacia el reconocimiento internacional de
estudios y titulaciones se ha puesto especial énfasis en sostener la diversidad de los
respectivos sistemas y tradiciones. A la vez, la necesaria mutua confianza entre
instituciones y agencias sobre la base de mayor transparencia de los procesos de
acreditacion se asegurd a partir del impulso a la evaluacion de las agencias por sus

pares, es decir, otras agencias de los paises participantes (Galan, 2008).

2% En términos de créditos, el primer ciclo, de grado, se establece entre 180 a 240 ECTS (3 a 4 afios); el
ciclo de master de entre 90 a 120 ECTS (un afio y medio o dos); y un ciclo de doctorado cuya duracion no
deberia exceder los 3 afios, aunque no se especifican cantidad de créditos (Salaburu, 2011). Cada crédito
es equivalente a 25 — 30 horas de trabajo a tiempo completo del estudiante. Es importante destacar
también la intencion de dotar a la curricula de los programas de una dimension europea, que prepare no
solamente para el mercado laboral de un pais sino para la regién. De aqui que los diferentes proyectos de
convergencia financiados por la UE promovieron las dobles titulaciones o los cursos comunes entre
carreras de diferentes paises (Haug, G. 2005).
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El desencadenamiento de estos procesos genero efervescencia en torno al tema
de la evaluacion y acreditacion por parte de los dirigentes de las universidades europeas
nucleados en la European Association of Universities (EUA), constituida en 2001, sobre
la base de los principios de autonomia, diversidad y calidad, entre otros®. La EUA se ha
reunido formalmente de manera previa a cada encuentro de ministros, discutiendo sus
posiciones y demandas frente al proceso, y reconociendo el riesgo de que los aspectos
acordados implicaran mas control y regulacion por parte del gobierno central europeo
(Ginés Mora, 2005). En este sentido, las comunidades universitarias alertaron sobre la
necesidad de sostener los valores de la diversidad, de la autonomia y la independencia
de las instituciones®. Cabe en este sentido destacar la tarea llevada adelante por la
EUA y la ENQA en torno a la constitucién de lineamientos de estandares europeos
(European Standard Guidelines) para el EEES (EUA, 2011), reconociendo en ese
trabajo conjunto las tensiones, desafios y necesidad de transitar el adecuado equilibrio
entre la convergencia, la diversidad y autonomia, en materia de aseguramiento de la
calidad en Europa. En esos debates, se hace presente la amenaza de la mercantilizacion
y la homogeneidad en estos procesos, reflejando una preocupacion de las comunidades
universitarias de esa region.

Si bien originariamente el acuerdo de Bolonia no fue una iniciativa adoptada en
el marco de la Union Europea (UE), la agenda de Bolonia se fue vinculando de forma
inmediata con la agenda modernizadora de la educacion superior propuesta por la UE®.

Esta confluencia facilité que la Comision Europea financiara a lo largo de los diez afios

%0 Ver declaracion de esta asociacion en
http://www.educacion.gob.es/dctm/boloniaeees/documentos/02que/salamanca.pdf?documentld=0901e72
b8004aa8h consultado el 5-2-12

3! Carta Magna Universitatum, firmada por mas de 500 universidades del mundo en 1988. (Salaburu,
2011). http://www.magna-charta.org/Default.aspx

%2 Es en Praga, en la reunion del 2001, cuando la Comision Europea es admitida como miembro pleno del
grupo de seguimiento del Acuerdo de Bolonia. Si bien esa participacion se hizo en pie de igualdad con el
resto de los paises, la tarea de presidir el grupo de seguimiento de Bolonia fue encomendada, a partir de
alli, al mismo pais encargado de la presidencia de la UE (Salaburu, 2011).
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que duro el proceso diversas iniciativas supranacionales que involucraron discusiones,
trabajo conjunto y acciones en linea con la constitucién del EEES®, lo que ha dado
lugar también al fortalecimiento de los propios sistemas nacionales y a experiencias de
acuerdo mutuos entre paises con sistemas similares. El trabajo de los ministros en el
marco de Bolonia ha sido intenso y se plasmo en diversas reuniones a lo largo de estos
afios®, en las que practicamente todos los paises de la UE se adhirieron de manera
voluntaria®, trabajando en la modificacin de sus legislaciones y la adaptacién de sus
sistemas. En Viena, en marzo de 2010, se dio por finalizada la primera etapa del proceso
de Bolonia, presentandose el Espacio Europeo de Educacién Superior, reconociéndose
los avances y planteandose las lineas de trabajo para las futuras décadas™.

Estas experiencias impactaron en América Latina. Muchos de los programas
financiados por la UE incluyeron la participacion de paises externos a Europa, tales
como los programas ERASMUS, ALFA, ALBAN, que se proponen la movilidad de
docentes y estudiantes. Particularmente en lo que respecta al fomento de los procesos de
convergencia cabe destacar el Proyecto Tuning — América Latina, en el que participaron
18 paises de la regién entre los que estuvo Argentina, que se propuso definir criterios
comunes para el aprendizaje de cinco disciplinas, asi como criterios profesionales
comunes en términos de conocimientos, habilidades y competencias. La preocupacion
por encontrar caminos de convergencia en América Latina también otorg6 a los
procesos de evaluacion universitaria roles destacados.

La experiencia mas reconocida en nuestra region fue el Mecanismo
Experimental de Acreditacion de carreras (MEXA), experiencia realizada en el marco

del MERCOSUR por los paises miembros. Este mecanismo buscé acordar criterios

% Por ej, el Programa Erasmus Mundus, orientado a la promocién de la movilidad de estudiantes y
docentes; el proyecto Tuning, orientado a la armonizacion curricular de algunas titulaciones.

% Praga 2001, Berlin, 2003, Bergen 2005, Londres 2007, Lovaina, 2009 y Viena 2010.

% A La fecha de elaboracion de este estudio los paises eran 47.

% Se acord6 la proxima reunién de Ministros en Bucarest el 26 y 27 de abril de 2012.
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comunes de calidad de las carreras de grado consideradas de interés publico, con el fin
otorgar validez publica a los titulos académicos en términos de calidad a nivel regional
y facilitar asi la movilidad estudiantil. Esta experiencia implicé un trabajo conjunto de
las agencias de evaluacion existentes en el MERCOSUR, a la vez que impulsé la
creacion de instancias homologas y normativa vinculada a la evaluacion y la
acreditacion en aquellos paises que no contaban adn con sistemas de evaluacién
constituidos. En la actualidad, el caracter experimental del mecanismo pasé a ser
permanente en el marco del denominado Sistema de Acreditacion Regional de Carreras
del MERCOSUR (ARCUSUR).

Asimismo, cabe mencionar la creacion en 2003, en el &mbito de Iberoamérica,
de la Red Iberoamericana de Agencias de Acreditacion de la Educacion Superior
(RIACES) en el marco de una tendencia del altimo lustro de creacion de redes
regionales en torno al aseguramiento de la calidad (Lemaitre, 2011). Esta red se propuso
promover entre los paises participantes la cooperacién y el intercambio en materia de
evaluacioén y acreditacion de la calidad de la educacion superior, a fin de promover un
progresivo sistema de acreditacion que favorezca el reconocimiento de titulos, periodos
y grados de estudio, y programas académicos e instituciones de educacion superior. De
esta forma se pretende facilitar la movilidad de estudiantes, académicos y profesionales,
asi como de los procesos de integracion educativa regional. La red estd compuesta por
18 paises de América Latina mas Espafia, y en ella Argentina actud en la presidencia
entre 2003 y 2005, y desde entonces en la Secretaria General y Técnica®. A diferencia
del caso europeo, pareciera que esta iniciativa de trabajo en red en torno a la calidad de
la educacion superior en América Latina no se dirige tanto a lograr “convergencia” sino

a encontrar “marcos de contencion de la diversidad y lenguajes que permitan la

37 www.riaces.net Cabe mencionar que a nivel mundial, estas agencias regionales, asi como las
nacionales, se nuclean en INQAAHE, desde donde se han realizado acciones similares, pero a escala
global. http://www.ingaahe.org/main/about-ingaahe/constitution/constitution-html
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comunicacion y el intercambio entre los sistemas y sus actores”*®(Villanueva, 2008:
55).

En sintesis, estos procesos dan cuenta que en pocos afios se han instalado en los
sistemas de educacion superior del mundo politicas de evaluacion y acreditacion las
que, mas alla de sus particularidades, permiten identificar la presencia del Estado
evaluador. Evidencia de este proceso puede constatarse en los documentos de
encuentros mundiales de educacion superior organizados por la UNESCO, en los que
los diferentes paises realizan periédicamente diagndsticos y se proponen logros
conjuntos para los siguientes afios. La Conferencia Mundial de la UNESCO realizada en
Paris en 1998 mencionaba timidamente la necesidad de la evaluacion en las

instituciones avanzado el documento, en su Articulo 11. “Evaluacién de la calidad”:

“a) La calidad de la ensefianza superior es un concepto pluridimensional que
deberia comprender todas sus funciones y actividades: ensefianza y programas
académicos, investigacion y becas, personal, estudiantes, edificios, instalaciones,
equipamiento y servicios a la comunidad y al mundo universitario. Una
autoevaluacion interna y un examen externo realizados con transparencia por
expertos independientes, en lo posible especializados en lo internacional, son
esenciales para la mejora de la calidad. Deberian crearse instancias nacionales
independientes, y definirse normas comparativas de calidad, reconocidas en el
plano internacional. Con miras a tener en cuenta la diversidad y evitar la

uniformidad, deberia prestarse la atencion debida a las particularidades de los

% En este sentido, RIACES ha desarrollado un “cédigo de buenas practicas”, es decir pautas minimas de
CONsenso Yy criterios comunes para las agencias participantes, asi como el desarrollo de talleres, cursos,
estudios y otras actividades tendientes al logro de su propdsito. Estas acciones contribuiran en el futuro al
establecimiento de equivalencias, la movilidad y el reconocimiento de titulaciones en el ambito
internacional (Villanueva, 2004 y 2008).
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contextos institucional, nacional y regional. Los protagonistas deben ser parte

integrante del proceso de evaluacién institucional””.*

El tema de la evaluacion no estaba entonces presente en las acciones prioritarias

de las naciones, y si para las instituciones:

“6. A la hora de determinar las prioridades en sus programas y estructuras, los
establecimientos de educacion superior deberan: (...) g) como norma, garantizar
una alta calidad de las normas internacionales, tener la obligacion de rendir
cuentas y de efectuar evaluaciones tanto internas como externas, respetando la
autonomia y la libertad académica, considerando que son inherentes a su
funcionamiento, e institucionalizar sistemas, estructuras o mecanismos

transparentes especificamente adecuados a ese fin.

El tema de la evaluacion se inserta asi en a agenda mundial, con especial
resguardo por asegurar la pluralidad de enfoques y evitar la homogeneidad, en sintonia
con las prevenciones manifestadas por las comunidades universitarias.

Por el contrario, en 2009, en un contexto profundamente internacionalizado, la
UNESCO asume a la evaluacién como una cuestién mas destacada y necesaria, bajo el
formato de sistemas de aseguramiento de la calidad. En su punto 20, la declaracién® de
2009 sostiene:

““La expansion en el acceso a la educacion genera desafios en materia de calidad

en la educacion superior. Asegurar la calidad es una funcion vital en la

educacion superior contemporanea y debe involucrar a todos los actores. La

calidad requiere tanto el establecimiento de sistemas de aseguramiento de la

% E| destacado es del documento.
“0 E| destacado en propio.
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calidad y pautas de evaluacién, asi como la promocion de una cultura de la

calidad en el seno de las instituciones”.

El desafio de asegurar la calidad es una condicion para el nuevo contexto
internacional. Méas adelante sostiene el mismo documento:

“31. Las nuevas dinamicas estan transformando el paisaje de la educacién

superior y la investigacion. Requieren asociaciones y acciones concertadas a

nivel nacional, regional e internacional para asegurar la calidad y

sustentabilidad de los sistemas de educacién superior de todo el mundo, en

particular de Africa Sub-sahariana, Estados Insulares en Desarrollo y otros

Paises de Menor Desarrollo. Esto también deberia incluir acciones de

cooperacion Sur-Sur y Norte-Sur-Sur”,

“34. Una mayor cooperacion regional en educacion superior es deseable en

areas tales como reconocimiento de titulos, aseguramiento de la calidad,

gobernanza, investigacion e innovacion. La educacion superior deberia reflejar
las dimensiones internacional, regional y nacional tanto en la docencia como en
la investigacion™.

Y, a diferencia de diez afios atras, se asume el papel de los Estados para asegurar
dichos sistemas de evaluacion. En el apartado de “Acciones prioritarias de los Estados
miembros” se declara:

49 (...) ¢) Poner en marcha y reforzar sistemas apropiados de aseguramiento de

la calidad y marcos regulatorios con la participacion de todos los actores

involucrados...”
Por tanto, en la agenda internacional de la primera década del siglo XXI, queda

asi consagrada la evaluacién como responsabilidad de los Estados, a través de sistemas
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nacionales articulados con el nivel regional e internacional, desdibujandose la

importancia del tema en el nivel de la diversidad institucional.

2.4. Laevaluacion como politica publica: Estado, agencias, mecanismos

Como se dijo al comienzo, este estudio concibe a la evaluacion como
instrumento de politica publica, lo cual requiere atender al analisis dindmico de las
estructuras estatales. Tomamos el enfoque de Oszlak y O"Donnell (1982) que considera
la accion estatal como parte de un proceso social tejido alrededor del surgimiento,
desarrollo y resolucion de cuestiones que una sociedad —a través del Estado- considera
importante para la reproduccion del orden social. Se sefial6 también la necesidad de
asumir el carécter contradictorio, y no lineal, del proceso de conformacion y
redefinicién del Estado, en cuyo conjunto de instituciones oficiales ubicamos a las
agencias de evaluacion creadas a la luz del Estado evaluador. Esta perspectiva también
supone no sélo una toma de posicién del Estado frente a determinada cuestion social
sino también la existencia de un proceso social mas abarcativo que incluye a maltiples
actores sociales que se ubican estratégicamente respecto de la cuestion, cobrando
significado sus comportamientos. Este esquema de analisis permite por tanto
comprender desde un marco méas amplio, el surgimiento, desarrollo e implicancias de la
evaluacion como politica publica.

Ubicando el surgimiento del paradigma de la evaluacién, tal como se ha hecho,
entre los “80 y "90, segun el contexto, se puede explicar desde el enfoque de analisis de
politicas publicas los fundamentos que sostuvieron las politicas de la evaluacion,
especificamente provenientes de la corriente de la Nueva Gestion Pablica (o New Public
Management) como marco de modernizacion de las administraciones publicas de las

politicas neoliberales de entonces. Esta corriente, de origen norteamericano pero con
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alta incidencia en el mundo y especificamente en América Latina, puso el énfasis en la
ampliacion de las capacidades institucionales y en la eficacia de la accion estatal para el
buen funcionamiento de los mercados (Lopez, 2005). Esta perspectiva fue adoptada por
diferentes organismos supranacionales, como el Banco Mundial, el BID y el FMI, pero
también la OCDE, desde donde conceptos tales como “gestion por resultados” y
“mejora continua de la calidad” predominaron en los programas de modernizaciéon del
Estado, que se constituyeron en condiciones para el otorgamiento de créditos. La
legitimidad de la Nueva Gestion Publica como fuente de propuestas para el
mejoramiento del Estado encontrd su sustento en el discurso neoliberal que contraponia
la eficiencia privada a la ineficiencia pablica, a partir de un conjunto de técnicas y
practicas de aparente neutralidad, y que segun Lopez (2005) fuera rescatado tanto por
los dmbitos politicos como los académicos, asi como por consultores provenientes de
centros de pensamiento durante las Ultimas décadas. Asentada sobre los principios
basicos de “economia, eficacia y eficiencia”, esta corriente planteo la aplicacion al
ambito de lo publico de las tecnologias tipicas del &ambito privado, tales como la
planificacion estratégica, la direccion por objetivos, el marketing, la gestion financiera y
de sistemas de informacion, principalmente orientadas hacia la cuantificaciéon y la
elaboracion de indicadores.

En América Latina esta corriente modernizadora del Estado ingresé de la mano
del Banco Mundial y del BID, como requisitos para la asistencia financiera. Aparecio
dando luz a las reformas de “segunda generacion”, diferencidndose de las politicas
derivadas del “Consenso de Washington” que apoyaron las reestructuraciones sociales y
econdmicas en América Latina orientadas al Estado minimo. Mientras la primera
generacion de reformas, realizadas bajo la base de este ideario, se centraron en la

reestructuracion de las relaciones entre el Estado y el mercado (privatizacion,
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descentralizacion, desregulacion, disciplina fiscal, reforma impositiva, liberalizacion
financiera)*, la segunda generacion de reformas se ocup6 de la “reinvencion del
gobierno” (Gaebler y Oshorne, citado por Oszlak, 1999)**; reformas orientadas a la
calidad institucional, principalmente de las areas indelegables del Estado (justicia,
seguridad, educacion), asi como de acciones orientadas a compensar los efectos
negativos del libre juego del mercado mediante politicas sociales activas de gerencia del
desarrollo social y combate de la pobreza que asegurasen la gobernabilidad®. “De este
modo, eficiencia, calidad, equidad y responsabilidad publica aparecen como cuatro
principios rectores de la nueva agenda de la reforma estatal”” (Camou, 2002:139).

En este marco, las politicas de evaluacidn constituyeron un eje estratégico y
transversal de toda la segunda generacién de reformas estatales. Dado que las
instituciones de educacién superior se financian mayoritariamente (sobre todo en
nuestra region) con fondos publicos escasos que pueden tener otros fines, la evaluacion
operd como principio racionalizador en el proceso de asignacion de recursos. “En tal

sentido, la evaluacion en el sector publico es el equivalente funcional al principio de

*1 En este punto hay ciertas diferencias de matices en el anélisis de la relacion entre ambas reformas.
Segun Camou (2002), la subestimacion del papel activo del Estado en el desarrollo econémico y para el
gjercicio de sus funciones basicas indelegables luego de las reformas econdmicas hizo necesario el
planteo de una nueva generacién de reformas orientadas a corregir los problemas heredados de la primera,
asi como avanzar en otros campos no transitados por el Consenso de Washington. Por su parte, para
Oszlak (1999) la segunda generacion de reformas, mas que un fin compensador o remedial de los errores
de la primera, tuvo la funcién de reeditar la necesidad de aprobar las asignaturas pendientes de la primera.
Ambos autores, no obstante, reconocen la uniformidad del discurso en diferentes contextos y desde
diferentes sectores. Asi, ambos admiten que esta perspectiva no se limité sélo a la region, sino que es
posible advertir esta nueva generacion de reformas en las propuestas de un amplio arco politico, que va
desde el Banco Mundial, pasando por el plan de accién del nuevo laborismo britanico en el marco de la
Ilamada “tercera via” desarrollada por Giddens.

*2 LLa “reinvencion del gobierno” supone para estos autores la bisqueda de mayor efectividad en la accién
estatal, lo cual implica: guiarse por una mision, orientarse por resultados, tener una orientacion
empresaria, tener capacidad de anticipacion, estar descentralizado, orientarse hacia el mercado, servir al
cliente, cumplir un papel “catalitico” (es decir, actuar también como facilitador de emprendimientos con
el sector privado, el transnacional y ONGs. (Gaebler y Osborne, citado por Ozslak, 1999).

**De acuerdo con Oszlak (1999:7) el Banco Mundial, en su Informe Desarrollo Mundial 1997. El Estado
en un Mundo en Transformacién coloco en el centro de su preocupacion el desafio de la

reconstruccién del estado. “Muchos se preguntaron por qué se habia vuelto necesario reconstruir
aquello que el propio Banco habia recomendado reducir, afios antes, a su minima expresion. La
respuesta es simple: porque le resultaba evidente que junto con el desmantelamiento estatal se

habia vaciado la escena publica y desgarrado el tejido social, comprometiendo la paz social y la
gobernabilidad democratica™.
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“competencia” en el mercado, y como tal un instrumento algo méas adecuado a patrones
“objetivos” para asignar los recursos que la mera presion politica, la costumbre o los
favoritismos de variada laya” (Camou, 2002, 146).

La aplicacion de la evaluacion de la educacion superior como instrumento de
politica pablica, ha conllevado la expansion de un “nivel intermedio” (Neave, 2001)
inserto entre los ministerios y las instituciones, desde donde se han definido y
desplegado los mecanismos a la luz de la vision estratégica general de los gobiernos.

Este nivel intermedio esta representado por las agencias u organismos de otro
tipo encargados de llevar adelante esta tarea. El caracter mas o menos autonomo de
estos organismos respecto del gobierno central ha sido producto del interjuego de los
actores con sus pesos relativos en la definicion de esta politica. En algunos casos, las
agencias fueron creadas con relativa autonomia del Estado, mientras que en otros casos
la agencia ha sido creada en la 6rbita gubernamental. En todos los casos conviene
aclarar que estas entidades Ilevan adelante procedimientos de naturaleza académica,
diferenciandose de las oficinas estatales tradicionales que se ocupan del control de
legitimidad, las inspecciones formales, aunque pueden aprovechar la produccion
realizada en las agencias para ejercer ““su indisputable funcion de autorizacién y
reconocimiento para la validez nacional de los titulos” (Stubrin, 2008).

En términos generales, las agencias publicas de evaluacion de la educacion
superior se encargan de llevar adelante la evaluacion de carreras y/o de instituciones
universitarias, con diferentes objetivos en torno a la calidad: ya sea para mejorarla para
asegurar niveles minimos aceptables o bien para proveer altos niveles**. El resultado de

es0s procesos bien puede ser el de proveer recomendaciones para la mejora, a partir de

* Incluso ambos objetivos pueden encontrarse en un mismo sistema nacional, como es el caso de
Colombia con la evaluacion de alta calidad de carreras e instituciones, a cargo de la Consejo Nacional de
Acreditacién (CNA) y por su parte la CONACES, érgano gubernamental encargado del aseguramiento de
niveles minimos de calidad de las carreras.
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la identificacion de fortalezas y debilidades, lo que se conoce como evaluacion externa
propiamente dicha, o bien para asegurar la calidad, mediante procesos de acreditacion,
es decir, otorgar garantia publica a la sociedad acerca del buen funcionamiento de una

carrera o institucion. En este caso, las implicancias de la evaluacion son mas serias ya

que a través de estos mecanismos la evaluacion podria hacer peligrar la continuidad de
una carrera o institucion.

También es posible identificar otra distincién, segun sea el objeto a evaluar /
acreditar, es decir, si se trata de considerar la calidad de carreras o de instituciones. La
experiencia internacional es variada también en este aspecto, y muestra el interés por
comprender aspectos vinculados, aunque diferentes: la calidad institucional o la calidad
académica. Con la primera se apunta a evaluar la capacidad de rendimiento de la
universidad como institucion (perfil, estrategia, organizacion, estructura de gestion y
decision, administracion, recursos, infraestructura). Con la segunda, el foco esta
colocado en los planes y programas, los rendimientos cientificos, el perfil de los
docentes e investigadores (Villanueva, 2008: 57). En la mayoria de los casos estos
procesos son complementarios, sobre la base de un reconocimiento de la necesidad de
evaluar carreras enmarcadas en sus propios marcos institucionales.

Mas alla de estas posibilidades, las evaluaciones comienzan con un primer
proceso de autoevaluacién, a cargo de la institucion o carrera a ser evaluada, bajo pautas
mas 0 menos establecidas, dependiendo del criterio méas cerrado o abierto aplicado. Este
proceso termina con un informe de autoevaluacion que es tomado como insumo por la
agencia evaluadora para la evaluacion externa, junto con otra informacion solicitada. En
todos los casos el proceso continda con la constitucion de un comité de pares
evaluadores, elegidos por la agencia segun criterios preestablecidos. Estos evaluadores

realizan la evaluacion externa a partir de la informacion recibida de la autoevaluacion,
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mas la informacion recolectada a partir de visitas in situ, en donde realizan
observaciones y entrevistas, también mediante procedimientos mas 0 menos pautados
por la agencia. Con toda la informacion recabada, el comité de pares elabora un informe
final de evaluacion externa que luego es considerado por la agencia para dar el resultado
final de la evaluacion. ElI margen de variacion entre este informe de los evaluadores y el
resultado final del dictamen también dependeréa de las reglamentaciones particulares de
cada agencia.

Por tanto, si bien existe un patrén general, cada sistema nacional de evaluacion
ha configurado sus mecanismos de acuerdo a caracteristicas mas especificas. Por
ejemplo, segun el grado de dependencia o autonomia de la agencia respecto del
gobierno; o segun el fin de las evaluaciones ya sea para mejoramiento o control de la
calidad. También respecto de cuan abiertos o cerrados son los criterios sobre los cuales
los pares evaluadores realizan su trabajo, cual es la composicion de los equipos de
evaluadores en términos de sus perfiles disciplinares, regionales o incluso externos al
ambito académico. También se pueden encontrar variaciones en el peso del informe del
equipo evaluador respecto de la decision final.

En un trabajo reciente (Marquina, 2006) se han identificado algunas tendencias
generales de estos sistemas en dos décadas de existencia, a partir de cambios observados
como producto de mayores demandas externas por el aseguramiento de la calidad
universitaria, asi como de los requerimientos provenientes de los procesos de
internacionalizacion. Estas tendencias estarian mostrando transformaciones en el tiempo
que van de una situacion inicial de mayor autorregulacion de los procesos de
evaluacién, con un destacado protagonismo de las instituciones, comunidades

académicas o profesionales™ hacia un segundo momento de mayor control

*® Claros ejemplos son los CIIES de México o la CNA de Colombia, con participacion del Consejo
Nacional de Educacién Superior.
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gubernamental*

, con las particularidades de cada caso dadas por la historia y
caracteristicas propias de cada sistema.

Asimismo, se ha observado un cambio en los propoésitos de la evaluacion, en una
tendencia que va de una situacion inicial con procesos orientados al mejoramiento —ya
sea de instituciones o carreras- a procesos que tienen como fin primordial la garantia de
calidad minima. Como corolarios de este movimiento, se advierte un pasaje de procesos
voluntarios a obligatorios, asi como un cambio en los efectos de los resultados,
orientados inicialmente a la mejora, a efectos de tipo punitivo o determinantes para la
autorizacion o reconocimiento oficial. Esta transformacion en los propdsitos de las
evaluaciones y acreditaciones se manifiesta de diferentes formas, que van desde el
cambio del foco de la evaluacion —de instituciones a programas- por parte de las mismas
agencias, pasando por la creacion de nuevas agencias gubernamentales de acreditacién
paralelas a las ya existentes, o bien a través de la creacion de sistemas de agencias
descentralizadas coordinadas y controladas por una agencia central®’.

También se ha advertido cierta tendencia a la inclusion de miembros que no
pertenecen al &mbito académico en los equipos. En algunos casos, esta caracteristica es
historica por tratarse de acreditacion de programas con fuerte vinculacion con el sector
productivo, social o profesional. En otros, la participacion de miembros externos

obedece a cierta preocupacion reciente de las agencias por mostrar transparencia o

accountability de sus procesos para con la sociedad*® (Marquina, 2006).

*® Siguiendo con los dos casos de la nota anterior, ejemplos de esta tendencia hacia mayor control
gubernamental son la creacion en México por el Gobierno Federal del Consejo para la Planificacion de
la Educacion Superior (COPAES), en el afio 2000, o para el caso de Colombia la creacién por parte del
Gobierno Nacional de la CONACES, en 2003.

" Por ejemplo, en México, con el COPAES, y Holanda con la NAO.

*8 Esta tendencia alin no se observa en América Latina, y si en paises europeos tales como Holanda,
Suecia (que también incorpora a estudiantes) y en Nueva Zelandia, entre otros.
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2.5. Las principales discusiones tedricas

De acuerdo con Neave, una de las explicaciones al hecho de que la mayor parte
de los sistemas europeos occidentales hayan colocado sus mayores esfuerzos en el
desarrollo de la evaluacion radica en la propia complejidad del concepto “calidad”, el
cual comporta diferentes nociones con resultados distintos en términos de autoridad y
control. Que estas iniciativas hayan surgido de los propios gobiernos es lo que habria
generado que el debate se haya centrado en una de las tantas perspectivas de la
evaluacion. “La imprecision epistemolégica implicada en lo que llega a las notas de
una agenda politica es lo que en parte explica por qué el debate en marcha ha tendido
a centrarse en las dimensiones de evaluacion, los procedimientos y los mecanismos que
permitiesen la realizacion de la calidad tal como la entiende la administracion central™
(Neave, 2001: 159).

En este sentido, la calidad y la evaluacion aparecen en el debate como asuntos
novedosos, cuando en realidad el cambio estd dado en las ultimas décadas por la
autoridad Gltima que dota a las universidades con la mision de certificar los
conocimientos de los estudiantes®. Esto significa que el nuevo contexto del Estado
evaluador ha reeditado discusiones en torno a la calidad y la evaluacion en donde
aparece un nuevo ambito, el Estado, alrededor del cual se plantean nuevas tensiones
producto del interjuego de los diversos grupos implicados.

En este sentido, House (2000) realiza una caracterizacion de esta vision de la
evaluacion surgida como consecuencia de la modernidad. El autor distingue en este

marco a la evaluacion privada, en la que interviene el consumidor y el evaluador, y la

* Al respecto, Neave (2001) realiza un rapido analisis historico en el que muestra cémo la calidad habia
estado en manos de la autoridad pontificia, en el Medioevo, para luego pasar al principe, y posteriormente
por la revolucidn y las fuerzas de la modernizacion, que residieron, para el caso de Europa continental, en
la administracion central. Por su parte Vroeijenstijn (1995), distingue claramente las distintas
significaciones del término calidad dada por los diferentes actores en juego en los procesos de evaluacion
de la educacién superior.
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evaluacion publica, en donde gobierno y evaluador desencadenan evaluaciones de
programas cuyos resultados no afecta a un individuo concreto sino a muchas personas
interesadas, dado que las decisiones que surjan de la evaluacion afectaran a todas ellas.
En este nuevo contexto, ““el evaluador debe preocuparse de que la evaluacion satisfaga
las normas de los procedimientos de decision previstas en aras del interés publico. La
evaluacion no sélo es ya un asunto interpersonal, sino colectivo. Este es el problema
fundamental del evaluador moderno y es lo que echa sobre sus espaldas la carga mas
pesada de todas. Su evaluacion no sélo debe ser veraz y creible, también debe ser
justa” (House, 2000:22).

A partir de este marco se plantean a continuacién algunas discusiones

conceptuales que estan presentes en el debate acerca de la evaluacion.

2.5.1. Neutralidad vs. espacio politico

Analizando la evolucion reciente de los sistemas de evaluacién universitaria de
América Latina, Diaz Sobrinho (2003, 2005, 2006, 2008) brinda aportes teéricos que
son de utilidad para este trabajo. El autor realiza una primera distincion en la
perspectiva netamente politica de la evaluacion, es decir, como un espacio social de
disputa de valores y de poder. Para el autor, todos los modelos de evaluacion se basan
en diferentes epistemologias y referencias éticas, que se corresponden con concepciones
béasicas de sociedad, diferentes intereses y visiones de futuro. “Por eso se debe
reconocer que la evaluacion de la educacion superior es un campo de conflictos,
tensiones y disputas, de espacios de poder” (Diaz Sobrinho, 2003:171). Ninguna
evaluacion esta exenta de valores y subjetividad. Su operacionalizacion esta cargada de
actitudes valorativas, interpretaciones, intereses e ideologias, y no puede ser vista por

fuera de las realidades histéricas y sociales.
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Pensar en la evaluacion como ambito politico implica reconocer la existencia de
contradicciones, dadas por la presencia de variados sectores y grupos. ““Como no hay
homogeneidad en esos grupos ni ellos producen consensos perfectos y duraderos
respecto de las politicas de educacion superior, hay que pensar en contradicciones
internas y externas: contradicciones entre los distintos grupos de la comunidad
educativa superior; entre partes de esa comunidad y sectores del gobierno, entre
segmentos de la administracion central, etc. (...)Las tensiones y los problemas mas
complicados no son los técnicos, y si, todo aquello que envuelve a actores e intereses”.
(Dias Sobrinho, 2006: 172). Es por ello que la evaluacion no debe ser determinante,
como una demostracion definitiva de la verdad. Més bien su funcion es la de generar
procesos reflexivos que produzcan sentidos respecto de las acciones. “También por esta
razon es que hay que considerar que los evaluadores (los mediadores de la evaluacion)
y los evaluados (que en muchos sentidos también son evaluadores) son co-actores
esenciales (...) Uno no podria existir sin el otro. La evaluacion
(...) debe ser esencialmente una cuestion de cada cual
sobre si mismo enfrente del otro, en una situacion concreta de interrogacion sobre los
significados de las practicas sociales. En este sentido, la evaluacion es también un
proceso de formacion de la apropiacion de los significados de las experiencias,
situaciones y proyectos de vida™. (Dias Sobrinho, 2008: 205).

En efecto, el autor refiere a contradicciones que se dan dentro de las
comunidades cientificas, y también a las que se dan dentro del ambito del gobierno asi
como entre éste y las entidades trasnacionales involucradas. Se trata de una evaluacién
atravesada por valores, intereses y practicas que en gran parte se realiza por fuera de los

ambitos educativos.
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En esta arena de disputa y contradicciones ha prevalecido con fuerza, en las
ultimas décadas, lo que el autor denomina una “ideologia de la competitividad”, cuyas
palabras clave son productividad, eficiencia, efectividad, flexibilidad, confiabilidad,
previsibilidad, comando control, gestion, todas palabras provenientes de la l6gica de la
economia. Mas que responder a un imperativo educativo, desde este marco la
evaluacion se ha visto restringida a responder a una presion externa caracterizada por la
maximizacion del individualismo y la competencia por parte de sujetos e instituciones
que deben probar su accionar en base a estos principios.

El predominio de esta perspectiva de la evaluacion se ha presentado desde un
lugar de neutralidad técnica que choca con la vision anteriormente descripta, y se
tradujo en préacticas con supuesta objetividad apoyadas en instrumentos que pretenden
limitar los procesos evaluativos a busquedas de datos o indicadores mensurables, y a los
evaluadores en actores que operan en el marco de una estricta neutralidad. Al respecto,
Neave (2001) habla de una “instrumentalidad abrumadora’ tendiente a inducir a los
académicos a cumplir con los objetivos, las metas y los fines de los dirigentes. Esta
visién de la evaluacion es la que ha prevalecido en el disefio de las politicas
gubernamentales mencionadas en apartados anteriores, y que en nuestra region fuera
tomada por las propuestas de los organismos internacionales sostenedores de las
reformas de los sistemas de educacién superior de los afios “90.

En el mismo sentido, Mollis (1999:2) distingue y alerta sobre las dos miradas
contrapuestas que sostienen el debate en lo que la autora denomina el campo de la
evaluacion, en donde las agencias de financiamiento internacional, a través de sus
recomendaciones, pretenden introducir una aparente vision neutral de la evaluacion:
“Conflicto y poder son dos fuerzas constitutivas del campo de la evaluacion

recientemente conformado, en el que el discurso y las practicas de las agencias
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internacionales, del gobierno central y de los actores universitarios se interpelan en un
contexto de negociacion que es mas politico que académico. Nada més alejado para
este enfoque que la presuncion de neutralidad en la estructuracién de este campo.
Dicho enfoque se aparta de la “busqueda desinteresada de la ““calidad total™
homogénea, universal, cuantificable, mediante la puesta en marcha de procesos de

evaluacion estandarizados”.

2.5.2. Control vs. mejora

La intervencion del Estado en la basqueda de la calidad de la educacion superior
introduce otra discusion, vinculada con los propdsitos mismos de los procesos
evaluativos. Para Dias Sobrinho, en los momentos de crisis de la educacién superior los
gobiernos tratan de modificar los curriculos, la formacion de profesores, cambios
organizativos y cambios en las legislaciones y financiamiento, a partir de la
implantacion de controles. Como se ha visto, el concepto de evaluacion se ha
presentado en estrecha conexion con la crisis de los sistemas, 0 mas especificamente
con el control de esa crisis. “Ese nexo define una concepcion de la evaluacion que en
general los gobiernos practican de modo preponderante. La evaluacion, en esa légica y
en ese escenario, tiene fuertemente el sentido de control”. (Dias Sobrinho, 2006:171).

La evaluacion entendida como mecanismo de regulacion y control ha tenido un
lugar central en las reformas de la educacion superior encaradas desde los gobiernos, en
su vinculo con las reformas sociales. En su aplicacion, esta mirada ha estado
intimamente asociada a la extrema utilizacion de métodos y técnicas ya mencionadas,
mostrando una visién de la evaluacion objetiva y neutra de ideologia. Esta perspectiva
se diferencia de una mirada mas completa de la evaluacién, “distinta de un retrato

momentaneo de una realidad fija” (Dias Sobrinho, 2003:37), que implica una
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construccion colectiva de sentidos éticos, politicos y filoséficos que se da una
comunidad académica con el proposito de un mejoramiento permanente. En los
términos operativos, considerar a la evaluacion como medio de mejoramiento, mas que
de control externo, implica concebir a la evaluacion como ““un proceso amplio de
conocimiento, interpretacion, atribucién de juicios de valor, organizacion e
instauracion de acciones y metas para el mejoramiento y el cumplimiento de las
finalidades publicas y sociales de las instituciones” (D. Sobrinho, 2003: 38).

Para el autor, evaluacién y control no deberian ser vistos como conceptos
antagonicos, aunque tampoco subsumir al primero en el segundo. El control sin
cuestionamiento y reflexion, es simplemente medida, verificacion, actitud burocrética y
conservadora. Por su parte, evaluacién sin procedimientos, mediciones y otros aspectos
objetivos carecerfa de los trazos bésicos para la reflexién, la produccion de sentidos>.
El control es una practica de verificacion y comparacion con el fin de establecer los
grados de conformidad entre lo realizado y una norma establecida externamente. Esto
conlleva una tendencia a la homogeneizacion a fin de la comparacién. Cuando es el
control el que absorbe todas las funciones de la evaluacion, tomando la parte por el
todo, los instrumentos terminan constituyéndose en los propios objetivos del fenémeno
verificado ““una prueba acaba identificAndose como el objetivo de la ensefianza, un
indicador econdmico es tomado como el objetivo de la economia, un producto pasa a
ser la representacion de todo un fenémeno”. (Dias Sobrinho, 2006: 184). Asi, el control

exclusivo se transforma en la contracara de la autonomia y un obstéaculo para la

%0 En una perspectiva similar, Vroeijenstijn (1995:22) sostiene como vélidos los dos propésitos de la
evaluacién externa de la calidad: el mejoramiento de la calidad y la rendicién de cuentas. *“...es como
navegar entre dos peligros. Cuando sélo se apunta al mejoramiento, el sistema chocard contra Scylla
porque las partes externas interesadas requeriran rendicion de cuentas y disefiaran su propio sistema de
evaluacion. Si se enfatiza demasiado en la rendicion de cuentas, el sistema desaparecera en Caribides,
porque el mejoramiento se vera obstaculizado, o incluso sera imposible. El desafio es mantener el curso
y, al hacerlo, reconciliar los dos propositos del sistema™.
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construccion del “sujeto emancipado”. Impone el cumplimiento de normas conforme a
patrones producidos externamente, sin implicacion de los sujetos.

Lo interesante de esta mirada mas compleja de la evaluacién aportada por Dias
Sobrinho (2006) es que desliga al concepto de evaluacion de la exclusividad del
discurso hegemonico economicista de la eficiencia y el control. El autor propone una re
institucionalizacién de la educacion superior, es decir una recuperacion de su sentido de
institucion social que contribuye a la formacién intelectual autonoma para la lectura
critica de la historia y la formacion de la conciencia del papel de las ciencias. En este
marco de reinstitucionalizacion, la evaluacion forma parte de un proceso de autonomia
y de emancipacion, al colaborar en la construccion de sentidos de la institucion
universidad y, por ende, colaborar a la cultura y a todo proceso civilizatorio y
educacional.

Estas dos perspectivas de la evaluacion tienen, como vimos antes, su correlato
en la finalidad de estos procesos. Vroeijenstijn (1995), distingue una vision “sumativa”
de la calidad por parte de los gobiernos, orientada al control de la calidad, la eficiencia,
la comparacion y rankings, el planeamiento gubernamental y el financiamiento; y otra
vision “formativa”, defendida por las universidades, vinculada a la mejora de la calidad,
la autoregulacion y la garantia de calidad. Mientras que la primera esta asociada a
instrumentos cuantitativos e indicadores de desempefio, la segunda pone el énfasis en la

autoevaluacion cualitativa y la revision por pares.

2.5.3. Utilitarismo-empirismo vs. intuicionismo - pluralismo
De acuerdo con Araujo (2007) ““la evaluacion consiste en una préactica en la
cual se emite un juicio fundamentado y comunicable sobre el valor de algo (curriculum,

programa, institucion, etc.) sobre la base de la definicion de criterios 0 normas de
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referencia y para lo cual se requiere de la busqueda, sistematizacion e interpretacion
de informacion obtenida a través de diferentes medios”. A la vez, usualmente existe
una vinculacion de la evaluacion con la toma de decisiones para ratificar o modificar el
rumbo de las acciones vinculadas al objeto evaluado (Cormick y James 1996, citado en
Araujo 2007).

Sin embargo, como se dijo antes, la evaluacién constituye una practica compleja.
Aqui interesa analizar la disputa en torno a qué tiene valor evaluar, en donde se
distinguen los enfoques utilitaristas - empiristas, que han dominado la practica de la
evaluacién desde un marco de pretendida objetividad; y aquellos que reconocen la
existencia de multiples valoraciones basadas en las creencias y representaciones de los
actores implicados. En este sentido, aun existiendo criterios o patrones que guian la
evaluacion, hay espacio para la subjetividad tanto en la eleccion de esos criterios como
en su aplicacion e interpretacion. A la vez, la adopcion de criterios determinados
conlleva la aplicacién de técnicas especificas para la obtencidn de la informacion del
objeto a evaluar.

Los enfoques utilitaristas — empiristas, sobre la base de una ética objetivista,
buscan en la evaluacion informacion cientificamente objetiva, conclusiones verdaderas
acerca de resultados que eleven al maximo la felicidad de la sociedad. Por su parte, los
enfoques intuicionistas pluralistas de la evaluacion aplican una ética subjetivista, en
donde la verdad depende de la naturaleza humana y por tanto la evaluacion consiste en
obtener juicios validos en el marco de referencia del grupo para el que trabajan (House,
2000). Dentro de estos ultimos enfoques, por tanto, se privilegian aproximaciones
cualitativas, que colocan el énfasis en la descripcion y la interpretacién mas que en los

aspectos cuantitativos, la valoracion y la prediccion. Se trata de una “evaluacién
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democrdética, edificada sobre la base de la participacion, y el reconocimiento y la
representacion de la pluralidad de valores existentes™ (Araujo, 2007:76).

El calculo del principio de utilidad justifica mayores intervenciones
gubernamentales, por lo que los enfoques enmarcados en la perspectiva utilitarista —
empirista se basan en una accion de gobierno. Por su parte, los enfoques intuicionistas —
pluralistas resaltan la autoridad profesional y combinan en la evaluacién el método
cientifico con la participacion de quienes desarrollan la actividad evaluada,
promoviendo la colaboracidn directa de las personas mas comprometidas con el
programa evaluado. Sin profundizar en las especificidades de los modelos de evaluacién
que House ubica en cada una de estas dos categorias, importa aqui reconocer la
epistemologia que sustenta cada una de estas perspectivas y las consecuencias respecto
de sus fines. Necesariamente, esta tension se vincula con las anteriores: la vision
utilitarista — empirista se asocia a la vision neutra de la evaluacién, y con la perspectiva
de la evaluacion como control. La vision intuicionista — pluralista, por su parte, coincide

en reconocer la perspectiva politica de la evaluacion, y se orienta al fin de la mejora.

2.5.4. Algunas consecuencias de las tensiones

Segun varios autores latinoamericanos, la prevalencia de la visién de la
evaluacién como control, neutralidad y medicion ha penetrado en los nuevos marcos
que los actores institucionales apropiaron para ajustar sus practicas, generando cambios
no deseados en las instituciones. Para Diaz Barriga (2005:6) estos cambios siguieron un
concepto de calidad vinculado a *““la capacidad institucional de mostrar el incremento
de una serie de indicadores”, es decir, una mirada empirica de la evaluacion: “La
evaluacion dejo de ser un reto conceptual, la posibilidad de una minima teorizacion en

el campo quedd marginada. De alguna manera se puede afirmar que privo la
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perspectiva instrumentalista y empirista en la conformacion de las estrategias de
evaluacion y acreditacion de programas”.

Una de las principales consecuencias radica en el incremento de la
burocratizacion y en el fortalecimiento de las administraciones centrales de cada
institucion para afrontar los procesos de evaluacion externa. Para Diaz Barriga (2005,
2008), los diferentes programas de evaluacion requieren que las instituciones dediquen
una parte significativa de su tiempo a las nuevas tareas asociadas a la evaluacion,
tiempo que puede llevar a desatender otros aspectos prioritarios de la vida académica.
En esta nueva actividad predomina el llenado de informacion por sobre la reflexion, un
fenémeno que ha dado lugar al concepto de “Universidad de papel” (Porter, 2003).

Asimismo, la emergencia de estos procesos ha generado la existencia de
especialistas en la gestion de cada institucidn asi como una intensa dedicacion de
académicos destacados abocados a su participacion como pares evaluadores en esos
procesos: “De un dia a otro, académicos con trayectorias reconocidas en su disciplina
de origen (bidlogos, arquitectos, sociologos, literatos, etc.) se convirtieron en
evaluadores, bajo el lema “todos sabemos de evaluacion, porque todos hemos sido
evaluados alguna vez” surgio una amplia generacion de “expertos™ en evaluacion de
programas, de los cuéles no se puede esperar mas que la aplicacion, en el mejor de los
casos, de los conocimientos profesionales en los cuales han destacado con un sentido
comun en la evaluacion” (Diaz Barriga, 2005: 6).

La evaluacion, asi, aparece como una actividad costosa tanto por sus costos
directos como los diferentes costos asociados. Estos procesos generan una gran cantidad
de informacion bajo la forma de llenado de formularios y anexos de documentos que
tienen como fin fundamentar lo que se afirma. Pero, paraddjicamente, esta informacion

y los informes institucionales generados raramente son objeto de retroalimentacion
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institucional para la reflexion acerca de lo que la institucion hace. En este sentido, como
se ha mencionado antes, la informacion termina teniendo un fin en si mismay no es
utilizada como un medio para el mejoramiento.

Especificamente los procesos de acreditacion cobran relevancia en las
instituciones como factor de legitimacion y diferenciacion en el mercado. Analizando el
caso de la educacién superior mexicana, Buendia (2011) comenta que ““las noticias
sobre los resultados obtenidos en tales procesos de evaluacion y acreditacion se
difunden *“con bombo y platillo” tanto por las instituciones como por los propios
organismos evaluadores y/o acreditadores, pues ello les permite preservar y ampliar su
legitimidad. Generalmente se trata de eventos que alcanzan tal nivel de solemnidad que
comienzan a parecerse a los actos de entrega de algun tipo de reconocimiento al mérito
universitario. Ello les va proporcionando un alto valor simbdlico que busca reforzar el
prestigio y la reputacion de la institucion y sus programas académicos, ademas de
permitirles competir en mejores condiciones por los recursos a concurso disponibles™.

Por otra parte, la evaluacion se convierte también en un motor regulador del
funcionamiento universitario interno. Los académicos y las instituciones realizan
aquello que es considerado en forma favorable en los procesos de evaluacion, dando
lugar a procesos de simulacién en los ejercicios de autoevaluacién. “En esta situacion
se genera una dinamica perversa entre impulso de la evaluacion a través de acciones
autoritarias y generacion de “miedo” ante los resultados de la evaluacion y
establecimiento de reglas de poder. La evaluacion se define en el escenario de la toma
de decisiones y no en una perspectiva de mejoramiento de la calidad™ (Diaz Barriga,

2008: 37).
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Otra consecuencia de la implementacion de la evaluacion estaria dada por el
funcionamiento del conocido “efecto Mateo”": las instituciones y los académicos que
tienen establecidas las pautas de comportamiento vinculadas con la calidad reciben los
apoyos que se generan en los programas, mientras que aquellos que muestran
debilidades tienden a permanecer excluidos. ““La evaluacion se inclina a favorecer a los
que ya son favorecidos; en diversas ocasiones desconoce y descalifica los esfuerzos que
realiza una comunidad para mejorar sus indicadores académicos’ (Diaz Barriga,
2008:38).

En este marco, las diferentes concepciones sobre la evaluacién como
instrumento de politica publica y las interacciones de los actores frente a la misma
pueden también interpretarse como un reflejo de la vieja tension weberiana entre la
racionalidad instrumental, caracteristica de las sociedades occidentales modernas, y los
componentes de “parcialidad, lucha y pasién” del politico, cuyo accionar esta guiado
por una ética de la conviccion, pero también de la responsabilidad, dando por resultado
una racionalidad instrumental ‘maduramente reflexionada’, que es la que conduce al
éxito politico (Weber, 1998). La tension aqui mencionada puede interpretarse como
expresion de la propia ambigiiedad moderna, que a la vez que sefiala que la salida a la
irracionalidad es el pensamiento racional, advierte que esa misma racionalidad,
abandonada a su propia fuerza lleva a la existencia de una maquina burocréatica
conducente a la catéstrofe.

Dias Sobrinho (2005) llega a conclusiones similares acerca de la preponderancia
en América Latina de un paradigma tecnicista con las reformas de los afios “90. Para el

autor es un rasgo comun en los sistemas de educacion superior de América Latinay de

> El efecto Mateo es un concepto propuesto por el soci6logo de la ciencia Robert K. Merton (1973) que
toma su nombre de un versiculo de la Biblia. Concretamente del capitulo 13, versiculo 12 del Evangelio
de San Mateo, que dice asi: “Porque al que tiene se le dard y tendra en abundancia; pero al que no tiene
incluso lo que tiene se le quitara”.
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otras partes del mundo que los procesos de acreditacion y las evaluaciones externas
Ilevadas a cabo por los gobiernos hayan ocupado el lugar de las auto-evaluaciones y de
las evaluaciones cualitativas, a través de procesos cada vez mas globalizados,
transnacionales, estandarizados, cuantitativos y objetivos, que buscan ampliar las
posibilidades de convalidacion externa, comparaciones y rankings. Para el autor, el
problema central ““es la escasa interrogacion y reflexion sobre los sentidos y valores
(cientificos, eticos, sociales etc.) de las ideas, misiones, visiones, proyectos, procesos,
impactos, relaciones, llevados a cabo en las instituciones y sistemas. No habiendo
interrogacion sobre los valores, o sea, produccion de sentidos, la

tendencia es confundir evaluacion con sus instrumentos de medida, estadisticas,
organizacion de datos y rankings”. (Dias Sobrinho, 2005:8).

Las tendencias y conceptos revisados en este capitulo serviran de marco para
estudiar el sistema de evaluacion y acreditacion universitaria de la Argentina. Habiendo
surgido la evaluacion como instrumento de politica en el contexto analizado, a la luz del
paradigma del Estado evaluador, sera objeto de nuestro interés identificar la forma en
que estas tendencias globales y regionales, y las tensiones conceptuales descriptas, se
articularon con la realidad argentina, con su historia y sus actores. Asumimos asi que
los paradigmas y visiones caracteristicos de una época, en lo que a evaluacién
universitaria se refiere, no se aplican de arriba hacia abajo, de manera directa, en cada
realidad nacional. Por tanto ser& fundamental estudiar la configuracion especifica, en
dicho marco, del sistema de evaluacion y acreditacion universitaria creado en Argentina
en la década de 1990, a la luz de las tendencias analizadas. Antes, no obstante, nos
detendremos en otros aspectos conceptuales necesarios a la comprension mas acabada

de nuestro objeto de estudio.
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Capitulo 3:
EVALUAR A PARES EN LA ACADEMIA. UNA TRADICION

CONTROVERTIDA

Dentro de los multiples debates tedricos que han surgido como consecuencia de
la emergencia de politicas publicas de evaluacidn, se ha querido otorgar especial
consideracion a las discusiones desarrolladas sobre el campo académico a partir de la
evaluacion por pares, que analizan fendmenos que si bien son preexistentes a la
aparicion de las propias politicas que se estudian, adquieren principal relevanciay a la
vez complejizan el anélisis del impacto de los procesos de evaluacion en las

instituciones universitarias.

3.1. Profesion académica y evaluacion por pares. Fundamentos y origenes

El espacio de produccion y transmision del conocimiento ha definido que son los
académicos los actores legitimos para juzgar la calidad del trabajo de sus pares. Se parte
de la definicion de Clark (1983) de “académico” en tanto miembro de una comunidad o
"profesion” cuya razon de ser es su capacidad de generar y transmitir conocimiento en
la universidad.

Esta "comunidad de sabios”, con intereses en comun, tiene algunas
caracteristicas especificas que nos interesara considerar: 1) ser beneficiarios de ciertos
privilegios, como la libertad de investigar y de ensefiar; 2) ser objeto de una
heterogeneidad que atraviesa su tarea, dada por la tension entre una pertenencia
disciplinar versus una pertenencia institucional; 3) poseer cierta tendencia al
conservadurismo dada por un nivel estructural de regulaciones que protegen sus

intereses legitimos; 4) compartir un conjunto de creencias y mitos que los cohesionan.
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Bourdieu (1983, 1989) enriquece esta caracterizacion de los miembros de esta
profesion, incorporando la nocién de “campo académico”, en donde se plasma una
disputa por el acceso a bienes materiales y simbolicos en un ambito como la
universidad, creado socialmente para ello®. Para el autor, el campo académico, como
todo otro campo, es el espacio de autonomia relativa respecto de otros campos -politico,
econdmico, religioso- en el que se plantea una pugna para determinar las condiciones y
criterios de la pertenencia y la jerarquia legitimas para decir la verdad, y que remiten
siempre a una lucha que no se limita al campo universitario, sino que se extiende a lo
social y politico. En este campo, la actividad profesional desarrollada por el académico
es incompatible con la vida politica y esta animada por un ideal propiamente

universitario.

En este marco, ¢cudl es el motor que motiva a un miembro de la profesion
académica a desarrollar su tarea de investigar y ensefiar? De acuerdo con Becher y
Trowler (2001:77), si bien algunos autores afirman que se trata de la busqueda
desinteresada de la verdad, ““y se condimenta con la alegria que proviene de cada nuevo
descubrimiento o del aumento de la comprension™, existe otro propésito mas directo,
basado en la necesidad de lograr reconocimiento profesional. En este sentido, lo que
“busca el academico no es el poder, tras el cual va el politico, ni la riqueza, tras la que
va el hombre de negocios, sino la buena reputacion”.

Esta necesidad “de renombre” (Hardy, 1941), o de lograr “buena opinién de los
demas” (Reif, 1961), existe mas alla de cada disciplina en particular, y por tanto es una
caracteristica intrinseca fundamental de la profesién académica. Por tanto el resultado

del trabajo académico no constituye para muchos un fin en si mismo, sino un medio

52 La vinculacién hecha se refiere especificamente al analisis del poder entre los grupos de interés
académicos dentro de la organizacion universitaria. A este analisis, Bourdieu aporta un valor agregado
dado por la relacion que establece entre estas tensiones y la estructura social dominante.
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para alcanzar ese “logro profesional” (Knorr-Cetina, 1982). Y ese medio para alcanzar
el logro es el que puede variar en cada disciplina, aunque dicho credito proviene
principalmente de las publicaciones, de la institucion de procedencia, del trabajo junto
con otros académicos de renombre, y de las “relaciones publicas” (Becher y Trowler,
2001).

Asi, la vida académica esta atravesada por un constante ejercicio del “juicio
discriminatorio” (Becher y Trowler, 2001) que termina reconociendo una minoria o elite
de consagrados y una subestimacion sobre los que no se encuentran entre estos
privilegiados, los que son mayoria. Y la brecha entre la fama y el anonimato se hace
cada vez més creciente en una suerte de “efecto Mateo” (Merton, 1973) o como otros
autores denominaron a este fendmeno: “estructura de elite auto — reafirmante (Mulkay,
1977).

Alcanzar prestigio o renombre en la academia trae aparejada la posibilidad de
ejercer el poder. Y aqui aparece la cuestion de la evaluacién por pares. Dado que la
evaluacion de la tarea académica, para que sea de calidad, debe ser ejercida por
personas que ya se han consagrado en el campo respectivo, quienes forman parte de esta
elite tienen la capacidad de ejercer influencia sobre los “estandares operativos”
(Mulkay, 1977) dentro de su campo. Y todo aquél que desee avanzar en su carrera 'y ser
aceptado en dicho campo debe cumplir con los estandares establecidos por estos lideres.
De esta forma, estos guardianes o ““gatekeepers”, mediante sus actos como evaluadores,
determinan qué trabajo es considerado aceptable y cual no es importante (Cole, 1983).

De acuerdo con Becher y Trowler (2001), si bien se destacan los
pronunciamientos de los més eminentes, éstos no estan solos a la hora de definir valores
y estandares, dado que la responsabilidad del control de calidad académica se hace

colectiva al distribuirse a través de otros miembros. Este principio del juicio mutuo
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dentro de una disciplina pareciera tener fundamentos, ya que solo aquellos que poseen

amplio dominio en un campo en particular pueden realizar evaluaciones autorizadas.

3.2. La evaluacion por pares en el campo académico

El origen de la idea de evaluacion por pares se remonta al siglo XVIII con el
surgimiento del conocimiento profesional y, de acuerdo con Bazerman (1987), es a
mediados de ese siglo cuando los referatos son introducidos para mantener la calidad y
los intereses profesionales. Hoy la evaluacion por pares en la actividad cientifico —
académica es una practica usual que, sin embargo, ha merecido la atencién de pocos
autores. La escasa literatura en la materia sostiene que la revision por pares es un
proceso central del trabajo académico que ain constituye un campo inexplorado y en
algunos casos una actividad “secreta” (Tight, 2003). No obstante, existe algun
desarrollo sobre el tema en actividades especificas de la vida cientifica como es el de
sistema de arbitraje de revistas especializadas, siendo menos abundantes los trabajos
sobre evaluacion de proyectos de investigacion, y practicamente nulo el desarrollo de
estudios sobre la evaluacién por pares de carreras universitarias.

Esta caracteristica comun en la actividad cientifico - académica de distribucion
de recompensas a través de “andlisis por iguales” constituye el mecanismo
autorregulador de la ciencia moderna; contribuye a la consolidacion de la comunidad
cientifica a través de sus integrantes, que son los Unicos que definen las reglas de acceso
y exclusidn, distribuyendo recursos, prestigio y autoridad (Roy, 1984).

A continuacion se analiza el estado del conocimiento sobre evaluacion por pares
en dos ambitos: la evaluacion de trabajos para su publicacion en revistas cientificas y la
evaluacién de propuestas de investigacion para su financiamiento. Si bien el aporte en el

primero de estos &mbitos resulta de utilidad a los fines de esta investigacion, el segundo
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interesa mas aun por involucrar usualmente agencias dependientes de los gobiernos, y
por presentar mayor complejidad a causa de la intervencion de agentes externos a las

comunidades académicas.

3.2.1. Laevaluacion por pares en revistas cientificas

El ejemplo més tradicional de un proceso de revision por pares es el sistema de
arbitraje con que cuentan las revistas cientificas. En este caso, un manuscrito anénimo
es juzgado por un grupo de colegas, también andnimos (pares), a quienes se les
reconoce tener suficiente experticia para pronunciarse sobre las cuestiones abordadas en
el articulo. Las normas y criterios que ellos emplean en su juicio son producto del
conocimiento acumulado por la "buena ciencia” que predomina en la disciplina de que
se trate. Dichas normas no son, generalmente, explicitas, ni podrian transformarse en
datos compartidos. Ese grado inevitable de subjetividad involucrado en el juicio de
colegas es un componente esencial del proceso de revision por pares, el cual ha sido
desde hace tiempo objeto de criticas.

De acuerdo con Berkenkotter (1995), pese a no ser infalible, el sistema de
revision por pares es el principal medio a través del cual los editores de revistas
especializadas y los jurados expertos consultados confieren autoridad y autenticidad a
los trabajos cientificos. Por tanto, la revision por pares puede ser vista como un
mecanismo social a través del cual los expertos disciplinares mantienen control de
calidad sobre el nuevo conocimiento desarrollado en un campo determinado. Este
control de calidad es, por tanto, una forma de control social.

En este sentido, varias de las criticas se sustentan en el hecho de que usualmente
un autor se enfrenta a evaluadores cuyos temas de investigacion compiten, por lo que no

resulta extrafio que esos evaluadores usen su poder como guardabarreras o
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“gatekeepers” para prevenir la publicacion de posibles competidores. Esto se observa en
mayor medida en las ciencias sociales y humanas, en las que el proceso tiende a ser mas
complicado por la existencia de diversos discursos, metodologias, epistemologias y
practicas discursivas de las distintas partes (Berkenkotter, 1995).

Sesgos respecto de la nacionalidad de los autores, el idioma, la especialidad y el
género han sido probados en algunos estudios existentes. Asimismo, factores como el
anonimato del autor para el evaluador o la prevision de co-evaluadores no han
garantizado la calidad de las revisiones (Goldbeck Wood, 1999). A su vez, el anonimato
de los referees aparece como condicidn necesaria, por parte de los propios evaluadores,
para asegurar evaluaciones de calidad (Mc Nutt y Evans, 1990).

No obstante las criticas, hay un consenso implicito en la comunidad cientifica
sobre la inevitabilidad del mecanismo de evaluacién por pares como forma mas
adecuada de regular el avance del conocimiento. EI mejor camino, por tanto, es el de ir
perfeccionandolo, mas que reemplazarlo, mediante investigaciones en las que se
reflexione y evallen esos procesos que ain se mantienen crudos, falibles y poco
estudiados, pero que son indispensables para el progreso de la ciencia (Kassirer y

Campion, 1994).

3.2.2. En la evaluacién de proyectos de investigacion

La revision por pares en la evaluacién de proyectos de investigacion se realiza
frecuentemente como paso previo para su financiamiento por agencias publicas y/o
organismos privados. Ya desde los afios 70 esta dimension de la revision por pares
aparece fuertemente criticada en la literatura norteamericana, especificamente respecto
de la tarea llevada adelante por la National Science Foundation y los National Institutes

of Health.
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De acuerdo con Mitroff y Chubin, en un trabajo de 1979 ampliamente citado, si
bien la revision por pares es el mejor sistema disponible para la asignacion de recursos a
propuestas de investigacion, los procesos pueden ser utilizados para justificar cualquier
decision, debido a que el poder del mecanismo se deriva, en gran medida, del poder del
referee o “gatekeeper”, el cual es racionalizado por el sistema. Los autores definen al
proceso de revision por pares en propuestas de investigacion como un proceso
dialéctico, en el que cada posicion sélo puede explicarse teniendo en cuenta la posicion
contraria, y comprendiendo los intereses de los contendientes.

Asi, para los grupos més conservadores el sistema de evaluacion por pares es
abierto, libre de sesgos, se inclina a favor de los disidentes o inconformistas®, y adn
cuando es susceptible de ser manipulado por los administradores del sistema, ello no
sucede. Por el contrario, quienes se oponen al sistema sostienen que éste es cerrado,
contiene sesgos sustanciales en contra de las ideas innovadoras o revolucionarias y es
manipulado por los administradores a fin de obtener las evaluaciones deseadas.
Mientras que para los primeros, los mas consolidados, la autoria de las propuestas no
deberia ser andnima, ya que la identidad del evaluado constituye un factor esencial para
determinar la posibilidad de éxito de un proyecto, los criticos del sistema sostienen que
la evaluacion no puede depender del conocimiento del evaluador respecto del evaluado.
En la misma linea, los mas conservadores se manifiestan en contra de una seleccion al
azar de los revisores, ya que aquellos de mayor renombre, y por tanto mas autorizados,
podrian quedar fuera; mientras que los criticos conciben a la seleccion al azar como la
mejor manera de anular toda posibilidad de sesgos a partir de reformas en la seleccién
de los revisores. Los primeros sostienen la necesidad de anonimato del evaluador asi

como la no existencia de apelaciones formales que podrian generar relaciones adversas

5% Traduccion del inglés “maverick”.
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en la comunidad cientifica, mientras que los segundos estan a favor de las evaluaciones
firmadas por los revisores, lo cual implicaria responsabilidad y mayor objetividad de los
juicios, ademas de que debe existir la posibilidad de apelaciones formales para los
proyectos rechazados. En sintesis, mientras que para unos, los consagrados y defensores
del statu quo, el sistema debe ser disefiado bajo la presuncion de honestidad y ética de
los actores involucrados, para los criticos debe ser defensivamente disefiado a fin de que
revisores y administradores tengan minimas chances de torcer el sistema a favor de sus
intereses (Mitroff y Chubin, 1979).

La actualidad de este debate tan claramente explicado en los “70 es una muestra
de que, pese a los ajustes realizados, los problemas alin perduran, aunque el sistema es
asumido como la mejor, aunque perfectible, opcion (Rip, 1985). EI mismo Chubin, diez
afios después, ya no como académico sino como asesor del Congreso norteamericano
describi, a través de diversos casos, la perdurabilidad de la inconducta académica de
los evaluadores en la seleccién de propuestas de investigacion para su financiacion
(Chubin, 1988). Ademas del estudio del sistema de evaluacion por pares en estas
situaciones extremas de inconducta, hay un interés en estudiar sus limitaciones o fallas
en aspectos puntuales del proceso (Jasanoff, 1985). En un trabajo muy reciente,
Mallard, Lamont y Guetzkow (2009) mostraron que las diferencias epistemolégicas de
los revisores respecto de las propuestas evaluadas afectan la percepcion de equidad en el
proceso de decision.

Con la emergencia del paradigma del “accountability’” en la educacion superior
(Neave, 1991), se han desarrollado trabajos criticos en relacion a los procesos de
evaluacion de la investigacion instalados en Europa y Oceania. El Research Assessment
Exercise (RAE) aplicado en Gran Bretafia para el financiamiento de la investigacion en

la educacion superior ha sido suficientemente estudiado. Ademas de las consecuencias
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negativas sobre el animo en el trabajo académico (Warde, 1996), el impacto en la
actividad de docencia, la gran cantidad de dinero publico invertido y su ineficiencia, el
sistema es particularmente criticado por lo restrictivo de los criterios aplicados, su
imperfeccion, y el sesgo y escaso esmero con el que actltan los pares evaluadores,
favoreciendo la actual situacion a los grupos ya establecidos (Lee & Harley, 1998). De
acuerdo con Bauer y Kogan (1997), este procedimiento es percibido como un medio
controlado por el sistema tradicional de grupos consolidados, pese a la incorporacion de
indicadores de rendimiento de caracter cuantitativo, los que han dado lugar a estudios
que analizan la eficiencia y efectividad de dichos indicadores (Taylor, 1995). En el
mismo sentido, Viner, Powell y Green (2003) encontraron asociaciones entre el éxito en
la obtencidn de subsidios y factores tales como la pertenencia en el registro de pares
evaluadores, ubicacion del departamento, el género y la etnicidad, sugiriendo que en los
resultados intervienen factores distintos de la calidad de las propuestas, mientras que
Travis y Collins (1991) revelan que muchas veces las decisiones estan basadas en la
pertenencia a determinadas escuelas de pensamiento, fenémeno al que denominan
“particularismo cognitivo” o “amiguismo cognitivo”.

En el caso de Noruega, también se han estudiado los esfuerzos realizados por el
Research Council con la aplicacion de diferentes modelos de revision por pares en la
evaluacion y financiacion de propuestas de investigacion. Al respecto, Langfeldt (2001)
sostiene que existe una amplia variacion respecto de qué criterios enfatizan los
evaluadores y cdmo los aplican, lo que hace que los determinantes de las evaluaciones
por pares sean accidentales. El autor concluye que las escalas de rating y las
restricciones presupuestarias son mas importantes que las orientaciones dadas a los

evaluadores al momento de aplicar determinados criterios de evaluacion. Asi, algunos
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métodos tienden a apoyar a los proyectos seguros o conservadores, mientras que otros
métodos otorgan mayores chances al pluralismo y a la investigacion controvertida.

En el mismo sentido, el sistema de investigacion australiano (Research
Quantum) a cargo del Australian Research Council, también ha sido analizado
criticamente. Existe un debate respecto de la composicion de los comités, segun
intervengan evaluadores individuales o por paneles, o segun intervengan los evaluados
en el mecanismo de seleccidon. También aparece en el debate la presencia de sesgos a
favor de las universidades prestigiosas por parte de evaluadores locales, a diferencia de
los juicios de los evaluadores extranjeros, situaciones que demuestran limitaciones en el
disefio interno de las evaluaciones (Jayasinghe, Marsh y Bond, 2003). Las fallas
detectadas en estos sistemas estarian cuestionando su capacidad de crear un “estandar de
oro” para evaluar la calidad de la investigacion (Peek, R. 2003).

En Argentina la literatura sobre el tema es casi nula. Luego de més de diez afios
de existencia de la Agencia Nacional de Promocion de la Ciencia y la Tecnologia
(ANPCyT), practicamente no existe produccion sobre su evolucion y funcionamiento.
Hidalgo (2005) analizé las implicancias de la “sociedad del conocimiento” en las
instituciones y comunidades académicas, tomando como caso la las politicas de
financiacion publica de proyectos de investigacion. En ese trabajo la autora muestra que
al interior de las instituciones universitarias dichas politicas han generado un
“vaciamiento simbdlico y material de los proyectos locales abarcativos y un
reposicionamiento diferencialmente favorable de las élites cientificas tradicionales y de
las disciplinas mas consolidadas” (Hidalgo, 2005:179). En efecto, dichas politicas
habrian reestructurado el trabajo académico, adquiriendo mas poder las estructuras mas
blandas de organizacion —directores responsables de programas y proyectos- a costa de

los institutos o unidades de investigacién mas estables. Esta situacion, si bien mantiene
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a los equipos ligados a las instituciones, los distancia y los descompromete de la
posibilidad de crear soluciones colectivas o planes integrales, al impulsarlos a competir
individualmente por los beneficios del sistema. En esta competencia, 10s grupos mas
prestigiosos refuerzan el circulo de la acumulacién generandose una diferenciacion y
fragmentacion académica interna. Segun la autora, la evaluacién por pares sobre la que
se apoya este sistema “es en gran medida responsable de esta suerte de
encapsulamiento” (Hidalgo, 2005: 190), al generar sesgos Yy arbitrariedades a favor de
los primeros grupos. Ante esta posibilidad de la prevalencia de criterios particularistas,
los gestores de estas politicas realizan ajustes tendientes a reducir la disparidad de
criterios y la arbitrariedad, generando una tension entre la necesidad de ajustar
instrumentos y procedimientos y la posibilidad de convertir a los pares evaluadores en

“ejecutantes de rutinas” que podrian aplicar técnicos.

Estos aportes son de gran utilidad para el analisis de la participacion de los pares
en nuestro sistema de acreditacion de carreras, ya que operan en el espacio de la
evaluacién, en permanente tension y confrontacion de diversos intereses. A la larga
experiencia de evaluacidn por pares en revistas y propuestas de investigacion
recientemente se suma de manera incipiente otro &mbito, el de la Educacion Superior y
sus carreras. En qué medida los juicios evaluativos elaborados por los pares en la
acreditacion de carreras se cruzan con intereses particulares vinculados a su pertenencia
institucional o disciplinar, asi como otros intereses de tipo individual, y de qué manera
la agencia trata de limitar estos sesgos son cuestiones a analizar en el préximo apartado,

a partir de una rapida revision de la literatura existente sobre el tema.

3.2.3.  Enevaluacion de la educacion superior
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En el marco de la aparicion del paradigma de la evaluacién en la educacion
superior la idea de evaluacion por pares se ha trasladado desde el campo cientifico,
asociado a una disciplina, al campo de la educacion superior. En el caso de la
evaluacion de carreras y de instituciones, la revision por pares tiene un sentido mas
laxo, involucrando todo tipo de juicio o apreciacion emitida por una persona reconocida
y autorizada. En general, los juicios evaluativos de pares se combinan y apoyan en
antecedentes provistos por los sistemas de informacion e indicadores de desempefio
disponibles (Acherman, 1999).

De acuerdo con Maasen (1997), el mecanismo de revision por pares es
indispensable al considerar las cualidades intrinsecas de una institucion de educacion
superior. La evaluacion por pares académicos, en este sentido, esta en el corazon de la
empresa académica orientada a los ideales basicos de busqueda de la verdad y del
conocimiento. No obstante, se sostiene que un sistema de aseguramiento de calidad
también deberia considerar las cualidades extrinsecas, ante el riesgo de aislar a las
instituciones de la sociedad.

Como se dijo, la mayoria de los paises prevén en sus sistemas de evaluacion
universitaria la participacién de pares que emiten juicios evaluativos sobre las
respectivas instituciones y carreras. En la metodologia predominante, su intervencion
aparece luego de una primera etapa de autoevaluacion que culmina en un informe. Un
grupo de pares evaluadores visita la institucion durante varios dias, en donde se intenta
relacionar el informe de autoevaluacion con su propia experiencia de la visita. Los pares
también pueden observar las instalaciones y aun las clases, aungque esto Ultimo no es tan
usual (Harvey, 1999).

Entre las ventajas asociadas cominmente con los procesos de revision por

pares en educacion superior, la literatura destaca que sélo mediante este procedimiento
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es posible obtener juicios validos y directos sobre la calidad de productos o procesos, a
diferencia de indicadores que solo reflejarian aproximada y parcialmente los aspectos
cualitativos. También se valora que la revision por pares sea flexible, pudiendo
adaptarse a las tradiciones de las diversas disciplinas o, incluso, paradigmas o escuelas.
Asimismo, puede usarse, con adaptaciones minimas, a diversos tipos de unidades,
instituciones, carreras, 0 proyectos.

Cada agencia ha elaborado requerimientos, perfiles, reglas y codigos a fin de
asegurar una buena conformacion y desempefio de los equipos de pares evaluadores en
los procesos de evaluacion externa. No obstante, la experiencia desarrollada permite
identificar puntos criticos comunes.

En la escasa literatura especifica sobre la actuacion de pares de instituciones y
carreras, se destacan algunas limitaciones. Se afirma que los procesos de revision por
pares no son en si mismos un medio efectivo para desentrafiar lo que realmente sucede
en una institucion (Harvey, 1999). Entre las principales criticas® se sostiene que en la
visita es reducida la experiencia de observacién directa de los pares, ya que pasan la
mayor parte del tiempo en reuniones y discusiones con diferentes grupos que han sido
previamente seleccionados. También se advierten brechas significativas entre las
percepciones de los pares y los autores del informe de autoevaluacion. Respecto del
trabajo de los evaluadores, se sostiene que no es usual que los pares sean provistos de
detallada documentacion o, si asi fuera, que dispongan del tiempo de leerla en
profundidad. Se pretende que los pares realicen preguntas cuando no estan
suficientemente entrenados para ello. En general no tienen claridad sobre el rol que van
a desempeniar lo que genera, entre otras consecuencias, baja calidad de los informes.

También se afirma que son escasas las instancias para neutralizar de manera previa sus

5 En base a Harvey, 1999; Pilot, 2001; Diaz Barriga, 2000 y 2005; Fortes y Malo, 2002; Barrow, 1999.
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preconceptos o prejuicios, y que raramente son entrenados en como identificar e
interpretar lo que ven, ni de qué manera desentrafar situaciones en las que las
instituciones “orquestan” la visita. En general la literatura reconoce como inevitable el
caracter subjetivo de la revision de pares.

Los juicios que resultan de aplicar este procedimiento reflejan el resultado de
procesos mentales inverificables de los jueces. Los principales problemas de parcialidad
en los juicios se deben a que toman como base su propia experiencia, su institucion de
pertenencia, o que utilizan como referencia el modelo de universidad tradicional, o bien
ideas sobre el deber ser de la universidad basadas en concepciones universalmente
compartidas, que entran en tension con modelos particulares. Tiende a primar un criterio
de endogamia académica entre grupos o instituciones que incide en la imparcialidad de
los procesos. No obstante, al querer resolver los problemas de parcialidad a través de la
metodologia, se genera en ella una rigidez que dificulta la innovacion de las
perspectivas de analisis y las recomendaciones, favoreciendo el desarrollo de un rol de
evaluador pragmatico o instrumental, estandarizado. A esto se le agrega que la escasez
de personas para desempefiar el rol dificulta la rotacion; consecuentemente, los juicios y
recomendaciones tienden a repetirse en diferentes casos.

En funcion de estas limitaciones, parte del debate se orientd hacia la
conveniencia de la aplicacion exclusiva de “indicadores de rendimiento” para
neutralizar estos riesgos. Sin embargo, durante los “90 fue abundante la literatura que
puso en cuestion a este tipo de informacion asi como a las operacionalizaciones del
concepto “calidad” (Harvey, 1999). Algunos estudios sugieren que el beneficio que
acarrearia el refinamiento y mejoramiento de las medidas estadisticas para
transformarlas en verdaderos y significativos indicadores seria sobrepasado por los

costos que dicha tarea consumiria (Yorke, 1998).
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Con el fin de neutralizar las desventajas en el &ambito de la evaluacion de la
educacion superior, varias de las experiencias internacionales muestran un uso
combinado de procesos de revision por pares e indicadores de desempefio que estaria
mostrando buenos resultados. Su combinacion con la autoevaluacion también funciona
en la medida en que los evaluadores reconocen y respetan los valores de los evaluados y
aceptan que su principal contribucion es asistir al autoaprendizaje. También se observa
que un medio usual para mitigar los problemas en el desenvolvimiento de los pares
evaluadores es a través de la formacién especifica. Otro conjunto de soluciones
aparecen por un mejoramiento de los instrumentos y metodologias, a fin de encontrar el
adecuado balance que permita imparcialidad y a la vez originalidad de los juicios
(Marquina, 2006).

Estos aportes permitiran arrojar luz sobre una parte fundamental del proceso de
acreditacion de carreras en Argentina, en la que intervienen los pares evaluadores.
Cuéles de estos problemas analizados estan presentes en nuestra experiencia y de qué
forma la agencia y otros actores han intervenido para resolverlos o enfrentarlos serd una
de las cuestiones analizar en la tercera parte de este estudio, a partir de las opiniones y
testimonios de los actores intervinientes en los procesos. Antes, no obstante, se repasara
el proceso de incorporacion de la evaluacion como politica pablica en el sistema

universitario argentino.
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PARTE II:

LA EVALUACION UNIVERSITARIA EN ARGENTINA
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Capitulo 4:
LA REFORMA DE LA EDUCACION SUPERIORDE LOS 90 Y LA

EVALUACION COMO TEMA DE AGENDA POLITICA

4.1. La Reforma de la Educacién Superior en el marco de la reforma del Estado

En Argentina, la aparicidn de la evaluacion universitaria como tema de agenda
surge a partir de la reforma de la educacién superior de los “90>°. Esta reforma
constituyo un caso especifico dentro de las politicas generales de desregulacion,
descentralizacion, privatizacion y reduccion de personal del gobierno peronista de corte
neoliberal y se inscriben, como fuera descripto en capitulos anteriores para el contexto
general, en las conocidas “reformas de segunda generacion”, orientadas a reorganizar
las capacidades institucionales del Estado (Camou, 2002).

Ya en la primera ronda de reformas la educacién se habia visto afectada. Junto
con las politicas de privatizacion de empresas y servicios publicos, el Estado habia
sufrido fuertes recortes en su personal (de 900.000 a 300.000 en siete afios, segun
Oszlak, 1999), y se habian transferido a las provincias los servicios de salud y
educacion. La segunda reforma del Estado comenzé en Argentina en 1996°°, e
implicaba una “reforma hacia adentro”: se apuntaba a conformar una estructura
aligerada del Estado, menos tramites, mayor capacitacion, transparencia en la gestion

plblica, vigencia de la carrera de funcionario e incorporacion de tecnologia®’.

% Pueden rastrearse documentos preliminares vinculados con la evaluacién en el marco de la mejora de
la gestidn institucional de las universidades en el final del periodo de gobierno radical (1983 — 1989). Si
bien es posible identificar desde 1988 un conjunto de subproyectos en el marco de vinculos con el Banco
Mundial destinados al ambito educativo, es recién en 1991 cuando se incluyen la financiacion y la
evaluacién universitaria como propuestas concretas (Corengia, 2006).

56 Ley 24629 y sus decretos reglamentarios 558/96 y 660/96.

>" Segin Oszlak, muchos de estos objetivos constituyeron asignaturas pendientes. “Menos estado no
significd necesariamente mejor estado; y la legitimidad social de sus nuevos roles no pudo construirse al
mismo ritmo con que se destruia la legitimidad de los anteriores. La aplicacion de cirugia mayor en esa
primera fase no fue acompafiada por un adecuado tratamiento post-operatorio. La reforma "hacia
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Las particularidades de la reforma del sector de educacion superior se vinculan
con la peculiar configuracion institucional, la historia de la universidad argentina y las
caracteristicas de sus actores, aspectos que explican el modo —mas lento, y con
reformulaciones- que adquirio la reforma para el sector, muchas veces apartandose del
patrén general, aunque no por ello apartandose de sus fundamentos ideoldgicos
neoliberales. De acuerdo con Chiroleu y lazzeta (2005) la politica general de
achicamiento del estado y las politicas de racionalizacién en la administracion publica
establecidas por decreto en 1990, que incluian a las Universidades, no se
correspondieron con lo que termind sucediendo en la practica, dado que esta tendencia
convivio en el &rea de educacion con una constante expansion de su burocracia central,
mediante la creacion de la Secretaria de Politicas Universitarias y un conjunto de
instituciones que asumieron funciones de promocidn, financiamiento, acreditacion y
evaluacion de la actividad académica y cientifica dentro del Ministerio de Educacion,
entre las que ubicamos a la Comision Nacional de Evaluacion y Acreditacion
Universitaria (CONEAU).

Siguiendo la perspectiva de formulacion de politicas publicas mencionada en el
capitulo 2, podemos reconocer en el proceso de formulacién y aplicacion de la
evaluacién universitaria en Argentina tres momentos principales. Siguiendo a
Corengia® (2006), en la “primer etapa” (1991 - 1992) se define el problema y se lo
instala a nivel nacional; una “segunda etapa” (1993 - julio 1995), se corresponde con la

instalacion del tema en el ambiente universitario y de mercado, junto con la elaboracion

afuera", que habia achicado el dominio funcional del Estado y corrido su frontera con la sociedad, no
origin6 una verdadera reforma "hacia adentro” del aparato estatal” (Oszlak, 1999). En la misma linea,
Lopez (2005) sostiene que el resultado de la aplicacion de la reforma del Estado enmarcada en esta
segunda generacion de medidas ha sido ““una caética convivencia de una incipiente burocracia de
carrera superpuesta con segmentos clientelares tradicionales y estamentos tecnoburocraticos que
pretenden asumir un liderazgo de tipo gerencial, situacion que reproduce en el aparato estatal la
arraigada légica de los “compartimentos estancos™”.(P. 86).

%8 Se trata de un trabajo en el que sintetiza su tesis de Maestria en la que hace un pormenorizado analisis
de los actores intervinientes en el proceso de génesis, formulacion e implementacion de la politica de
evaluacion, hasta la LES.
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de propuestas; en la “tercer etapa” (desde julio de 1995), mediante la Ley de Educacion
Superior (LES) y el decreto 499/95 se institucionaliza la politica de evaluacion y
acreditacion de la calidad universitaria en la Argentina.

En la misma linea Krotsch (2003) sefiala que el periodo que va de 1989 y 1993
tuvo por objeto la construccion y legitimacion de la nueva agenda, en la que la
evaluacién ocupd un papel principal, asi como la deslegitimacion de la situacién
anterior, caracterizada por el gobierno de entonces por un sistema de instituciones
ineficientes, escasamente reguladas y que no habian demostrado dar respuestas a la
explosion de la matricula del sector. Entre los afios 1993 y 1995 se disefiaron e
implementaron en Argentina un conjunto de medidas articuladas, orientadas al sector de
la educacion superior, que se materializaron en 1995 con la Ley de Educacion Superior
No 24.521 (Marquina y Nosiglia, 1997). En términos agregados, este conjunto de
medidas constituyeron una reforma profunda del sistema, que de acuerdo con Krotsch
(2003) se ha caracterizado por la intensidad y velocidad de aplicacién, la amplitud del
espectro de aplicacion tanto en el plano horizontal como en el vertical del sistemay el
proposito de quiebre con el modelo de Estado benevolente (Brunner, 1990), dando
como resultado un nuevo balance y configuracion de poder en el sistema, a partir de la
ampliacién de la burocracia gubernamental y la creacidn de organismos de
coordinacion.

Es en ese nivel del sistema en el que a partir de mediados de los afios "90 se
iniciaron y negociaron las principales iniciativas, y se distribuyeron los recursos
materiales y simbdlicos en materia universitaria. El nucleo de este conjunto de medidas
fue constituyéndose gradualmente alrededor de la evaluacion (Krotsch, 2003), que
terming siendo el espacio especifico de debate y confrontacion entre el gobierno y las

universidades, a través del Consejo Interuniversitario Nacional (CIN).
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Este proceso de negociacion y posterior confrontacion entre el gobierno y el CIN
estd documentado en diferentes fuentes y durd entre 1991 y 1993. El Acta de
Concertacion Universitaria firmada entre el CIN y el PEN (Decreto 990/91) activé la
discusion sobre el tema de la evaluacion a partir del conocido Subproyecto 06
“Fortalecimiento de la Gestion y Coordinacion Universitaria”, financiado a traves del
Programa Nacional de Asistencia Técnica a los Servicios Sociales (PRONATASS), con
financiamiento del Banco Mundial y la cooperacion técnica del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). De los seis objetivos especificos o
resultados esperados del subproyecto, el tercero se refiere a ““disefiar metodologias de
evaluacion para mejorar la calidad universitaria” (Corengia, 2006).

La discusion se trasladé entonces al interior del CIN en una comision especifica
a cargo del seguimiento del proyecto gubernamental, y se puede consultar en muchos de
sus acuerdos plenarios. De acuerdo con Krotsch (2001), ““el afio 1992 constituye un afio
intenso en materia de negociaciones en cuanto al sentido y orientacion de la
evaluacion, interés que decrecera en la medida en que la discusién se convierta cada
vez mas en una disputa entre grupos de técnicos™. En efecto, a principios de 1993 el
gobierno dio a conocer el documento denominado “Evaluacién para el Mejoramiento de
la Calidad Universitaria. Estrategia, procedimientos e instrumentos”, el cual recibi6
innumerables criticas por su sesgo cuantitativo y de perspectiva metodoldgica que ponia
en discusion la pertinencia de los indicadores construidos para medir la calidad. Alli
también se propuso la creacion de una comision de evaluacion autdnoma. Y es en abril
de 1993 cuando el CIN dio por finalizada la actividad referida al Subproyecto 06 por

considerar no apropiada la propuesta para el sistema universitario, a través de su
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acuerdo plenario 97/93%°. En ese mismo afio se cred la Secretarfa de Politicas
Universitarias, ambito desde el cual se disefiaron y comenzaron a aplicar las medidas
que luego, con la LES, constituyeron de manera integral la reforma del sistema
universitario.

La debilidad de respuesta de las instituciones frente a la agresiva politica para el
sector llevada adelante por el gobierno marcé el proceso de negociacion de la reforma
de la educacion superior. Durante este proceso, el interés creciente por la cuestion de la
evaluacién dejo de estar reservado exclusivamente al gobierno sino que también se
extendid a las instituciones, que intentaron esclarecer sus propias politicas de evaluacion
y colocarlas como antecedentes fundamentales que sentaran las bases del sistema que se

pretendia conformar®. Sin embargo, estas iniciativas no lograron colocarse al mismo

P Al respecto Krotsch (2002), citando a otros autores tales como Mollis y Follari, sefiala la dificultad del
CIN en llevar adelante un proceso que implicaba una disputa de poder sobre los procesos de evaluacion,
en un contexto politico desbalanceado en el que el sector universitario, ademas, debia responder a
diversos frentes de negociacion distintos del de la evaluacion. Cada uno de estos frentes se vinculaba con
un instrumento de politica distinto. Por ejemplo, la creacién de la Comision de Acreditacion de Posgrados
(CAP), a la luz del modelo brasilefio, también en la 6rbita de la SPU, con el fin de instaurar un
mecanismo de acreditacion de las carreras de posgrado, una oferta que comenzaba a crecer de manera
importante; y el FOMEC, un fondo para el mejoramiento de la calidad universitaria, que tenia como fin
financiar a través de mecanismos competitivos el trabajo de equipos de investigacién y docencia en
reformas curriculares, mejoras de equipamiento y becas de estudio de posgrado para docentes, y que
incluia procesos de evaluacion y acreditacién.

% En 1991, la Universidad Nacional de Salta, bajo el rectorado de Juan Carlos Gottifredi, organizé el
Primer Encuentro Nacional sobre Evaluacion de Calidad, desde donde se discutid el sentido de una
politica de evaluacién y el lugar de las instituciones y el gobierno en la misma. Fue un encuentro muy
representativo del sector universitario en dialogo y debate con personalidades del campo de la educacion
superior que tenian alta incidencia en el nivel de decision del gobierno, y en el que también participaron
reconocidos especialistas internacionales. En los diferentes trabajos se advierte claramente la diversidad
de posiciones tedricas sobre la evaluacion, que se analizaron en el capitulo 2. Entre las principales
conclusiones del encuentro se definieron ocho puntos principales de acuerdo:”1) Hay un convencimiento
de la necesidad de evaluacion en la universidad; 2) para realizar la evaluacion en la universidad se debe
definir o establecer el modelo que se quiere, en forma consensuada, dentro de cada universidad; 3) la
evaluacion servira para cambiar y mejorar; por lo que debera realizarse en forma permanente, creando un
sistema que se retroalimente permanentemente; 4) la evaluacion debera ser también autoevaluacion; 5) los
criterios para evaluar la calidad surgiran de la definicion que se haga de la universidad y sus funciones; 6)
la primera evaluacion sera un diagndéstico basico, que permita posteriormente evaluaciones continuas y de
forma dindmica; cada universidad consensuara los criterios de evaluacion basicos; la evaluacion no sera
punitiva sino constructiva. Estos talleres continuaron con el “Segundo Encuentro sobre Calidad y
Evaluacion Universitaria” realizado en Rosario en 1992 y el tercero en la Universidad Nacional de Mar
del Plata, en 1993. También se registra la realizacion de otro “Taller Nacional de elaboracién de
documentos basicos para la evaluacion de la calidad Universitaria” realizado en Vaquerias, Cordoba del 6
al 10 de septiembre de 1993, surgido a partir de un acuerdo plenario del CIN. EI documento final de ese
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nivel del gran despliegue gubernamental en la materia, plasmado en documentos y
actividades™ que fueron instalando la estrategia, los procedimientos y los instrumentos
que se constituirian en pilares de la reforma. En este proceso, la posicion del Estado era
mas fuerte ““no solo por la relativa unidad del aparato burocratico (...) sino por el
apoyo material y simbolico del Banco Mundial a lo que se agrega la existencia de un
solido liderazgo y las condiciones politicas coyunturalmente adecuadas para enfrentar
la resistencia, en un contexto en el que la necesidad de una reforma de la universidad
tenia un potencial de legitimidad importante en la sociedad y en la misma universidad™
(Krotsch, 2003).

No obstante, descartada la continuacion del debate alrededor del Subproyecto
06, el gobierno y el CIN continuaron buscando caminos de acuerdo sobre una politica
de evaluacion. En diciembre de 1993 ambos firmaron una nueva acta acuerdo en la que
se acordaron los criterios para la creacion de un organismo abocado a la evaluacion
institucional.

En ese marco, durante 1994 el gobierno promovio la firma de convenios
bilaterales voluntarios orientados al mejoramiento de la calidad, con financiamiento
gubernamental, celebrados entre la SPU y 16 universidades y 2 asociaciones de
facultades, a través de la introduccion de mecanismos de evaluacion. Por tanto, en ese

marco, antes de la sancion de la LES, y creacion de la CONEAU ya eran tres

taller sintetiza los aportes del sector de universidades nacionales, proveyendo un marco conceptual de la
evaluacién, una metodologia y una propuesta de implementacion de un sistema nacional de estadistica e
informacion del sector. La perspectiva de la evaluacion plasmada en dicho documento concebia al
proceso evaluativo como parte del proyecto socio — histérico de cada institucion, y desde un punto de
vista colectivo y dinamico. (Universidad Nacional del Litoral, 1995).

81 Entre estas actividades cabe mencionar dos talleres organizados desde la SPU. EI Primer Taller
Nacional sobre Experiencias de Evaluacion Universitaria, se realiz6 en junio de 1994, destinado
principalmente a las instituciones que habian firmado los convenios de evaluacion, y en donde
especialistas nacionales e internacionales plantearon los marcos y experiencias de evaluacion en
desarrollo. El segundo Taller se realiz6 en Abril de 1995 y tuvo como propdsito que las propias
instituciones y asociaciones de facultades que estaban desarrollando sus actividades de evaluacidn en el
marco de los convenios expusieran los resultados alcanzados y se intercambiaran experiencias. Ambas
actividades estan documentadas en dos publicaciones de la SPU (Ver Marquis, 1994 y 1995).
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universidades que habian realizado sus procesos de evaluacion institucional: La
Universidad Nacional de Cuyo, la Universidad Nacional del Sur y la Universidad
Nacional de la Patagonia Austral. La estrategia distaba un tanto del proyecto original tan
rechazado, y preveia procesos de autoevaluacion institucional, evaluacion externa 'y
apoyo técnico por parte de la SPU, conservando las instituciones la atribucion de definir
sus metodologias e instrumentos para la evaluacion 2001).

Por su parte, en la misma época comenzaron a instalarse en la agenda iniciativas
que darian posteriormente lugar a la acreditacion de las carreras reguladas por el Estado.
El decreto 256/94 limitd las incumbencias de las carreras a las profesiones de interés
publico, decreto que luego fue avalado por el CIN. No obstante, este cuerpo rechazé
otra iniciativa simultanea del gobierno, en el marco de los proyectos de ley de
educacion superior en discusion, en la que se establecieron exigencias académicas a las
carreras cuyos titulos son de interés publico. Como se advierte, la iniciativa permanente
del gobierno y la débil capacidad reactiva del CIN signaron este proceso de negociacién
y confrontacion sobre la cuestién de la evaluacion.

La Ley de Educacion Superior No 24.521, sancionada en 1995, instal6
finalmente un sistema argentino de evaluacion y acreditacion universitario, acorde con
las tendencias internacionales y regionales. La sancion de la LES se constituy6 en la
llave para la ejecucion de un crédito acordado previamente entre la SPU y esa entidad.
En el marco de un ideario plasmado en el conocido documento del Banco Mundial
“Educacion Superior: Lecciones Derivadas de la Experiencia”, dicho crédito estaba
destinado al financiamiento del Programa de Mejora de la Educacion Superior (PRES),
cuyo proposito explicito era fortalecer el ordenamiento del marco legal de la educacion
superior para la introduccién de incentivos para la eficiencia, la equidad y el

mejoramiento de la calidad de este &mbito de ensefianza.
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El programa cont6 con un presupuesto total de 273 millones de dolares,
compuestos por 165 millones provenientes del Banco y una contraparte de 108 millones
aportados desde el Tesoro Nacional por parte de la SPU, la CONEAU vy las propias
universidades. Si bien en la practica el crédito se redujo, en virtud de los ajustes fiscales
de la época, la disponibilidad de esta significativa cantidad de recursos contrasto
notoriamente con la crisis soportada por entonces por parte de las universidades para el
financiamiento de sus funciones bésicas. De esta forma, el PRES se convirti6 en un
mecanismo muy efectivo para motorizar la reforma a través de sus diferentes
componentes que, en muchos casos, implicaron oportunidades de nuevos fondos frescos
para las universidades nacionales, pero orientados segun la agenda politica del gobierno.

El PRES cont6 con un plazo de ejecucion de cinco afios que luego se extendio a
siete. En ese lapso, que excedi6 al gobierno de Menem, se pusieron en funcionamiento
instrumentos que resultaron claves para la implementacion de la reformay que
constituyeron los principales componentes del Programa. Entre ellos, la CONEAU, el
Fondo de Mejoramiento de la Calidad (FOMEC), el Sistema de Informacion
Universitaria (SIU) y el Programa de Asignacion de Recursos (AR), que se integraran a
otras herramientas introducidas previamente, como el Programa de Incentivos o
medidas incluidas directamente en la LES, como la descentralizacion salarial docente.

Asi, la evolucion de la evaluacidn en tanto instrumento de politica fue
cambiando de un momento inicial de resistencia pasiva a una aceptacion, no
necesariamente basada en su legitimacion, sino principalmente a partir de su caracter
obligatorio®. Krotsch sostenfa en 2001 que la oposicién a los procesos de reformay ala
evaluacion en particular fue reduciéndose por diversas razones: como resultado de una

percepcion generalizada de la necesidad de modernizacion de la universidad; por la

62 En esta afirmacion se hace referencia especialmente a los procesos de acreditacion de carreras.
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incapacidad de las propias instituciones en la definicion de procesos internos de cambio,
y por una modalidad de adopcion/adaptacion utilizada por las propias instituciones
como forma de respuesta a estas politicas. Retomaremos mas adelante los recientes

desarrollos acerca del impacto de esta politica en las instituciones.

4.2.  Laevaluacion en la Ley de Educacion Superior

El sistema de educacion superior argentino se rige por la ley No. 24.521,
conocida como Ley de Educacion Superior (LES), la cual es sancionada por el
Congreso de la Nacion en virtud de la atribucion conferida en el art. 75, inc. 18 y 19 de
la Constitucién Nacional.

El Congreso sancioné la LES en 1995, con posterioridad a la Ley Federal de
Educacion (LFE) de 1993. La LES constituye la primera norma en la historia de la
educacion superior argentina que regula al conjunto de las instituciones de educacion
superior que conforman el sistema®®. Entre otros aspectos, esta norma define la
coordinacion del sistema, a través de 6rganos como el Consejo de Universidades, el
CIN, el CRUP y los CPRES,; fija las normas y pautas para el reconocimiento de
universidades privadas, asi como las condiciones generales para la organizacion y
funcionamiento universidades nacionales; establece la autarquia econémico-financiera
de las universidades nacionales, etc. Entre estas clausulas, la norma se reserva un
conjunto de articulos que refieren a la creacion de un sistema de evaluacion y

acreditacion, y a la reglamentacioén y el reconocimiento de titulos.

La evaluacion institucional

63 Hasta entonces solo se habfan dictado leyes orgénicas para la educacion universitaria, y dentro de este
espectro s6lo para universidades nacionales o privadas.
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De acuerdo a la LES, las instituciones universitarias deberan autoevaluarse y
evaluarse externamente, cada seis afios, abarcando las funciones de docencia,
investigacion, extension y —para las instituciones universitarias nacionales- la gestion

institucional®

. La tarea de la evaluacion externa esta a cargo de la Comision Nacional
de Evaluacion y Acreditacion Universitaria (CONEAU), organismo descentralizado que
funciona en jurisdiccion del Ministerio de Educacion®. La ley prevé que esta funcién
también podra ser llevada a cabo por entidades privadas constituidas con esos fines, y
con reconocimiento del Ministerio de Educacién previo dictamen de la CONEAU®.

La evaluacion externa de las instituciones no tiene como fin acreditarlas, razén
por la cual ésta es realizada en base a los objetivos definidos por cada institucion
universitaria. No existen criterios ni estdndares predefinidos para tal procedimiento,
aungue en el dltimo tiempo se han desarrollado guias de autoevaluacion a fin de hacer
los procesos mas homogéneos. Se considera a la evaluacién externa como una

evaluacion “singular” e “histdrica y contextualizada”, dada su complejidad y maltiples

niveles que interacttian, sus historias particulares y proyectos propios®".

Acreditacion de carreras

Ademas de la evaluacion externa de las instituciones, la LES preve la funcion de
acreditar periédicamente las carreras de grado reguladas por el Estado y las carreras de
posgrado, cualquiera sea el ambito en el que estas carreras se desarrollen, y de acuerdo a
estandares establecidos por el Ministerio de Educacion en consulta con el Consejo de

Universidades. A diferencia de la evaluacion, conceptualmente orientada a la mejora de

* LES, art. 44.

% En el capitulo 5 se analizan de manera detallada las caracteristicas y funcionamiento de este organismo.
% A la fecha, la experiencia de desarrollo de estas entidades ha sido marginal. Se cre6 una sola entidad
para el cumplimiento de la funcion de evaluacion institucional externa, aunque no hay registro de las
acciones llevadas adelante. La mayor parte de los proyecto de ley de Educacidn Superior en discusion en
el Congreso eliminan de sus clausulas esta figura.

7 CONEAU (1997).
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manera directa, la acreditacion supone un procedimiento a traves del cual un 6rgano
externo, en este caso gubernamental, otorga garantia publica de calidad a una carrera (o
institucion segun el pais), sobre la base de estandares predeterminados de manera
externa a cada institucion en particular, que aseguran un piso minimo de calidad. Para el
caso de Argentina, si una carrera —sea de grado o posgrado- no obtuviere la acreditacion
por no cumplir con los requisitos y estandares minimos, la CONEAU puede recomendar
la suspension de la inscripcion de nuevos alumnos en la misma, hasta subsanarse las
deficiencias encontradas, debiéndose resguardar los derechos de los alumnos ya
inscriptos®.

A diferencia de otros paises, en donde la funcién académica y la de habilitacion
de las titulaciones profesionales estan separadas, la tradicién argentina ha otorgado
ambas atribuciones a las universidades, en funcién de su autonomia®. El debate previo
a la sancion de la LES reinstalé el tema de la posible distincion entre la formacion
académica y su reconocimiento, como atribucion de las universidades, y la habilitacion
profesional, por parte del Estado, en esta oportunidad para todas las instituciones
universitarias, resaltando el nivel de injerencia del Ministerio de Educacion para
establecer de antemano los alcances o incumbencias a esos titulos habilitantes otorgados
por las Universidades.

La discusion radicaba en si el Estado debia hacer una constatacion ex post al
proceso de formacidn sobre las capacidades de los estudiantes, dejando libertad
absoluta, de acuerdo a la autonomia académica de las instituciones, sobre el disefio de

los planes de estudio o, por el contrario, si debia haber una injerencia durante el proceso

% LES, art. 76.

% Donde si se dio esta distincion fue, como se dijo, para el caso de las universidades privadas las que
tuvieron, desde 1958, la atribucion de expedir titulos académicos quedando la habilitacion profesional
como atribucion del Estado, que la otorgaba a cada graduado a través de una prueba de capacitacion
profesional. La legislacion posterior abolio, en 1969, esta diferencia. Bravo (1984) analiza en profundidad
este proceso.
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formativo del conjunto de los estudiantes por parte de alguna autoridad oficial, que
asegurara ciertas garantias de formacion especialmente en algunas profesiones
denominadas “de riesgo”".

En un caso, se intentaba aplicar el modelo anglosajon que separa nitidamente la
formacion académica dejando la habilitacion a instancias externas a la universidad. En
el otro, se proponia mantener unidos ambos, habilitando al poseedor del titulo de
manera casi automatica el ejercicio de la profesién, como sucede en Francia y como
sucedio en Argentina a lo largo de su historia con las universidades nacionales. El
modelo que prima, finalmente, es este Gltimo, pero estableciendo regulaciones durante
el proceso de formacion. Aparece asi el requisito de la acreditacion de las carreras de
grado, entre otros, para el reconocimiento oficial, como funcion de la CONEAU, lo que
daré lugar a una tension entre la funcion técnica y el control publico de la agencia ha
sido objeto de reflexion y sera retomada en el proximo capitulo.

El caso de Argentina aparece como inédito respecto de la existencia de un Unico
organismo evaluador y acreditador encargado de un conjunto de funciones tales como
las de dictaminar sobre la puesta en marcha de nuevas instituciones universitarias y el

reconocimiento de las instituciones provinciales, de otorgamiento de autorizacion

provisoria y reconocimiento definitivo de universidades privadas, de acreditar carreras

0 En los fundamentos del Proyecto de Ley de Educacién Superior que el Ministerio de Educacion remite
al Congreso se afirma: “...una primera version del proyecto que ahora presento a vuestra consideracion
establecia que los titulos que expiden las instituciones universitarias acreditan la formacién académica
recibida, y que para el ejercicio de aquellas profesiones cuyo desempefio pudiera comprometer el interés
publico (...) seria necesario, ademas del titulo universitario, la correspondiente habilitacion profesional
(...). La propuesta establecia ademas que tal habilitacion (...) estaria a cargo de Consejos de Habilitacion
Profesional, en los que tendrian representacion las areas del Estado que atienden a la actividad
correspondiente, las Universidades, las Academias Nacionales cuando sea el caso, las Asociaciones de
Facultades y los organismos que tienen a su cargo el control de la profesién respectiva. La consulta a las
universidades deja ver con claridad que, si bien hubo algunas excepciones, en general no creen llegado el
momento de introducir una innovacién tan profunda, que por sus vastas implicaciones podria tener
efectos perversos no deseados, dificiles por otra parte de prever con alguna precision (...). por estas
razones y porque creemos necesario un profundo debate en la sociedad sobre este sistema, que ain no
parece darse, es que hemos optado por la alternativa intermedia (...) que trata de conciliar la atribucion de
las universidades de expedir titulos habilitantes con el deber que el Estado Nacional tiene de resguardar la
fe publica que la sociedad deposita en ellos...” (Ministerio de Cultura y Educacién, 1994).
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de grado reguladas y de posgrado, y de evaluar externamente a las instituciones’*. En
sus afos de existencia la agencia se ha enfrentado al desafio de legitimar su existencia
en un comienzo de reaccion negativa de las instituciones respecto a una nueva instancia
que podria poner en riesgo la autonomia.

La Universidad de Buenos Aires se constituyo en uno de los principales actores
resistentes a la nueva politica de evaluacion consagrada en la LES, especialmente
respecto de la funcién de acreditacion. Si bien entre 1995 y 1999 fueron muchas las
instituciones universitarias’® que iniciaron acciones legales aludiendo a la
inconstitucionalidad de varios puntos de la LES, en los que se incluia la evaluacion,
s6lo la UBA obtuvo sentencia favorable en relacion a algunos de los articulos de la ley
reclamados. En la causa 38.781/05 “UBA c/Estado nacional s/Proceso de
Conocimiento”, se solicitaba la declaracion de inconstitucionalidad de varios articulos
de la LES, incluyendo el 42, 43, 44,y el 46, referidos al control del Ministerio en los
titulos y al requerimiento de acreditacion de carreras reguladas por el Estado y a la
creacion y funciones de la CONEAU, y sus correspondientes reglamentaciones en el
Decreto 499/95 (arts. 5 a 7 referidos al art. 43 de la LES) (Nosiglia et.al, 2010). El juez
en primera instancia acepto el pedido para sélo algunos de los articulos reclamados,
dentro de los cuales figuran los articulos vinculados a la acreditacion de carreras y al

control de las titulaciones: 42, 43 y 46, inc. b. Asimismo, también dio lugar al pedido de

™ Sobre la comparacion de este conjunto de funciones respecto de otros organismos equivalentes de otros
casos nacionales véase Marquez y Marquina (1997).

"2 LLa Universidad Nacional de Entre Rios, la Universidad Tecnoldgica Nacional, la Universidad Nacional
del Centro, la Universidad Nacional de Lujan, la Universidad Nacional de Rosario, la Universidad
Nacional del Litoral, la Universidad Nacional de Cérdoba, la Universidad Nacional de San Luis, la
Universidad Nacional de San Juan, la Universidad Nacional de Catamarca, la Universidad Nacional de
Jujuy, la Universidad Nacional de Misiones, la Universidad Nacional de La Pampa y la Universidad
Nacional de Salta.
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inconstitucionalidad de los articulos 5, 6 y 7 del decreto 499/95, por lo que la UBA
quedd eximida de acreditar sus carreras de grado y posgrado’.

Mas alla de este resultado, que libero a la UBA de la obligacion de acreditar
carreas, la actitud posterior de esta universidad con la CONEAU fue ambivalente. En
1997 el Consejo Superior resolvio expresar la voluntad de someterse a acreditacion, en
el marco de su autonomia para decidir sobre el tema. Méas adelante, y como
consecuencia de criticas de la UBA a la inconsistencia de algunos resultados de
acreditacion de carreras de posgrado, en el afio 2000 el mismo Consejo resolvid
suspender las presentaciones por no contarse con las garantias minimas vinculada con la
solvencia de los dictdmenes. Por ejemplo, la Resolucion del CS No 3927/00 de la UBA
hace mencion a ““aseveraciones que no se sustentan en hechos objetivos”, se alude a que
“no se fundamentan los criterios evaluatorios utilizados™, y decisiones que ““son
materia opinable, claramente discutible o impropia™.

La CONEAU respondid a estas acusaciones’* en documentos en los que se hace
alusion a inconsistencias de los argumentos sostenidos por la UBA asi como también a
acusaciones que exceden las funciones del organismo y estan fundamentadas en las
limitaciones de las normas, definidas por otras instancias, ajenas a la CONEAU. Alli se
sostiene que “‘una tarea de tal magnitud, sin antecedentes en el pais, no esté libre de
errores o imperfecciones”, aungue ““es de lamentar que el Consejo Superior de la
Universidad de Buenos Aires, en lugar de promover el perfeccionamiento del sistema
desde la estratégica posicion de esa Universidad en el seno del Consejo

Interuniversitario Nacional y en el Consejo de Universidades, haya pensado en

" La sentencia quedé firme dado que el Ministerio de Educacion no la recurrié en tiempo para el caso de
la UBA. Si lo hizo para el resto de los casos, en los que las instancias superiores declararon la
constitucionalidad de la LES.

™ Ver Documento “Estudio de los Anexos 1y 2 de la Resolucion 3927/00 del Consejo Superior de la
UBA” elaborado por el Equipo Técnico de la CONEAU y aprobado en la sesion plenaria de los dias 29 y
30 de mayo de 2000.
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apartarse abruptamente de él, atribuyendo a las evaluaciones de la CONEAU
“irregularidades” que le restarian “validez”, “confiabilidad y ““seriedad™, (...) sobre
la base de un documento que se limita a analizar -con discutibles criterios técnicos-
informes de evaluacion de posgrados de la misma Universidad, antes de conocer el
resultado de los recursos de reconsideracion en tramite””>,

No obstante, en mayo de 2001 la UBA y la CONEAU celebraron un acuerdo en
el que se dejo sin efecto el apartamiento de la UBA de los procesos de evaluacion y se
autorizo a las unidades académicas a concurrir a las convocatorias para la acreditacion
de posgrados y a la publicidad de las calificaciones, plasmado en la Resolucién 5404/01
del Consejo Superior. También solicité la institucionalizacion de los canales de didlogo.

A pesar de este acuerdo, siguieron presentandose reacciones a nivel de las
unidades académicas, como es el caso de la Facultad de Ciencias Exactas y Naturales de
la UBA (Res. CD 660/10 y amparos a la justicia presentados por docentes y
estudiantes). Estos vaivenes son muestra del caracter politico de los procesos que se
estudian, y de los posicionamientos de las partes que intervienen, atravesados por
momentos y contextos. Es probable que la demanda de las propias carreras para mostrar

calidad al mercado de los posgrados explique buena parte de estos cambios de

posicionamiento.

4.3. La evaluacidn en el debate actual de reforma de la LES

> También sostiene que ““se haya omitido toda referencia a la responsabilidad del Consejo de
Universidades en la aprobacion de los estandares y criterios de acreditacion con que debieron manejarse
tanto esta Comision como los Comités de Pares evaluadores y que se planteara siquiera la posibilidad de
poner en marcha el procedimiento para su revision previsto en la propia Resolucién ministerial
1.168/97”Carta a los pares evaluadores de posgrado emitida con posterioridad al documento anterior. Esta
nota estuvo disponible en la pagina web de la CONEAU hasta junio de 2010 y se puede acceder a través
de www.coneau.edu.ar/archivos/1219.pdf (Gltimo acceso 17-2-12).
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Desde el afio 2008 el gobierno nacional manifesto la voluntad de modificar la
ley 24.521, situacion que generd la presentacion de un nimero importante de proyectos
de ley modificando o reemplazando la actual Ley de Educacion Superior. Desde
entonces a la fecha de elaboracion de esta tesis el Congreso de la Nacion no ha tratado
el tema, generandose una suerte de presentacion y renovacion permanente de proyectos
de ley por parte de los legisladores de diversos bloques™®.

Mas alla del analisis puntual sobre cada propuesta en el tema que nos convoca,
resulta muy interesante observar que la totalidad de los proyectos presentados desde
entonces proponen algun tipo de mecanismo de evaluacion de la calidad universitaria.
En algunos casos aislados, se mantiene a la CONEAU tal cual establece la actual norma.
En otros, se proponen organismos externos con diferentes denominaciones, finalidades,
funciones y composicion, dando cuenta, en términos generales, que mas alla de las
diferencias que pueden surgir en el debate sobre esos aspectos, la necesidad de la
evaluacion universitaria es un asunto asumido de manera generalizada.

Interesa en primer término distinguir del debate las diferencias en términos de la
finalidad de las evaluaciones. Algunos proyectos de ley mantienen tanto la finalidad de
aseguramiento como la de mejoramiento, proponiendo por tanto la permanencia de
procesos de evaluacion institucional como de acreditacion de carreras de grado y
posgrado’’, mientras que otros rescatan como Unica funcién externa la de la evaluacion
para el mejoramiento’®,

Es de destacar que algunos proyectos parecieran incorporar a las funciones

actuales todo lo referente a la evaluacion y acreditacion del sector no universitario. Esto

"® A la fecha son siete los proyectos vigentes con estado parlamentario: Pinedo, Barrios, Puiggros, Storni,
Macaluse, Donda. En lo que sigue se hace referencia a los proyectos que estuvieron vigentes en 2010 y
2011. Agradezco a la Comision de Educacion de la Honorable Camara de Diputados por brindar
informacion actulizada al momento de cierre de este trabajo.

" Pryectos de Cantero Gutiérrez, Cabanchik, Pinedo, Puiggros, Donda.

"8 Giustiniani, Macaluse.
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se observa en las propuestas de composicién del organismo evaluador de algunos
proyectos, que incorporan al INFOD, o al Consejo Federal de Educacion®.

Ademas de proponer aumentar o reducir la cantidad de miembros o sectores
representantes, los proyectos también cambian su composicién, dandole al organismo
diferentes perfiles. Uno de los proyectos cambia claramente a un perfil gerencial del
organismo, con un formato similar al que inicialmente se le diera a la CONEAU®.
Otros mantienen el perfil representativo politico, proponiendo aumentar la cantidad de
representantes del CIN®, o bien dandole lugar a algunas corporaciones los gremios®?, al
sector privado terciario® u otros sectores, como la FUA®.

Otro aspecto a diferenciar es entre el perfil politico del organismo y el perfil
académico. En este Ultimo caso, cabe citar el proyecto del diputado Macaluse, que
propone el acceso a los cargos por concurso de antecedentes y oposicion. Mas alla de
este caso, ninguna de las propuestas profundiza en las condiciones necesarias para
acceder a esos cargos, ni los aspectos que pudieran hacer a la incompatibilidad de
funciones con otras en las que puede generarse conflicto de interés. Tampoco hay
indicaciones sobre los pares evaluadores. Pareciera primar una atencion a demandas de
diferentes actores involucrados, tales como los gremios, los estudiantes, el CIN, el
sector privado o el sector no universitario por encima de algunos problemas nodales
conocidos y que subsisten a lo largo de la experiencia transitada de evaluacion . Lo que
si queda claro, de este rapido relevamiento, es que la evaluacion universitaria se ha
instalado como instrumento de politica para el sistema de educacion superior en las

préximas décadas.

® Puiggros.

8 Donda.

8 Pinedo.

8 Giustiniani, Cabanchik.

8 Donda, Cabanchik, Giustiniani.
% Puiggros.

8 Cabanchik, Giustniani, Donda.
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Capitulo 5:
EL SISTEMA NACIONAL DE EVALUACION UNIVERSITARIA
5.1. La CONEAU

Argentina adopté un modelo peculiar de evaluacion y acreditacion universitaria,
con la creacion de la CONEAU como agencia encargada de llevar adelante diferentes
procesos de evaluacion externa de las universidades. Este organismo tiene un status
descentralizado y autonomo, aunque funciona en la érbita del Ministerio de Educacion.
Sus doce miembros son designados por el Poder Ejecutivo Nacional, a propuesta de
diferentes organismos, tales como el CIN (3), que agrupa a las instituciones publicas, el
CRUP (1), que hace lo propio con las universidades privadas, la Academia Nacional de
Educacién (1), las Camaras de Diputados y Senadores de la Nacion (3y 3
respectivamente) y el propio Ministerio del area (1).

La peculiaridad de la agencia de evaluacion argentina esta dada por la
multiplicidad de funciones que le son asignadas:
e Coordinay lleva adelante la evaluacidn externa de instituciones cada seis afios,

luego de los respectivos procesos de autoevaluacion.

e Acredita carreras de grado consideradas “de riesgo”®

por comprometer el interés
publico.

e Acredita todas las carreras de posgrado.

8 Art. 43: Cuando se trate de titulos correspondientes a profesiones reguladas por el Estado, cuyo
ejercicio pudiera comprometer el interés publico poniendo en riesgo de modo directo la salud, la
seguridad, los derechos, los bienes o la formacion de los habitantes, se requerirad que se respeten, ademas
de la carga horaria a la que hace referencia el articulo anterior, los siguientes requisitos:

a) Los planes de estudio deberan tener en cuenta los contenidos curriculares basicos y los criterios sobre
intensidad de la formacion practica que establezca el Ministerio de Educacién, en acuerdo con el Consejo
de Universidades. b) Las carreras respectivas deberan ser acreditadas periédicamente por la Comision
Nacional de Evaluacién y Acreditacion Universitaria o por entidades privadas constituidas con ese fin
debidamente reconocidas. EI Ministerio de Educacidn determinara con criterio restrictivo, en acuerdo con
el Consejo de universidades, la némina de tales titulos, asi como las actividades profesionales reservadas
exclusivamente para ellos.
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e Se pronuncia sobre la consistencia y viabilidad de proyectos institucionales,
requerida para la autorizacién por parte del Ministerio de Educacion a la puesta en
marcha de nuevas instituciones

e Prepara los informes previos necesarios para el otorgamiento de autorizacion
provisoria o reconocimiento definitivo a instituciones privadas.

e Reconoce entidades privadas de acreditacion

También es importante destacar que la CONEAU no es un organismo que
elabora criterios o estandares de evaluacion del sistema, sino que aplica regulaciones
definidas por el Ministerio de Educacion, quien lo hace en consulta con el Consejo de
Universidades —representativo del conjunto de las instituciones universitarias, publicas
y privadas. No obstante, la agencia si se encarga de la elaboracion de instrumentos de
apoyo a los procesos, tales como manuales de pares, guias, y otros documentos.

La ley 24.521 y el decreto reglamentario 173/1996, con sus modificatorios
705/1997 y 868/1999, definen el marco general de funcionamiento de la CONEAU. A
este marco externo se le suman las normas internas aprobadas por la propia agencia, las
cuales se dividen en ordenanzas y en resoluciones. Las ordenanzas, cuya numeracion es
correlativa desde la creacion de la agencia, establecen criterios generales de
funcionamiento referidos a las misiones sustantivas de la agencia y a la organizacion de
la misma en consonancia con la normativa sefialada previamente. Las resoluciones, por
su parte, constituyen la formalidad que adquieren las decisiones del cuerpo maximo del
organismo, principalmente vinculadas a los resultados de los procesos de evaluacién y
acreditacion de instituciones y carreras.

A lo largo de su historia la agencia modificd su estructura organizativa,
principalmente en el nivel de conduccidn, en el funcionamiento de los procesos de

evaluacion, y en las regulaciones referidas a la tarea del personal técnico.
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5.1.1. La evaluacion institucional

Si bien no es objeto de este estudio®, una de las principales funciones de la
CONEAU es la de realizar evaluaciones institucionales externas, de acuerdo a lo
establecido por la LES en su art. 44%. Una de las primeras actividades de la CONEAU
en este sentido fue prepararse institucionalmente para esta tarea, estudiando la
experiencia comparada, realizando talleres para sus miembros y técnicos y para
especialistas argentinos invitados. Sobre la base de la vision de la evaluacion sostenida
por Emilio F. Mignone, quien fuera el primer presidente del organismo desde su
creacion hasta su fallecimiento en 1998, se elabor6 a partir de ese trabajo un documento
orientador para los procesos de evaluacion externa denominado ““Lineamientos para la
Evaluacién Institucional” (CONEAU 1997), en donde se plantea el propdsito de
““conocer, comprender y explicar como funcionan las universidades para su
mejoramiento, contribuir al perfeccionamiento de las practicas en las universidades —
en especial en lo relacionado con la toma de decisiones- y mejorar la comprension que
los actores tienen de su institucion, estimulando la reflexion sobre el sentido y
significado de las tareas que se realizan”. Cabe destacar que ésta es la funcion mas
ligada al objetivo de mejoramiento, con un caracter participativo en los procesos, asi

como la referencia contextual e histérica vinculada a los propositos institucionales,

8 Tampoco se considera en este trabajo la funcién devaluacion de proyectos institucionales, otra de las
funciones de la CONEAU, orientada al reconocimiento de nuevas instituciones universitarias nacionales,
autorizacion provisoria de universidades privadas, y reconocimiento definitivo de las mismas, debido a
que esta funcion se aleja del foco de este estudio en la acreditacién de carreras. Esas funciones estan
mucho mas vinculadas a tareas de control y reconocimiento juridico. Sélo cabe destacar en esta funcidn el
rol importante que ha tenido la CONEAU en el detenimiento de una tendencia que crecia en Argentina, al
compas latinoamericano, de expansion del sector privado.

8 Art. 44:“las instituciones universitarias deberéan asegurar el funcionamiento de instancias internas de
evaluacion institucional, que tendran por objeto analizar los logros y dificultades en el cumplimiento de
sus funciones, asi como sugerir medidas para su mejoramiento. Las autoevaluaciones se complementaran
con evaluaciones externas, que se hardn como minimo cada seis afios, en el marco de los objetivos
definidos por cada institucion. Abarcara las funciones de docencia, investigacion y extension y, en el caso
de las instituciones universitarias nacionales, también la gestién institucional”. Agrega la ley, que las
recomendaciones para el mejoramiento institucional que surjan de las evaluaciones tendran caracter
publico.
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concibiendo a la universidad en todas sus dimensiones, como una unidad. Las
evaluaciones son voluntarias y se inician con la firma de un convenio entre la CONEAU
y la institucion interesada. Como en todos los casos, comienza alli un proceso de
autoevaluacion que concluye en un informe, y luego la CONEAU elige a pares
evaluadores especializados en gestion institucional, para realizar la visita y redactar el
informe de evaluacion externa.

De acuerdo con Ferndndez Lamarra (2003) esta es una de las funciones de la
CONEAU que ha generado menores resistencias por parte de las universidades,
extendiéndose gradualmente el consenso. Asimismo se ha promovido con esta funcion
cierta reflexion al interior de las instituciones, a partir de la autoevaluacion que permitid
a las comunidades universitarias detectar los problemas y plantear en muchos casos
agendas de trabajo. No obstante, también se reconocen algunos aspectos a mejorar,
vinculados con la escasa participacion de docentes y estudiantes, la gran diversidad de
experiencias realizadas, la dificultad para encontrar especialistas en el area institucional
que actiien como pares evaluadores, y en muchos casos la existencia de procesos
formales o ritualistas alejados de aprendizajes institucionales orientados al

mejoramiento. (Ferndndez Lamarra, 2003).

5.1.2. La acreditacion de carreras de grado

Como se dijo, otra de las funciones de la CONEAU es la acreditacion periodica
de carreras de grado cuyos titulos corresponden a profesiones reguladas por el Estado.
El Ministerio de Educacion determina, en acuerdo con el Consejo de Universidades, la
noémina de titulos cuyo ejercicio profesional pudiera poner en riesgo de modo directo la
salud, la seguridad, los derechos, los bienes o la formacion de los habitantes (articulo

43° de la LES). Asimismo, la acreditacion de carreras de grado por parte de la
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CONEAU requiere de la aprobacion previa de estandares de acreditacion por parte del
Ministerio de Educacion en acuerdo con el Consejo de Universidades.

Los titulos que han sido declarados de interés publico hasta la actualidad son los
de médico, los correspondientes a dieciocho especialidades de ingenieria, los de
farmaceéutico, bioquimico, veterinario, ingeniero agronomo, ingeniero agrimensor,
ingeniero industrial, ingeniero metalurgico, ingeniero biomédico, bioingeniero,
arquitecto, odontdlogo, psicdlogo y bidlogo. Ademas esté bajo estudio la inclusion de
los titulos de abogado, notario, contador pablico y actuario. También estan en discusion
los estandares para los profesorados universitarios, en el marco de las asociaciones de
facultades correspondientes. Sin embargo, no todos estos titulos han sido objeto alin de
inclusion en la némina de carreras reguladas.

En este marco, la CONEAU organiza los procesos de acreditacion de carreras de
grado a través de convocatorias que involucran a la totalidad o a un conjunto de carreras
de la disciplina en cuestion. Esta funcién comenzd en el afio 1999 con las convocatorias
a las carreras de medicina, y a partir de 2002 con las ingenierias. Son procesos
colectivos y con un cronograma unificado, lo que permite prever una etapa de analisis
de consistencia de los juicios y recomendaciones emitidos por los diferentes comités de
pares que intervienen en cada proceso. Para cada una de estas carreras la CONEAU
realiz6 convocatorias de acreditacion voluntarias y luego obligatorias.

Luego de la autoevaluacién y el trabajo del comité de pares evaluadores, el
resultado de la acreditacion es una decision de la CONEAU. Estos resultados podran ser
el otorgamiento de acreditacion por seis afios, para las carreras que cumplan con el
perfil previsto por los estandares, o bien la acreditacion por tres afios para las carreras

que, pese a no lograr el perfil previsto presentan elementos suficientes para considerar
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que el desarrollo de los planes de mejoramiento permitira alcanzarlo en un plazo
razonable. También la decision puede ser la de no otorgar la acreditacion.

Cabe destacar que por tratarse de requerimientos minimos, en el momento de
disefio de los estandares no estaba prevista la posibilidad de acreditacion por tres afos.
Este fue un recurso al que debi¢ apelar la CONEAU en virtud de que mayoritariamente
las carreras sometidas a acreditacion en las primeras convocatorias no cumplian con los
pisos minimos definidos por sus propias comunidades académicas y aprobados por el
Consejo de Universidades (CONEAU, 2002; Villanueva, 2008). Para estos casos la
CONEAU debi6 desarrollar “féormulas operativas mediadoras” entre el estado real de las
carreras y el nivel minimo previsto en los estandares. Pese a tratarse de una funcion de
acreditacion, se privilegi6 en esta primera instancia el mejoramiento de la calidad, a
partir de la valorizacion de los planes de mejoramiento surgidos de las
autoevaluaciones, y evitando una penalizacion que en esa etapa inicial cristalizarian
desigualdades en el sistema (CONEAU, 2002). En este sentido, Villanueva sostiene que
“...los procedimientos disefiados por la Comisidn buscaron evitar una penalizacion con
duras repercusiones para las instituciones que no alcanzaren los estandares o en una
cristalizacion de situaciones de desigualdad en el seno del sistema universitario (...). Se
privilegid construir un escenario de cambios encaminados al mejoramiento de la
calidad. (...)La politica de la CONEAU en ese sentido fue mantener el rigor de las
evaluaciones (sin flexibilizar las exigencias de los estandares) ofreciendo un camino de
mejoramiento para las instituciones cuyas carreras no cumplian perfectamente los
estandares. Al mismo tiempo, dicha politica permitié minimizar los conflictos que
podrian haberse suscitado entre la CONEAU y las instituciones en la primera

experiencia de acreditacion de carreras de grado”. (Villanueva, 2008:799).
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Los estandares de acreditacion de las carreras de medicina se aprobaron por
Resolucion Ministerial 535/99, producto de un trabajo en el que participd
AFACIMERA, la Asociacion de Facultades de Medicina, y el Consejo de
Universidades. De las veinticuatro carreras presentadas entre la convocatoria voluntaria
y obligatoria, diecinueve entraron en esa categoria de acreditacion condicional de 3 afios
con compromisos. S6lo dos obtuvieron 6 afios, dos por tres afios sin compromisos y dos
no acreditaron, iniciandose procesos de reconsideracion. Con esta experiencia de
acreditacion las carreras de medicina orientaron sus planes hacia un perfil determinado
y acordado de médico, se alentaron politicas de admision que consideraran la cantidad
de alumnos a las capacidades educativas de la institucién —generalmente a partir de
politicas restrictivas de admision- y se introdujo mas formacion practica (CONEAU,
2002).

En referencia a la acreditacion de las carreras de Ingenieria, Villanueva (2008)
reconoce la construccion de un proceso en el que la comunidad universitaria liderada
por la asociacién de decanos de facultades de ingenieria que reine universidades
publicas y privadas, el CONFEDI, tuvo un rol clave, sobre todo en los acuerdos en
torno a la definicion de estandares, aprobados por resolucion ministerial 1232/01. En
este caso las convocatorias fueron mucho mas amplias. En la convocatoria voluntaria de
2002 se presentaron 183 carreras. Esta convocatoria es interpretada por la CONEAU
como reflejo de un alto nivel de consenso, reconociendo entre las variadas razones que
la acreditacion “prestigia la disciplina, repercute en el reconocimiento del area, es un
mecanismo para el mejoramiento, influye en la distribucion de recursos en el interior
de la institucion y favorece el acceso a eventuales planes de financiamiento™

(CONEAU, 2002: 49).
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Aqui también, pese a tratarse de procesos de acreditacion que podian concluir
en resoluciones desfavorables, se apuntd a encontrar un equilibrio entre la funcion del
control, inherente a la acreditacion, y el objetivo del mejoramiento. La articulacion de
los procesos de acreditacion con el financiamiento de planes de mejora desde el
Ministerio de Educacién colaboré en el logro de este equilibrio®.

La envergadura de la tarea de la CONEAU para la acreditacion de ingenieria
generd la necesidad de introducir modificaciones en los procedimientos. Estaban
involucradas més de la mitad de las universidades del pais y la diversidad de
especialidades era mucho mayor que medicina, lo que requirié informatizar los
formularios y replantear la logistica. Esta diferencia también posibilito repensar
conceptualmente la acreditacion, tratandose de varias carreras que se inscribian en una
institucion, que exigian combinar la escala de la carrera con miradas institucionales.
Asimismo, se innovo incorporando un instrumento, el ACCEDE, orientado a obtener
informacion sobre resultados de aprendizaje. Las calificaciones provenientes de esa
prueba andnima suministrada a estudiantes del ultimo afio de las carreras pasaron a

formar parte de los insumos para la acreditacion.

5.1.3. La acreditacion de carreras de posgrado
La acreditacion de carreras de posgrado antecede en el tiempo a la sancion de la
Ley de Educacion Superior (LES) y, por tanto, a la CONEAU. En 1994 el Ministerio de

Educacion crea la Comision de Acreditacion de Posgrados (CAP); organismo que lleva

8 E| proceso de acreditacion de las carreras de ingenieria generd la necesidad de articulacion desde la
SPU con acciones orientadas al apoyo de las recomendaciones resultantes de esos procesos. En el afio
2004 se crea el Programa de Mejoramiento de la Ingenieria (PROMEI) (Res. SPU 111/04) orientado a
financiar a las instituciones de carreras acreditadas, para el desarrollo de los planes de mejora. Esta
iniciativa luego se replicara con la acreditacion de las subsecuentes carreras incluidas en la némina del
articulo 43 de la LES. Al PROMEI | y Il le siguieron el PROMAGRO, que apoy¢ a las carreras de
agronomia, el PROMVET, para las carreras de veterinaria, el PROMFyB para Farmacia y bioquimica, y
el PROMARQ para arquitectura. Estos programas se nuclearon en un area especifica de la SPU
denominada Programa de Calidad Universitaria (Burke, en prensa).
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adelante durante 1995 la primera convocatoria para la acreditacion voluntaria de
maestrias y doctorados, a partir de la adaptacion de la reconocida experiencia brasilera
de varias décadas, con el funcionamiento de la CAPES (Fernandez Lamarra, 2003).
Esta experiencia en Argentina estuvo asociada a la puesta en marcha del Programa de
Reforma de la Educacion Superior (PRES) vy, particularmente, a uno de sus
componentes, el Fondo de Mejoramiento de la Calidad (FOMEC), que preveia
financiamiento para los programas de posgrado que hubiesen sido evaluados y
acreditados. Gran parte de los programas ofrecidos por universidades publicas se
presentaron a la convocatoria de la CAP, motivados por la posibilidad de obtener el
financiamiento que implicaba la acreditacion. En ese mismo afio, con la sancion de la
LES, el Ministerio de Educacion transfirio estos procedimientos de acreditacion de la
CAP ala CONEAU.

La funcion de la CONEAU de acreditacion de posgrados fue implementada por
primera vez en 1997, siendo ésta una de las primeras funciones que la CONEAU puso
en marcha en la practica; no obstante, dicha funcion estuvo sujeta a varias
modificaciones a lo largo de los afios, respecto de la normativa, de la conformacion del
Registro de Expertos Académicos y de los procedimientos que se implementaron.

Los procesos de acreditacion de los posgrados (especializaciones, maestrias y
doctorados) se han regido por estandares establecidos en la resolucién ministerial

1168/97%. Al igual que en las carreras de grado, los procesos se inician a partir de

% A la fecha de finalizacion de este estudio se aprobaron nuevos estandares con la resolucién 160/11 del
Ministerio de Educacidn. En términos generales, los nuevos estandares realizan una diferenciacion entre
maestrias, distinguiendo dos tipos: las profesionales, orientadas al fortalecimiento de competencias
propias de una profesion o un campo profesional, o las académicas, vinculadas con la investigacion en un
campo del saber disciplinar o interdisciplinar. Se diferencian principalmente por la formacion en
investigacion y el tipo de trabajo final. Asimismo, la nueva norma especifica en mayor detalle y
posibilidades las condiciones de carreras interinstitucionales. También se especifican requerimientos para
la consideracion de docentes estables en las carreras, y la exigencia de que las tesis sean presentadas en
idioma castellano. La norma sigue siendo genérica, sin distincion en campos disciplinares ni areas. En
este sentido, conserva las dificultades encontradas por la propia CONEAU (2002) por el caracter
transversal de la norma, al contener reglas que brindan un marco que puede incluir a diferentes
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convocatorias realizadas por la agencia y tambien comprenden un proceso de
autoevaluacion, de intervencion de pares evaluadores y el dictamen de la CONEAU,
aunque el funcionamiento de los comités ha sido inicialmente diferente de los procesos
de simultaneidad y consistencia mencionados para las carreras de grado. Opcionalmente
las carreras que se presentan a acreditacion pueden solicitar una asignacion de categoria,
es decir que, en funciéon de la evaluacion, les sea asignada una letra (A, B, C o D), la
cual les sirve como elemento diferenciador en el mercado. La acreditacion, con el
tiempo, ha sido condicion para la asignacion de becas por parte de organismos oficiales
tales como CONICET, FONCyT, la SPU%, etc.

Se ha podido observar a través del analisis de la normativa que los cambios
realizados en el area tuvieron el propoésito de lograr una mejor implementacion y
supervision de los procesos de acreditacion. Por ejemplo, esto se visualiza en la
incorporacion -a partir del 2002- de la practica de correr vista a los informes de
evaluacién elaborados por los pares, para que los responsables de las carreras evaluadas
puedan responder a las observaciones de sus pares, de manera previa a la decision final
de la CONEAU. También se han observado cambios en la composicion de los equipos
con vistas a formar grupos disciplinares mas comprensivos con capacidad de evaluar
grupos de carreras. Asimismo, con el tiempo se asegur6 que las evaluaciones de las
carreras en funcionamiento incluyeran una visita de al menos un par evaluador, con el
fin no so6lo de realizar una constatacion de cumplimiento de determinados requisitos,
sino también de tener una mirada in situ de la carrera a evaluar. No obstante, como se
verda en las entrevistas de los proximos capitulos, estas visitas parecieran tener

caracteristicas diversas segun los casos.

tradiciones y perspectivas disciplinarias, quedando la tarea de realizar esta diferenciacién en manos del
comité de pares.

%! Recientemente se ha creado el Programa “Doctorar” en el ambito de esta Secretarfa, que financia
doctorados a docentes universitarios de las Ciencias Sociales, a través de becas o licencias, y que exige
que las carreras en las que se inscriben Iso interesados estén acreditadas.
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La respuesta a las convocatorias de acreditacion de posgrados fue masiva desde
sus comienzos. Este nivel de respuesta, que ha sido creciente, puede interpretarse en sus
comienzos por la existencia de incentivos econdmicos que existian al formar parte la
acreditacion del FOMEC. Posteriormente, otro tipo de incentivos comenzaron a operar:
el prestigio en un mercado cada vez mas competitivo de posgrados®, y la distribucién
de becas parte de organismos publicos.

No obstante, y como se veré a lo largo del trabajo, ésta ha sido el area mas
critica respecto de la existencia de discrepancias entre la agencia, los evaluadores y
quienes son evaluados, a partir de la dificultad de asegurar pares evaluadores
capacitados suficientemente, en el marco de una normativa ambigua, por su generalidad
—si se la compara con los estandares de cada una de las carreras de grado- y en un
escenario en donde la actividad de posgrado en el sistema fue creciendo de manera

exorbitante.

5.2. Latension entre la funcion consultiva y resolutiva de la CONEAU

La acreditacion de carreras conlleva en si misma la idea de procedimientos
periodicos técnico — académicos destinados al reconocimiento publico del cumplimiento
de determinados estandares de calidad, que por su complejidad requiere la intervencion
de personal especializado. Sin embargo, la reglamentacién de la LES® ha incluido a
este procedimiento como una de las condiciones a cumplir por las carreras para la
obtencion del reconocimiento oficial.

Esta situacion ha generado discrepancias entre miembros de la CONEAU vy del
Ministerio de Educacion respecto de las consecuencias derivadas de la incorporacion de

implicancias juridico — administrativas a un proceso eminentemente técnico —

% En la préctica, la categoria asignada por la CONEAU es utilizada, de ser positiva, en la publicidad que
realizan las carreras en la prensa en los momentos de inscripcion.
% Decreto 499/97, art. 7.
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academico, dado el caracter vinculante de los dictdmenes técnicos de acreditacion de las
carreras a la decision del reconocimiento definitivo oficial, un acto que es
administrativo, esencialmente juridico. Ante el riesgo de burocratizacion de las
funciones del ente acreditador, se resolvié un procedimiento de articulacién
interinstitucional entre la CONEAU vy el Ministerio de Educacion que intento evitar la
superposicion de funciones y mayor claridad en las atribuciones de cada uno de los
organismos™. No obstante, de las entrevistas realizadas surge que esta cuestién no esta
resuelta, con consecuencias en el funcionamiento de procesos de acreditacion. Segln
Stubrin (1997) “utilizar esa produccion intelectual para ejercer de manera directa el
control de legitimidad es innecesario e inoportuno. Innecesario porque para el control
de legitimidad basta la constatacion por medios burocraticos idoneos de que se
cumplen todos los requisitos que la Ley 24.521 exige: carga horaria, contenidos
basicos curriculares, criterios sobre intensidad de la formacidn practica, actividades
profesionales reservadas, exposicion periddica a un proceso de acreditacion.
Inoportuno, porque el reconocimiento de titulos es sine die y la acreditacion es
periddica”.

La preocupacion acerca de la necesidad de diferenciar ambas funciones ya habia
aparecido al comienzo del funcionamiento de la agencia acreditadora ante el riesgo de
transformar a la nueva organizacién en un organismo burocratico mas. El equipo
fundacional de la CONEAU trabaj6é con mucho interés por dotar a la agencia de un
perfil renovado que lidere la introduccion en las instituciones de una concepcion de la
evaluacién como mejoramiento y reflexion permanente. Para Stubrin (1997:200) “La
CONEAU tiene que erigirse en un centro acadéemico para sembrar en todas las

instituciones la cultura de la evaluacion. Es magnifica la movilizacion intelectual y

% Resolucion Ministerial 532/02. Respecto de este debate, véase también Stubrin (1997) y Marquez y
Marquina (1997).
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cientifica que supone la constitucion de las comisiones asesoras, los comités de pares
multidisciplinarios para la evaluacion institucional externa, los comités de pares para
la acreditacion de posgrados y carreras de grado reguladas y el contacto de todos ellos
entre si, con sus objetos de analisis y, de vuelta, con las instituciones a que pertenecen
(...) Por cierto, pensar en la acreditacion de carreras como una mera aplicacion de
normas destinada a alcanzar una calificacion formal seria un desaprovechamiento de
su real potencialidad. Acarrearia, casi seguramente, una ritualizacion de la actividad
que, a poco andar, la vaciaria de contenido. Lo trascendental sera que se realice como
una evaluacion externa consiguiente a una reflexion colectiva de cada facultad sobre
sus practicas y recursos, de estilo similar al de la autoevaluacion institucional que se
realiza a escala de la universidad™.

El desafio de hacer frente a una enorme carga de trabajo producto de sus
multiples funciones, manteniendo sus finalidades y alejandose de los posibles riesgos de
la burocratizacién, fue creciendo a lo largo de la existencia de la agencia. Al respecto
Villanueva (2004), quien fuera miembro de la CONEAU y presidente de este
organismo®, sostiene: ““Otro gran desafio para la Comision ha sido —y lo sigue siendo—
disefiar y aplicar herramientas técnicas que permitan llevar a cabo una labor
productiva y justa: productiva, para que la evaluacion y la acreditacion no sean sélo
tramites formales y burocraticos, sino que respondan al espiritu con el que fueron
propuestos en la Ley, esto es, actuar como instancias que faciliten el mejoramiento de
la educacion universitaria y aseguren la calidad de lo que se ofrece. Mas dificil aun ha
sido lograr que los instrumentos utilizados para los procesos de evaluacion y de

acreditacion conduzcan a resultados justos y objetivos, es decir, que reduzcan las

% Ernesto Villanueva fue presidente de la CONEAU en dos oportunidades; en diciembre de 1998 como
consecuencia del fallecimiento de Emilio Mignone, manteniéndose a Arturo L6épez Davalos como
Vicepresidente; y en febrero de 2002, como consecuencia de la renuncia de J.C. Pugliese al asumir éste
como Secretario de Politicas Universitarias. Esta funcion la cumple con Adolfo Stubrin como
Vicepresidente, desde ese momento hasta agosto de 2004.
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arbitrariedades y las subjetividades del caso. En este sentido, el desafio técnico se
renueva cada vez que la CONEAU se enfrenta a una nueva tarea, y en parte solo la
experiencia acumulada, los errores y los aciertos, sirven para superar los obstaculos”.
De las afirmaciones de ambos miembros de la CONEAU se evidencia el interés
manifiesto en los comienzos por reflexionar sobre los procesos al mismo tiempo en que
se fueron instalando, en una suerte de permanente aprendizaje institucional de la propia
CONEAU hacia un modelo orientado al mejoramiento, aunque necesariamente con
instancias de control dadas sus funciones de acreditacion. La existencia de documentos
institucionales, trabajos individuales de sus miembros y solicitudes de elaboracion de
ensayos, informes y otros tipos de produccion a consultores externos da cuenta de ello®.
La reciente resolucién ministerial 51/10, por la que se establece el proceso de
reconocimiento oficial de los titulos, termina por colocar el peso de la balanza en la
funcion fiscalizadora de la agencia. Por medio de esta norma no sélo se reforma el
tramite de reconocimiento de los proyectos de posgrado sino que reforma el tramite de
reconocimiento de proyectos de todo tipo de carreras. Con esta norma el Ministerio de
Educacion deja de intervenir en el proceso y en la préactica todos los expedientes pasan a
recibirse en la CONEAU. Esta fue la forma de concluir con los cambios que se
iniciaron con la Res. 50/01 y la 202/02 que intentaron aclarar los roles con el Ministerio
de Educacion como receptor, y de la CONEAU como ambito desde el que se resolvia
sobre la calidad de las propuestas. Como se ve, esta tension entre la funcion consultiva y

resolutiva ha estado presente de manera permanente.

5.3. Los actores: miembros, técnicos y evaluadores

% Como se dijo al comienzo, hasta el cambio de la pagina web de la CONEAU a su formato actual, era
posible acceder a una seccién de “documentos” en donde estaban disponibles muchos estudios, informes
y otros tipos de materiales producidos por miembros y técnicos de la agencia, asi como por consultores
externos, todos orientados a reflexionar y proponer mejoras al funcionamiento del nuevo organismo.
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Como se dijo, la funcion politica del cuerpo es llevada adelante por doce
miembros, designados por el PEN, los cuales deben ser personalidades de reconocida
jerarquia académica y cientifica, con actuacion en gestion educativa, instituciones de la
educacion superior, publicas o privadas y de investigacion cientifica. Duran en sus
funciones cuatro afios, con sistema de renovacion parcial. Este cuerpo tiene la ultima
palabra sobre los resultados de los procesos de evaluacion y acreditacion llevados
adelante por la agencia.

Junto a la funcién politica de los miembros del cuerpo, todas las funciones de
este organismo prevén la participacion de pares académicos evaluadores encargados de
llevar adelante la instancia de evaluacion externa de los procesos (tanto de evaluacion
institucional como de acreditacion de carreras), tarea que implica analizar los informes
de autoevaluacion, realizar visitas a las instituciones y elaborar informes de evaluacién
externa, con la elaboracién de requerimientos y recomendaciones, para su consideracion
por el plenario de miembros de la CONEAU. Para ello, el organismo ha constituido un
registro de pares evaluadores segun especialidad el cual se renueva periédicamente y es
utilizado a la hora de la constitucion de los equipos,

La organizacion de las acciones es responsabilidad de un tercer actor en este
organismo: los técnicos. Caracterizados como personas con alto nivel de formacion
provenientes de diferentes disciplinas y que han adquirido en el cargo un conocimiento
muy especifico relativo a los procesos de evaluacion y acreditacion universitaria, son
los responsables operativos de llevar adelante los procesos evaluativos, haciendo
cumplir los estandares y procedimientos generales definidos externamente.

A continuacion se realiza una descripcion del trabajo y las caracteristicas cada

uno de estos actores con el fin de colaborar en la comprension del funcionamiento de la
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agencia y también para enmarcar los resultados obtenidos en el trabajo de campo, que se

desarrollan en los capitulos siguientes.

5.3.1. Los miembros

Los miembros cumplen la funcion politica de la agencia. Son los que, a través de
sus decisiones, le dan caracter formal a la decision de acreditacion de una carrera de
grado o posgrado, asi como las resoluciones de evaluacion institucional, sobre la base
de los dictdmenes de los pares evaluadores. El perfil de los miembros puede variar
segun el &mbito desde donde se los proponen. Por ejemplo, usualmente los miembros
propuestos desde el Consejo Interuniversitario Nacional o del Consejo de Rectores de
Universidades privadas son ex rectores de universidades. En general el criterio implicito
aplicado para la propuesta desde este &mbito ha sido el de la procedencia partidaria,
siendo uno para cada uno de los dos bloques mayoritarios de rectores en el CIN (radical
y justicialista), mientras que el tercero se resolvia por otros criterios, por ejemplo, por
consenso. En el caso de los miembros propuestos desde las Camaras del Congreso, el
perfil ha variado desde personalidades reconocidas en el campo de produccion de
conocimiento educativo, de la politica educativa, aunque también existen casos aislados
de ex legisladores con poco o ningin antecedente de actuacion en el ambito
universitario. Respecto de los otros &mbitos de procedencia de las propuestas, tales
como el Ministerio de Educacidn, la Academia de Educacion y el CRUP, los perfiles se
han ajustado en general a los mencionados para el CIN y las Camaras del Congreso.

Es posible identificar, a través de cambios normativos, modificaciones en el
nivel de conduccion del organismo que se originan en el perfil y procedencia de los

miembros. El gobierno de la agencia previsto en el primer decreto reglamentario estaba
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a cargo de un Consejo Directivo®, forma que al afio de funcionamiento fue modificada
dejando dicho gobierno “a cargo de los miembros designados por el procedimiento
establecido en el articulo 47 de la Ley 24.521”%. Entre los considerandos que
constituyen argumentos justificatorios del cambio, se menciona que "sus miembros
resolvieron gestionar una norma que modifique parcialmente los articulos del Decreto
Nro. 173/96 que se refieren al aludido Consejo Directivo, por considerar que la
introduccion de esa figura contribuye a crear confusion sobre la verdadera naturaleza
del cuerpo, que crea la Ley 24.521". Una posible explicacion acerca del sentido de esta
modificacion se vincula con la naturaleza fuertemente gerencial de las propuestas de
creacion de las agencias creadas en la época en las que, a partir de un grado de
especializacién funcional y del esquema de division del trabajo resultante (Oszlak,
2006) dejaba escaso margen a la naturaleza politica en las decisiones de la agencia. El
cambio estaria dando cuentas de la posterior adopcion por parte de los propios
miembros de la CONEAU de un criterio de organizacién que les otorgara mayor
margen para la negociacion y deliberacion con los actores involucrados.

En el primer decreto se previo, ademas, la designacion de un Director Ejecutivo,
profesional que debia ser seleccionado a través concursos constitutivos del Sistema
Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA) en el marco de un proceso de
seleccion de todo el personal técnico administrativo designado de conformidad con el
mencionado sistema®.

El sentido de la figura de un Director Ejecutivo fue contar con un profesional de
un perfil mas cercano a la alta gerencia en la administracion publica entre la Comision y
su cuerpo burocratico, con una duracion en el cargo mayor a la de los propios miembros

de la agencia. Sus funciones eran: organizar los procesos de evaluacién y acreditacion,

" Decreto 173/96, art. 2.
% Decreto 705/97.
% Decreto 173/96, art. 1.
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presentar anualmente el proyecto de presupuesto, organizar, dirigir y supervisar las
tareas del personal que integra la estructura, organizar y coordinar cursos y seminarios
de especializacion obligatorios para los integrantes de Comité de pares, entre otros'%.
En este marco, la propia CONEAU establecio una estructura interna de direcciones bajo
la figura de este Director Ejecutivo'®. En este esquema, el peso del poder de las
decisiones era eminentemente gerencial, quedando los miembros del organismo
asumiendo una suerte de papel honorifico ratificador de las decisiones formalmente
tomadas por el Director.

El cargo de Director Ejecutivo convivi6 dos afios con un esquema en el que el
poder de decisidn se concentrd en el conjunto de los miembros o “la Comision”.
Posteriormente el cargo fue anulado, a solicitud de los propios miembros de la agencia,

por el Poder Ejecutivo Nacional, mediante un nuevo decreto'%?

que reemplazo esta
figura por una estructura organica que funciond con tres direcciones: de administracion,
de acreditacion y de evaluacion, dependiendo directamente de la Comision'®.

Con este esquema con alto grado de poder de decision en el nivel colegiado de la
Comisién, se sucedieron las presidencias del organismo en manos de figuras con
reconocimiento en el campo de la educacion superior. A la primera presidencia, a cargo
del distinguido lider del movimiento de derechos humanos y miembro de la Academia
de Educacion Emilio F. Mignone, le sucedi6 en 1998 Ernesto Villanueva, ex Rector de
la Universidad de Buenos Aires en 1973. En 1999 es elegido presidente Juan Carlos
Pugliese, ex Rector de la Universidad del Centro, junto con René Nicoletti, en ese

entonces Vicerrector de la Universidad Nacional de la Matanza. Con la asuncion de

Pugliese como Secretario de Politicas Universitarias en el afio 2002, Villanueva vuelve

1% Decreto 173/96, art. 12.

1% Ordenanza 1/1996

192 Decreto 868/99.

103 Estas direcciones también variaran a lo largo del tiempo, aunque este cambio no se registra en cambios
normativos.
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a asumir la presidencia del organismo, con Adolfo Stubrin, ex Secretario de Educacion
de la Nacion, como vicepresidente. En el afio 2004 es electo presidente René Nicoletti,
junto con Adolfo Torres, ex Rector de la Universidad Nacional del Nordeste como vice.
En el afio 2005, asume Miguel Talento la presidencia, con Alberto Dibbern, ex Rector
de la Universidad Nacional de la Plata como vice, y actual Secretario de Politicas
Universitarias. El proceso se completa con Néstor Pan, ex decano de la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Lomas de Zamora, como actual
presidente desde 2008, con Luis Fernandez, ex Rector de la Universidad Nacional del
Sur, como vice.

En el afio 2006 se produce un cambio en la estructura de la CONEAU que
merece ser comentado. Via ordenanza se crea el cargo del Secretario General en el nivel
inmediato inferior del presidente, con funciones similares a las que originalmente se le
diera al Director Ejecutivo, pese a originarse cada figura en contextos y por motivos
casi opuestos. Hay dos diferencias sustantivas entre las dos figuras: el cargo de

Secretario General es electivo, y seré ejercido por un miembro de la propia

CONEAU™,

Funciones del Director Ejecutivo Funciones del Secretario General
Decreto 173/96 y modificatorio 705/97 Ordenanza 46/05

a) Asistir a las reuniones de la Comisién | Asistir al Presidente en las siguientes
Nacional de Evaluacion y Acreditacion funciones:

Universitaria (CONEAU), con voz pero sin | a-Apoyar la labor integral de la Comision
Voto; de Evaluacion y Acreditacion Universitaria
b)organizar los procesos de evaluaciony | b-Organizar, dirigir y supervisar las tareas
acreditacion; del personal que integre la estructura
c)apoyar la labor integral de la Comisién | c- Prestar asistencia a los miembros de la
de Evaluacion y Acreditacion Comision

Universitaria; d-Coordinar con las distintas areas las
d)organizar, dirigir y supervisar las tareas |tareas propuestas a la Comision o a la

del personal que integre la estructura; Presidencia.

e) prestar asistencia a los miembros de la | e-Colaborar en las confecciones del orden
Comision; del dia de las sesiones, del plan anual de

19%0rdenanza Nro. 46/2005
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f)organizar y coordinar cursos y seminarios | actividades y en la representacion que el
de especializacién obligatorios para los Presidente ejerce en los actos
integrantes del Comité de Pares; administrativos y juridicos.
g)presentar anualmente a la Comision f-Supervisar el desempefio del equipo
Nacional de Evaluacion y Acreditacion técnico y de apoyo administrativo, en
Universitaria (CONEAU) el proyecto de | conjunto con los Directores de area
presupuesto para el afio entrante; g-Coordinar con el Director de
h)realizar las demas actividades que le Administracion la ejecucion
asigne la reglamentacion. presupuestaria, las politicas del area y el
proyecto de presupuesto para el afio
entrante.
h-Coordinar las politicas del area con los
Directores de Evaluacion y Acreditacion.

De acuerdo con los testimonios del personal de la CONEAU'®, la dltima
modificacion de la estructura con la creacion de la figura de Secretario General
obedeci6 puntualmente a una necesidad politica de la coyuntura del momento, dada por
el hecho de que el Presidente elegido tenia a la vez un rol importante fuera de la agencia
y esa actividad, que legalmente aparece como compatible con el cargo, no le permitia
hacerse cargo de la gestion cotidiana de la agencia en lo que respecta a las tareas del
Presidente. Por otra parte, la propia coyuntura politica del organismo no posibilitaba
que esa funcién fuera asumida por el vicepresidente, razon por la cual se crea la figura
del Secretario General, que es ocupada por un miembro de confianza del presidente, el
que posteriormente al finalizar su mandato, le sucede. Ese nuevo periodo se desarrolla

con un rol pleno del nuevo presidente, y sin Secretario General. No obstante, la

105 A continuacién se transcribe el testimonio de un técnico de la agencia: “E: Porque se creé el cargo de
secretario general? X: Desde lo formal vas a ver que hubo una discusién en el plenario, que se gener6
esa necesidad y hubo un acto resolutivo de cambio de estructura. En la préactica sucedid que habia un
presidente que por otra funcion importante en la legislatura de la ciudad le resultaba dificil estar al dia
con los tramites de la comision, y delega la cuestion operativa en esta nueva figura. El se encargaba de
la cuestion politica, de hablar con el Secretario de Politicas Universitarias, y el Secretario General
estaba en el dia a dia, firmaba cheques, presidia las subcomisiones cuando no estaba el Presidente. Fue
fruto de una situacién puntual mas que una estrategia de largo plazo. Hoy la figura existe en la
normativa, no se derogd la ordenanza que cred el cargo de secretario general, pero hoy solo hay
presidente y vice. En esa época, no sé... No me acuerdo. Ahora hay buen entendimiento entre presidente
y vice. El presidente delega y sabe que puede confiar™.
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normativa no es modificada, por lo que sigue existiendo en la misma aquella figura
creada por una necesidad coyuntural y politica.

Veremos mas adelante, a partir de los testimonios, que esta situacion inauguro
un modo diferente de funcionamiento de la agencia, con mayor concentracion de poder
de decision en la figura del Secretario y posteriormente del Presidente, a partir de mayor

presencia del cuerpo técnico en los procesos decisorios.

5.3.2. Lostécnicos

De acuerdo con lo expresado por la agencia “el equipo técnico de la CONEAU
esta compuesto por profesionales universitarios con diversos perfiles disciplinarios que
se especializan en la elaboracion de procedimientos y técnicas de evaluacion de
instituciones y carreras universitarias™'%. El técnico conforma los equipos de
evaluadores, brinda apoyo al par evaluador en su tarea, organiza talleres previos a las
visitas con el equipo de pares constituido, sintetiza la informacion provista por la
universidad y garantiza el cumplimiento de la normativa a partir de la elaboracion de
instrumentos, guias, manuales y documentos que organizan y pautan el trabajo de los
pares y de los miembros. El trabajo de los técnicos, el cual consiste en dar el soporte
necesario para llevar adelante los procesos de evaluacion y acreditacion de la agencia,
esta establecido desde la propia CONEAU a través de las respectivas ordenanzas que
pautan dichos procesos en las diferentes instancias: carreras de grado, de posgrado,
instituciones y proyectos institucionales. En forma permanente las ordenanzas
reconocen la labor de los técnicos particularmente al momento de referirse a su funcion

en la instancia previa a la evaluacion, con la confeccién de “informes técnicos”.

106 \\ww.coneau.gov.ar antes de la modificacién de su pagina.
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Esta tarea del técnico consiste en su responsabilidad para la elaboracion de
informes que se entregan a los comités de pares evaluadores, y que tienen por objeto
sintetizar la informacidn provista por la universidad, tanto de manera descriptiva como
valorativa. Inicialmente, dichos informes eran considerados de manera genérica en las
respectivas normas y su lugar al momento de la decision final por parte de la CONEAU
era considerado al mismo nivel del informe de los pares evaluadores. Las sucesivas
modificaciones de la norma van mostrando su creciente valorizacion al punto tal de
constituirse en un insumo fundamental para los pares evaluadores al momento de
elaborar sus propios informes.

Asi, la ordenanza inicial que regul6 el procedimiento de la acreditacion de
carreras de posgrado en el afio 1997, establecia que "La CONEAU emitira sus
dictamenes teniendo en cuenta las recomendaciones de los Comités de Pares, los
informes técnicos y de visitas a las respectivas instituciones"%’. El procedimiento de

acreditacion de carreras de posgrado establecido en el afio 2005'%

pauta en el trabajo
de pares que "cada Comité evaluara las carreras que le han sido asignadas, aplicando
los estandares y criterios establecidos en la Resolucion Ministerial 1168/97 y conforme
a los instructivos complementarios. A tal fin analizara la solicitud presentada, el
informe de autoevaluacion y el informe técnico de la Coneau™®.

Podemos inferir que el trabajo de los técnicos a través de la elaboracion de los
informes técnicos se encuentra en una suerte de relacién tensa y a la vez colaborativa

con el trabajo de los pares evaluadores. En la Ordenanza 34 que modificé los

procedimientos de acreditacion de las carreras de posgrado, se prevé la posibilidad de

197 Articulo 3, Ordenanza 13/1997. El subrayado es propio. También se establecian otras funciones del
equipo técnico, las cuales hoy se mantienen, como las de verificar si esta completa la informacion
solicitada (punto 5), programar las visitas de expertos (punto 6) y dar apoyo técnico y administrativo al
Comité de Pares. El destacado es propio.

1% Ordenanza 45/2005

109 E| destacado es propio.

129



ampliar los informes de los comités de pares o convocar a otro comité evaluador. En
este cambio, se diluye el valor del informe del comité de pares y se considera
genéricamente al informe técnico “como informacidn obrante en el expediente”: "La
Coneau analiza la recomendacion del Comité de Pares y cualquier otra informacion
obrante en el expediente. Si lo estima necesario, puede solicitar al Comité la

ampliacion de su informe e, incluso, convocar a otro Comité"**.

No obstante, para el caso de la acreditacién de las carreras de grado™**

, el valor
del informe técnico inicialmente no es especialmente reconocido en la normativa. Asi,
se establece que “...la Coneau emitira sus resoluciones teniendo en cuenta las
recomendaciones de los comités de pares y el conjunto de informacién disponible”.
Esta diferencia podria explicarse por el hecho de que, para el caso de las carreras de
grado, el nivel de tension entre ambos informes puede ser superado de manera mas
sencilla, puesto que el volumen de trabajo es menor, asi como la posibilidad de la
intromision de arbitrariedades por parte de las comunidades disciplinares, por las
caracteristicas de las ofertas y los procedimientos de evaluacién establecidos**2. Por el
contrario, en el caso de posgrado, dada la expansion en la oferta académica, el resultado
de la acreditacion y categorizacion adquieren un valor diferencial en un mercado mas
competitivo.

De esta forma, los procedimientos generados y regulados a través de las
diferentes normas en la propia CONEAU van mostrando un complejo entramado de

relaciones entre los técnicos, los pares evaluadores y los miembros, junto con un cambio

en el perfil de la propia estructura organizativa.

119 Ordenanza CONEAU No 34, punto 8. El destacado es propio.

" Ordenanza 5/1997

112 Esta inferencia se refuerza a partir de la informacién provista por uno de los miembros entrevistados.
Ver punto 6.2.
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5.3.3. Los pares evaluadores

Es curioso observar que la Ley de Educacion Superior habla de la conformacion
de equipos de pares de reconocida competencia en solo un pasaje, y refiriéndose
especificamente a la evaluacion institucional (art. 44). Todas las regulaciones existentes
orientadas al trabajo de pares evaluadores en los procesos de acreditacion fueron
generadas por el decreto 173/96, reglamentario de la mencionada ley. En esa norma se
establece la conformacion de Comisiones Asesoras para cada funcion de la agencia; se
dispone la constitucion de comités de pares para contar con recomendaciones técnicas
para cada tramite de que se trate, conformados sobre la base de éareas disciplinarias o
profesionales y aplicando criterios, estandares y procedimientos “aprobados por la
CONEAU"*, en los que seran debidamente instruidos; y se dispone la organizacion de
un registro de expertos por &reas disciplinarias y profesionales también con evaluadores
del exterior, registro que es definido en consulta con las universidades. Por su parte, en
el decreto citado se establecen las condiciones y requisitos que deberan cumplir los
evaluadores, asegurando nivel intelectual, independencia de criterio y aceptacion de
reglamentos, a la vez que se establece que estos pares recibirdn sumas compensatorias
de acuerdo al trabajo realizado.

Otra serie de regulaciones del trabajo de pares evaluadores fueron establecidas
por la propia CONEAU: el Cadigo de Etica; la guia de evaluacion para pares en
acreditacion de grado; orientaciones para la elaboracion de los informes en evaluacion
institucional; orientaciones para la acreditacion institucional para pares. También la
agencia coordina la elaboracion de informes elaborados, tal como se menciond, por

comisiones asesoras de expertos, definidas por areas de conocimiento, que constituyen

13 Resulta curiosa la expresion, cuando claramente las normas vinculadas establecen que es el Ministerio
de Educacion, en consulta con el Consejo de Universidades, quien aprueba los estandares.

131



las orientaciones especificas del trabajo de los pares para la evaluacion de posgrados
segun cada especialidad, dado el nivel de generalidad de la resolucion de estandares de
posgrado.

Estas regulaciones han constituido el marco en el que los diferentes equipos de
pares academicos llevaron adelante su tarea. Cada area de trabajo, se trate de evaluacion
institucional o acreditacién de carreras de grado o posgrado, han establecido, a partir de
estos marcos, procedimientos para la actuacion de pares, que en términos generales
comienzan con la seleccién, la conformacion de los equipos, la preparacion, la visita a
las instituciones, y la elaboracion del informe de evaluacion, el cual es considerado por
la Comisién o plenario de la CONEAU, conformada por los miembros que la conducen
y toman las decisiones finales.

Tal como lo estableci6 la normativa, el organismo ha constituido un registro de
pares evaluadores segun especialidad, el cual es utilizado a la hora de la constitucion de
los equipos, tarea que es resuelta por el propio plenario de la agencia. También, en
algunos casos, se organizan talleres previos a las visitas, a los que asiste el equipo de
pares constituido, y en donde se definen las agendas de las visitas. Finalmente, como se
dijo, se han elaborado manuales que tienen por fin orientar el trabajo de los pares para el
buen desempefio de su tarea.

Seréa de interés analizar como a lo largo de la experiencia acumulada se han
desarrollado los procesos de seleccion y formacién de los pares, asi como las
discusiones generadas en torno a enmarcar su trabajo a fin de obtener evaluaciones de
calidad. En esta tarea seré interesante mirar al vinculo establecido entre el trabajo de los

evaluadores, los instrumentos y el papel de los técnicos.

5.4. Las evaluaciones a la CONEAU como organizacion
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Entre 2002 y 2003, y con motivo de la necesidad de rendir cuentas al Banco
Mundial sobre el PRES respecto del componente de evaluacion y acreditacion, se
realizaron algunos estudios con el fin de mostrar los resultados obtenidos de la
experiencia adquirida hasta entonces. La autoevaluacion de la CONEAU se plasmo en
el documento ““Contribuciones para un analisis del impacto del sistema de evaluacién
y acreditacion” (CONEAU, 2002). Por su parte, la vision de los” usuarios /
beneficiarios” de la CONEAU se reflej6 en el informe externo, denominado
“Evaluacion del grado de satisfaccion por parte de los usuarios / beneficiarios de las
acciones de la CONEAU” (Isuani, 2003)**,

Posteriormente, y ya fuera del requerimiento de rendicion de cuentas al Banco
Mundial, la CONEAU decide encarar un proceso de evaluacion institucional**,
firmando en el afio 2006 un convenio con el IESALC — UNESCO destinado a tal fin.
Siguiendo el mismo patron de las evaluaciones institucionales a las universidades, esta
evaluacion cont6 con un primer momento de autoevaluacion del propio organismo y
otro de evaluacion externa.

Recientemente, la CONEAU publicé el informe “Avances de Gestidn desde la
Evaluacién Institucional” (CONEAU 2011), en donde se da cuenta de los pasos dados
por la agencia con posterioridad a la evaluacion externa y con el fin de atender a las
recomendaciones plasmadas en esa evaluacion.

Analizando de forma transversal estos informes con el fin de identificar como la

propia CONEAU vy el sistema universitario fueron evaluando a lo largo de estos afios el

14 Informe conocido como el “Informe Isuani” por ser el Dr. Aldo Isuani el consultor encargado de su
elaboracion.

115 De acuerdo con documentos de CONEAU, este proceso fue llevado adelante por una comision de
autoevaluacion integrada por los coordinadores técnicos de las areas de evaluacion institucional, de
acreditacion de carreras de grado y posgrado y de las otras areas, bajo la coordinacion del entonces
Secretario General del organismo. Se indagé a integrantes de la CONEAU, miembros y técnicos, y a
pares evaluadores, autoridades universitarias y autoridades politicas (CONEAU, 2011). Esta informacién
no se corresponde con algunos testimonios de técnicos entrevistados, que manifiestan que la agencia
contrato a dos consultores externos, muy vinculados al sistema y a la experiencia de la COENAU, para
conducir dicha tarea.
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proceso de instalacion y consolidacion de un sistema de evaluacion y acreditacion
universitaria, a continuacion se identifican algunos aspectos que se consideran nodales
en los mencionados informes, desde el afio 2002 a la actualidad, es decir en un lapso de

casi diez afios.

5.4.1. Legitimacion de la CONEAU y la ““cultura de la evaluacion™

Cuén reconocida es la CONEAU en el sistema universitario ha sido una
preocupacion desde los comienzos de funcionamiento del organismo. Esto resulta
l6gico atendiendo al momento inicial de resistencia sobre la evaluacion por parte del
sistema universitario desde la propia sancion de la LES. EI documento interno de 2002
ya identificaba cierto cambio de actitud de las comunidades universitarias, como
consecuencia del trabajo desarrollado hasta entonces. Alli se sostenia que el accionar de
la CONEAU se encontraba legitimado en el sistema universitario, dado que las
discusiones ya no se centraban sobre sus propositos ni su utilidad, sino sobre los modos
de evaluar. También se afirmaba que la acreditacion era aceptada y utilizada como
indicador de calidad frente a la sociedad por parte de las instituciones, los alumnos y
entidades publicas y privadas, es decir, en el mercado de la ES.

El informe Isuani iba en el mismo sentido. Reconocia que luego de una primera
etapa de temor y resistencia ante el posible control de la CONEAU, y dudas respecto de
la utilidad habia, ya por entonces, un consenso muy extendido sobre la relevancia y
utilidad de los procesos encarados por la CONEAU, siendo marginal la critica
existente. Sostenia que como institucion la CONEAU poseia entre los usuarios un alto
reconocimiento y una imagen de competencia y objetividad en sus juicios que le

otorgaban legitimidad para realizar sus tareas.
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En 2006 las evaluaciones sobre el impacto de la CONEAU en las instituciones
iban ain mas alla. Tanto el informe de autoevaluacion como el de evaluacion externa
introducen el concepto de “cultura de la evaluacion” para hacer referencia al alto grado
de legitimacidn de los procesos evaluativos al interior de las instituciones. La
autoevaluacion 2006 sostenia que “La CONEAU logré establecerse y legitimarse como
una agencia con prestigio regional e internacional (...) Con su actuacion ha generado
una cultura de la evaluacion, dado que sus informes dan fe publica de la calidad de las
instituciones y programas evaluados™ (CONEAU, 2011:11). Por su parte, el informe de
evaluacién externa sostiene la existencia de un “consenso legitimador” por parte de las
instituciones respecto del rol de la CONEAU, asi como su autonomia politica y técnica.
Reconoce la cantidad y calidad del trabajo realizado y la “insercion de la cultura de la
evaluacion”, a partir de la constatacion de la satisfaccion de los usuarios y la alta
valoracién que tienen de la agencia: “Cumple satisfactoriamente con los mandatos
legales generando un clima positivo (...) Su accionar se enmarca con los lineamientos
de buenas practicas acordados internacionalmente” (CONEAU, 2011:154).

Otro aspecto positivo reconocido en los primeros informes de 2002 y 2003 esta
vinculado con los efectos beneficiosos de la politica de evaluacion en el crecimiento del
sistema universitario. El trabajo de la CONEAU actud, de acuerdo a estos informes,
como regulador de la expansion del sector privado y en parte también del publico, que
se manifestaban como tendencias a comienzos de los afios “90, en el marco de procesos
similares en América Latina. “La CONEAU reguld el ritmo de expansion del sistema,
desacelerando el crecimiento de la iniciativa privada” (CONEAU, 2002:12). Por su
parte, el mismo informe reconoce que el caracter publico de los dictamenes operé como
jurisprudencia construida a través de las resoluciones, dando lugar “al aprendizaje de

los nuevos procedimientos” e influyd sobre las caracteristicas de las nuevas
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presentaciones, proceso que colabord con la “autolimitacion de creacion de carreras™.
El informe externo de 2003 reconoce de igual forma este efecto sosteniendo que ““se ha
forzado la salida de la oferta académica de aquellas carreras que no satisfacian

requisitos minimos™ (Isuani, 2003:5).

5.4.2.Las funciones de aseguramiento y mejoramiento

Desde sus comienzos la agencia mostrd preocupacion por no limitar sus funciones
a una mera fiscalizacion del cumplimiento de estandares, sino a fomentar desde su
accionar el mejoramiento en las instituciones. Esta segunda finalidad, como vimos, se
ve con mayor claridad en la funcion de evaluacion institucional, pero también comenzé
de manera creciente a ser una preocupacion en los procesos de acreditacion. En el
informe interno de 2002 se sostenia que se habia logrado regular el funcionamiento del
sistema con el aseguramiento de pisos minimos de calidad explicitos con criterios
publicos, y que “a la vez se han ido generando pautas que funcionan como criterios
orientadores para el mejoramiento, incluso en las acreditaciones de grado y posgrado”
(CONEAU, 2002: 34). Con optimismo se aseguraba que los “objetivos de
aseguramiento y mejoramiento se articulaban cada vez mejor” en evaluacion
institucional y que se habia comenzado a trabajar para profundizar el enfoque de la
evaluacién para el mejoramiento incluso en acreditacion de grado y posgrado.

Sin embargo, este propdsito siguid constituyendo un aspecto pendiente a lo largo
de los afios, pese al esfuerzo colocado para que los procesos de acreditacion, tanto de
grado como de posgrado, fueran complementados con planes de mejora en los propios
informes de autoevaluacion de las instituciones, asi como en los compromisos asumidos
con la CONEAU. Tanto la autoevaluacion de 2006 como la evaluacion externa de 2007

reconocen dificultades para integrar coherente y constructivamente la evaluacién
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institucional con la acreditacion de carreras. Incluso el informe de gestion 2011 se
plantea como desafio fomentar la integralidad de esos procesos.

Podria sostenerse gue este es un objetivo que va mas alla de las propias funciones
de acreditacion establecidas por ley en la Argentina. No obstante, es entendible la meta
de integrar los procesos, dado que, a diferencia de otros paises, la CONEAU concentra
ambas funciones (evaluacion institucional y acreditacion de carreras) y es el interlocutor
ante las universidades. Seria complejo pensar en este marco acciones disociadas en
funcion de estos diferentes propositos desde las instituciones. El desafio pareciera estar
en como lograr que el imaginario institucional conciba a la CONEAU no s6lo como el
organismo que viene a fiscalizar, sino también una instancia que colabora en las
instituciones con la constitucion de pautas y mecanismos para la gestion y el
mejoramiento permanente. Esto nos permite introducirnos en el préximo aspecto a

analizar.

5.4.3.El impacto de los procesos en las instituciones

Ya desde 2002 la CONEAU intentd reconocer en qué medida los procesos hasta
entonces encarados habian generado cambios en el funcionamiento de las instituciones.
En el informe interno de 2002 se reconocia un mejoramiento ““en las capacidades
institucionales para generar informacion, realizar diagnosticos, planificar estrategias
de desarrollo y poner en marcha procesos de cambio” (CONEAU, 2002:59), aunque
también se aclaraba que estos avances eran dispares segun las instituciones. También se
identificaba, tempranamente, una consecuencia no deseada: ““El aprendizaje de los
procedimientos puede acarrear la profesionalizacion de la confeccion de proyectos y
comportamientos guiados por una mezcla de ritualizacion y deferencia en la relacion

con la autoridad publica, haciendo menos tangible en las presentaciones la calidad real
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de la propuesta” (CONEAU, 2002:16). Se reconocia que aun quedaba pendiente
““cierta interrogacion por parte de las instituciones sobre su modelo de gestion y sus
propios fines™, evidencia de que aun no estaba claro en las instituciones el alcance de la
evaluacion externa.

El informe externo de 2003 (Isuani, 2003) iba mas alla, indagando posibles causas
de esas limitaciones. Mencionaba las criticas por parte de los responsables
institucionales a las dificultades que planteaban los procesos de presentacion de
proyectos y acreditaciones, y mencionaba el reconocimiento por parte de evaluadores de
““autoevaluaciones formales, ritualistas y autocomplacientes”. Reconocia
contradicciones entre los consultados sobre el real alcance de los procesos para generar
cambios institucionales, tanto en evaluacion institucional como acreditaciones,
mencionando que los niveles de aceptacion parecian bajos, debido principalmente a que
“la comunidad académica no habia sido involucrada activamente”. Un parrafo especial
estaba dedicado al hecho que las universidades privadas aceptaban sugerencias “no por
propia conviccidn sino para no ser afectadas”, manifestando cierta queja respecto del
diferente tratamiento respecto de las instituciones publicas. La queja incluia criticas
sobre ciertos estandares que eran propios de las universidades publicas, pidiendo mayor
presencia de personas de universidades privadas en la Comision y en los comités de
pares para equilibrar las perspectivas.

Si bien no se han observado referencias especificas sobre este aspecto en la
autoevaluacion de 2006, la evaluacién externa de 2007 muestra que estas dificultades
permanecieron en el tiempo. Ese documento sostiene que en algunas areas ““predomina
un formato controlador, marginal a los actores académicos, lento y escasamente

flexible, lo cual dificulta la innovacidn curricular”. (CONEAU, 2011:155). Cabe

118 Se ha tenido acceso a sus conclusiones a través del documento CONEAU 2011, que reproduce los
principales resultados.
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preguntarse en qué medida estas conductas “adaptativas” no deseadas forman parte
también del concepto de “cultura de la evaluacion”, que desde los informes oficiales
analizados remite a una connotacion positiva respecto de la apropiacion de la evaluacién
por parte de los actores institucionales. Este es un punto que se retomara a lo largo de

este estudio.

5.4.4.La ambigiiedad de las funciones

Los informes analizados dan cuenta de la tension entre dos tipos de funciones
asignadas a la CONEAU por ley, y que fueran tratadas en apartados anteriores.
Concretamente, los documentos plantean problemas en cierto solapamiento en las
intervenciones de la CONEAU vy la Direccion Nacional de Gestion Universitaria
(DNGU) respecto del proceso de reconocimiento oficial de titulos, especialmente en el
area de posgrado. En el documento interno del 2002 la CONEAU planteaba que en la
aprobacion de nuevas carreras se evidenciaron acciones poco articuladas, que se trataron
de subsanar con la Res. 532/02, donde se aclara el circuito (primero la acreditacion
provisoria y luego reconocimiento del titulo). El documento sostiene que la accion de la
CONEAU “contribuy0 a agilizar las funciones de fiscalizacion ejercidas por el
Ministerio de Educacion y a mejorar la eficacia de la tutela estatal”. Asi “las
instituciones fueron ajustando su funcionamiento a la normativa vigente, a pesar de que
la DNGU no siempre ejercio plenamente su poder de fiscalizacion y sancion frente a
las indicaciones de la Comision” (CONEAU, 2002:62). Se sostenia que si bien se
habian registrado avances con el cambio de normativa, los problemas persistian.

Esta cuestion es reconocida cuatro afios més tarde tanto en el informe de
autoevaluacion como en el de evaluacion externa. Mientras que el primer informe

reconoce “dificultades en la articulacion con la DNGU?, el informe de evaluacion
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externa habla de una no suficiente disociacion entre los cometidos de la CONEAU vy la
DNGU. “En algunos aspectos especificos las misiones de ambas entidades por
momentos parecen superponerse y ello genera ciertas areas de confusion funcional adn
no resueltas que generan dificultades en las instituciones universitarias” (CONEAU,

2011:152).

5.4.5.La sobrecarga de trabajo de la CONEAU

Un aspecto que sobresalia en los inicios de la actividad de la agencia era la
capacidad de autorreflexion sobre sus procesos por parte de sus integrantes, en un
momento en que el organismo iba aprendiendo sobre la propia experiencia. Se
destacaba en el primer informe la preocupacion por realizar actividades internas**’
orientadas a intercambiar entre miembros y técnicos visiones y proponer ajustes sobre
los procesos que se iban implementando. Sin embargo, ya en aquel momento se advertia

sobre el crecimiento y la complejizacién de las funciones de la CONEAU, sin reflejarse

17 Entre las actividades se pueden mencionar el Taller interno de Evaluacion Externa, abril de 1997; el
Seminario Taller “Evaluacidn institucional universitaria en los paises del Mercosur”, mayo de 1998; el
Encuentro académico sobre evaluacion institucional, noviembre de 1998; asi como la elaboracién de
documentos internos de circulacidn restringida, trabajos teérico — metodoldgicos encargados a diferentes
especialistas y una politica de publicacion de estudios y de las evaluaciones institucionales de las
universidades. (CONEAU, 2002). En 2004 se crea en la estructura de la CONEAU el Area de Desarrollo
y Relaciones Institucionales, que en la practica pasa a concentrar estas funciones de reflexion,
especialmente a partir de la vinculacion del trabajo de la CONEAU con otras agencias similares de la
region y del mundo. A través de las acciones desde esta area la CONEAU comienza a ser conocida, ya
sea por la presentacion de trabajos en eventos internacionales, por la preparacion de talleres nacionales y
regionales, y por el liderazgo de la agencia en la conformacién y desarrollo de la RIACES, red que retine
a las agencias de evaluacion de lberoamérica, asi como por su liderazgo en el desarrollo de la experiencia
del MEXA, el Mecanismo Experimental de Acreditacion Regional. Desde el Area de Desarrollo en el afio
2005 se realiz6 un concurso de Ensayos CONEAU, abiertos a especialistas nacionales, sobre temas
especificos que abordaban varios de los problemas identificados. Un indicio del debilitamiento de esta
politica de reflexion permanente del organismo puede comenzar a verse en una experiencia trunca
iniciada en 2006 entre CONEAU y la ANPCyT de convocatoria a proyectos “PICTO — CONEAU”, que
consistian en el financiamiento de proyectos de investigacion sobre cuestiones vinculadas con la
evaluacion y la acreditacion. Se firmd el convenio entre las agencias, se realizé la convocatoria, se
eligieron los ganadores, pero nunca se inicio el trabajo por falta de financiamiento a los proyectos por
parte de la CONEAU. También por entonces el MEXA, en su nueva version, se traslada al area de grado.
Desde el area de Desarrollo, a partir de 2009, se pone en funcionamiento el programa Phronesis, desde el
cual se ofrecen cursos de actualizacion profesional en temas de evaluacion y acreditacion, actividades de
formacidn con las instituciones universitarias, y formacion de expertos en areas especificas y capacitacion
interna.
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este crecimiento en su estructura y modo de funcionamiento inicial, los cuales no
mostraban cambios. Asi se recomendaba la aplicacion de “modificaciones operativas
para afrontar las tareas previstas” (CONEAU, 2002:65). En la misma linea, el informe
externo mencionaba la ““sobrecarga de trabajo de la CONEAU e impacto negativo
sobre la calidad de su trabajo™, sugiriendose prolongar la vigencia de las evaluaciones
y acreditaciones.(Isuani, 2003:7).

Afios mas tarde, los informes de autoevaluacion y evaluacion externa, lejos de
mostrar la superacion de estas dificultades, planteaban una situacion ain mas
problematica. El informe de 2006 si bien reconocia que *““la CONEAU ha mostrado
capacidad para resolver tensiones y problemas generados a partir de su crecimiento
institucional” (CONEAU, 2011:11), se identificaban problemas de morosidad en los
tramites, producto de la intervencion de varias instancias de toma de conocimiento y
derecho a descargos, recomendando disponer de plazos méas extensos para expedir
resoluciones. También se reconoce que las agendas de trabajo del organismo fueron
poco planificadas, con imprecisiones y sujecién a variaciones que generaron
desconcierto en las instituciones. En lo que respecta a la estructura interna, se reconocia
la ausencia de un escalafon organizado del equipo técnico en una carrera de
funcionarios, con una estructura administrativa achatada sin correspondencia entre
jerarquias, tareas, responsabilidades y remuneraciones. Se mencionaba la contratacion
temporaria como forma de incorporacién del personal, aunque dicha contratacion fuera
continua. Se planteaba la necesidad de fijacion de un nuevo organigrama funcional y
adecuacion de presupuesto.

El informe de evaluacidn externa alerta sobre una ““posible sobrecarga para la
CONEAU que la creciente demanda de acreditaciones y la derivada de las revisiones

ciclicas que pronto tendra que realizar, podrian generar. Esta sobrecarga puede
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conducir no solo al retraso, ya presente, en los dictdmenes sino, mas importante ain, a
una accion rutinaria por parte de los pares o a una evaluacion ““en papel’ sin contacto
real con las instituciones y, en consecuencia, a la trivializacion de las evaluaciones”
(CONEAU, 2011: 143). Tambien se habla de la influencia negativa que pueden tener las
limitaciones de estructura, la organizacion y la infraestructura de la CONEAU para la
dinamica organizacional. Al igual que en el documento de autoevaluacion, se reconoce
la ausencia de una carrera funcional para el personal técnico con mecanismos de
promocion e incentivos, asi como la carencia de una politica de capacitacion del
personal.

Finalmente, el informe de gestion de 2011 da cuenta de algunos avances
contrarios a estas tendencias reconocidas desde 2002. En 2010 se produce un cambio de
normativa importante que mejora la estructura organizativa de la agencia e incrementa
su planta funcional, posibilitando el llamado a concursos. A la vez, se mencionan
cambios en los mecanismos de seleccion del personal interino, y mejoras en la
infraestructura y el equipamiento producto del incremento presupuestario a la agencia.
Sin embargo, se reconoce como asunto pendiente “generar un sistema de capacitacion
para la incorporacion de los nuevos técnicos y para fortalecer el equipo en sus
capacidades polifuncionales (en las distintas funciones del organismo.) Asimismo se
deberia apuntar a una formacion amplia de los técnicos sobre los distintos aspectos del
sistema universitario” (CONEAU, 2011:77). Al parecer, la politica inicial de
autorreflexion fue producto del momento fundacional en el que se encontraba el
organismo. Con la actividad creciente los procesos fueron aplicandose a la vez que
fueron reduciéndose esas instancias de discusion, llegando a la situacion de déficit en la

formacidn del personal. Esta ultima constituye un desafio pendiente.
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5.4.6. El trabajo de los pares

Un problema que también perdurara a lo largo de los afios de existencia de la
CONEAU radica en la necesidad de mejorar el trabajo de los pares evaluadores. El
informe interno de 2001 plateaba ya la necesidad de perfeccionamiento del trabajo con
los pares, especialmente en posgrado, en los aspectos de su seleccidn, la composicion de
los comités y su formacion. A ello se le sumaba la dificultad para la interpretacion de la
Res. 1168/97, una norma que, como se Vvio, plantea estandares transversales y generales,
todas dificultades que resultaban en dictdmenes débiles™'®, por sus juicios escuetos,
poco fundamentados y descriptivos, asi como recomendaciones de alto nivel de
generalidad. Se reconocia que la manera de afrontar estos obstaculos era ajustando los
instrumentos™*®. No obstante los asesoramientos recibidos*? segufan reconociendo
como problemas persistentes la inadecuada fundamentacion de los juicios para la
calificacion otorgada, y arbitrariedad en la interpretacion de algunos indicadores. En el
informe 2002 se sostenia: “Hay problemas que son inherentes a la metodologia de
evaluacion por pares —la heterogeneidad de criterios- que aunque puedan acotarse
nunca podrén eliminarse por completo”. Y se seguia pensando que frente a dichas
limitaciones debian continuar perfeccionandose los instrumentos y procedimientos

(CONEAU, 2002:34).

18 De alli que la CONEAU reconociendo el problema encarga al IIPE — UNESCO un estudio de anélisis
de los dictdmenes de posgrado de las dos primeras convocatorias, el cual es elaborado por la especialista
Ana Fanelli. Ante las falencias alli reconocidas en el trabajo de pares de posgrado, se disefian
instrumentos de evaluaciéon mas pautados, con enumeracion mas taxativa de las variables a considerar y el
fortalecimiento de la labor de los técnicos en la coordinacion de los comités de pares, dando lugar a un
segundo informe del IIPE.

119 Cabe mencionar un trabajo realizado por Hidalgo y otras (2001) presentado en un congreso
internacional, en donde las autoras, integrantes del cuerpo técnico de la agencia, reflexionan sobre la
experiencia de acreditacion de medicina en relacion al trabajo de los pares evaluadores, reconociendo su
rol como irreemplazable, a la vez que se analizan los problemas que se presentan y la manera de
mitigarlos, mediante los instrumentos. Destacan alli la forma innovadora de reconstruccion de los juicios
de manera comprensiva e integrada que se puso en practica en la experiencia relatada. Este trabajo,
ademas, es una muestra del esfuerzo reflexivo del primer tiempo de funcionamiento de la CONEAU, que
acompafid al disefio de los procesos que se iban implementando.

120 Segundo informe del 1IPE. (CONEAU, 2002)
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El informe externo de 2003 también reconocia que si bien habia acuerdo entre los
consultados sobre la competencia e imparcialidad de los evaluadores, se observaba la
percepcion de “falta de capacidad o experiencia evaluatoria de pares muy competentes
en sus disciplinas” (Isuani, 2003:5). Se reconocia que no estaban preparados para
interrogar, realizando preguntas tendenciosas, basadas en visiones personales o por
competir con sus ofertas, que podian hacer pesar en los informes. Mientras que los
evaluadores manifestaban consenso respecto de la independencia y autonomia que
tuvieron para desarrollar su tarea, habia menor aceptacion por parte de los usuarios
sobre los procedimientos utilizados para llevar adelante los procesos de evaluacion.

Sin embargo, se reconocia cierto reclamo de los evaluadores por la falta del peso
valorativo en lo que se les pedia, restringiéndose su tarea méas bien a un trabajo
informativo'?.

La autoevaluacion de 2006 y la evaluacion externa de 2007 muestran la
persistencia de estos problemas a lo largo de los afos. El informe interno 2006
reconocia un problema en la reiteracién en la seleccion de los pares y necesidad de
acentuar su entrenamiento, asi como un mejoramiento de las metodologias y criterios
para enmarcar su trabajo. En el informe externo, ademas, aparece el problema de la
prevalencia en los juicios de una sola vision (universitaria y excesivamente
academicista) acerca de la educacién superior. Se recomendaba ““asegurar una ajustada
correlacion entre los niveles de competencia y capacitacion requeridos a los pares
evaluadores” (CONEAU, 2011:152) sobre todo ante la considerable ampliacién del

namero de personas sin un entrenamiento suficiente. Y se seguia identificando el

121 Cabe mencionar que el autor del estudio identifico diferencias en las respuestas de los evaluadores,
entre entrevistas y encuestas, al preguntarseles sobre la suficiencia y calidad de la informacion
proporcionada para alimentar las evaluaciones. Resulta interesante este punto ya que en este estudio
sucedié algo similar que hubo que resolver con cambios en la metodologia de recopilacion de
informacion.
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problema de la ausencia de un adecuado trabajo de consistencia de los dictdmenes de los
pares en posgrado.

En la misma linea, el informe de gestion 2011 sostiene que, si bien se avanzo en
algunos problemas en el trabajo de los pares, vinculados con la incorporacion de mas
insumos para los evaluadores, como el historial de evaluacion de la carrera a evaluar,
aun esta presente la necesidad de simplificar y fortalecer el registro de expertos al

reconocer que la contratacion de pares es un aspecto que dificulta la tarea.

5.4.7.Las decisiones de la Comision

Las deficiencias de los dictamenes de los pares por falta de fundamentacion de los
juicios o discrepancias en los criterios o parametros utilizados, “afectan directamente la
labor de la Comision en cuanto a la posibilidad de tomar decisiones equitativas y bien
fundadas™ (CONEAU, 2002:33). Esto sostenia el primer informe interno como
corolario de las deficiencias descriptas en el apartado anterior. El informe externo 2003
iba més all, al plantear el reconocimiento de casos aislados de lobby o influencia
politica en los resultados en la decision final de la Comision, que se advertian en
““oscilaciones bruscas en la categorizacion de algunas carreras o condescendencia con
algunos proyectos institucionales™ (Isuani, 2003:7). Se sostenia también que muchos
evaluadores afirmaban no conocer los informes que sintetizan el resultado de su trabajo
y desconocian si sus puntos de vista fueron respetados.

Si bien el informe de evaluacion externa de 2007 no toco estos aspectos, si
manifesto la existencia de una excesiva concentracion de responsabilidades decisorias
en la Comision y escasa conexion con las actividades técnicas., lo que demora la toma

de decisiones. Se ponia esperanzas en la creacion de la Secretaria General que, de
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acuerdo al informe, contribuiria a racionalizar y dinamizar el organismo y perfeccionar

los débiles mecanismos de comunicacion interna?2.

5.4.8.La articulacion con otras politicas

Un aspecto interesante de analizar, desde la mirada de la evaluacion como
instrumento de politica publica, es en qué medida su accionar se fue articulando con
otras politicas destinadas al sector universitario. Ya en el informe del afio 2002 se
advertia que si el trabajo de la CONEAU no se complementaba con otras politicas, la
evaluacién podia contribuir a “objetivar y reproducir la distribucion de prestigio en el
ambito universitario” (CONEAU, 2002:9). Es decir, que se reconocia el riesgo de que
las evaluaciones aisladas, como se ha visto en la literatura analizada en el capitulo 3,
generaran una suerte de Efecto Mateo en el sistema, en el que las carreras e instituciones
mejor evaluadas fueran las mas beneficiadas, y viceversa.

El informe externo de 2003 mencionaba ““una falta general de recursos para
implementar las recomendaciones de la CONEAU, o premios a la calidad de gestion y
ensefianza, introduciéndose una cuota de escepticismo sobre la conveniencia de
ingresar en procesos sistematicos de evaluacion” (Isuani, 2003:5). Si bien una
caracteristica principal del sistema de evaluacion universitaria que se iba conformando
en Argentina era no promover un sistema de premios y castigos, lo que de alguna
manera se estaba reclamando era una accién complementaria desde otros &ambitos para
poner en practica las recomendaciones surgidas de los procesos de evaluacion. Y esto
implicaba cierto reconocimiento al trabajo de la CONEAU desde otros ambitos

gubernamentales, principalmente del Ministerio de Educacion.

122 Como se menciond en otro apartado, esta figura, si bien pervive en la normativa de la CONEAU dejé
de existir un afio después de esta recomendacion, cuando asume a la presidencia el Lic. Néstor Pan, quien
hasta entonces habia ocupado la nueva funcion de Secretario General.
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En 2006 se habian iniciado los programas ministeriales de financiamiento a los
planes de mejora surgidos de las acreditaciones de las carreras de grado tal como se
comentd en apartados anteriores*?. No obstante, el informe de autoevaluacién identifica
una ausencia de politicas de comunicacion de resultados. La CONEAU habia generado
un cumulo de informacion con un potencial importante para el sistema y para otros
ambitos de toma de decisiones que no era suficientemente aprovechado.

En la misma linea, el informe de evaluacion externa de 2007 reconoce la falta de
mecanismos Yy formas para integrar y difundir la informacion y experiencia derivadas de
las evaluaciones y acreditaciones. Observa poco vinculo entre la informacion y
conocimiento generado por la CONEAU en relacion al sistema universitario como
insumos para la toma de decisiones en instancias de definicidn de politicas publicas de
educacion superior.

Un avance que podria interpretarse en el sentido de mejorar ese déficit se
menciona en el informe de gestion 2011, al haberse reiniciado la politica de
publicaciones y mejorado la imagen publica del organismo por medio de nuevo logo y
pagina web.

Como se puede observar, a partir de este analisis transversal de cuestiones, hay
problemas recurrentes que han sido dificiles de subsanar pese al reconocimiento de los
mismos y las acciones llevadas a cabo en consecuencia. Podriamos preguntarnos por
qué pese a esos intentos, y reconociendo el proceso de consolidacion de la agencia y de
la politica de evaluacion en general, los problemas persisten e incluso, en algunos casos,
se agravan. ¢Se trata de un proceso de consolidacion con aspectos truncos que es
necesario seguir intentando sortear? ¢O se trata de un tipo de consolidacion que los

incluye?

123 \/er5.1.1.
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Parte de la respuesta a estos interrogantes, que se intentara completar y
fundamentar a lo largo de este estudio, considera que estos informes analizados asumen
una suerte de linea evolutiva de la experiencia de evaluacion argentina, que va de una
situacion inicial de resistencia y temor, pasando por una adopcion de los procesos y
reconocimiento de su utilidad, y llegando a una aceptacion creciente. En muchos de los
pasajes de los documentos analizados es posible identificar una idea de la accién de la
CONEAU como proceso en evolucion. Términos como “aun no se ha logrado”, “falta
llegar a...”, “si bien al comienzo...en la actualidad...” dan cuenta de una vision de la
politica de la evaluacion como un proceso que comenzo con un disefio e
implementacién controvertidos, que evolutivamente van hacia el logro de la “cultura de
la evaluacion”, connotando con este término una situacion en donde todos los actores
involucrados estan compenetrados con valores, creencias y acciones en linea con los
mas benévolos objetivos del mejoramiento y del cambio. Se intentaré a continuacién
sostener otro punto de vista respecto de la linealidad de este proceso, y que es el que

subyace a lo largo de todo este estudio.

5.5. Otras miradas sobre el impacto de la evaluacion

Como se adelanto, el principal antecedente de investigacion académica en el
tema de esta tesis es el trabajo realizado por un grupo de investigadores dirigidos por
Pedro Krotsch entre 2003 y 2006, y que se plasmo en la compilacién “Evaluando la
evaluacién” (Krotsch, Camou y Prati, 2007)*%*.

En esa obra, que analizd la evolucidn del sistema de evaluacion institucional
argentino hasta 2006, se planteaba como hipotesis el estado de transicion de la

evaluacién universitaria en Argentina, en el sentido que esos procesos no habian sido

124 S bien el equipo de investigacion ya habia iniciado estudios sobre el tema en otras obras, es en ésta en
donde se presentan resultados empiricos producto de trabajos de campo.
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aceptados plenamente por los actores en lo que podria conocerse como una etapa
posterior de consolidacion, o del paso de “una politica a una regla” (Camou, 2007). Sin
embargo, reconociendo la no existencia de una “cultura de la evaluacion”, que podria
dar indicios de que el sistema ya esta consolidado, se reconoce en el estudio el paso de
la evaluacion desde una vision de “juego por Unica vez” a “juego reiterado” (Camou,
2007), lo que implica cambios de actitud y de decisiones de los actores respecto de las
reglas de juego a partir del ““célculo intertemporal de costos y beneficios derivados de
la aplicacion estable de recompensas y castigos™'?>. En este sentido, se reconoce el
transito en un proceso de dos tiempos: el de corto plazo, hacia esta idea de “juego
reiterado” ya alcanzado, y un largo plazo que guiaria hacia la “cultura de la
evaluacion”*?, la cual adin era una asignatura pendiente.

También se concluia que el camino a la consolidacién de la evaluacion en el
sistema universitario argentino depende de la congruencia estable y efectiva de
politicas, recursos y coordinacion interestatal. Es decir, buena parte de la estabilidad y
consolidacién dependeria de la propia politica publica llevada adelante tanto por la
CONEAU como por la SPU, e incluso de su coordinacion y capacidad para generar
incentivos en términos de recompensas materiales. En este aspecto, se destacaba que en
la CONEAU el problema no era la ambigledad sino la inestabilidad, concluyendo que
la agencia “atravesaba su propia transicién institucional” (Camou, 2007:60).

Resulta sumamente interesante la ruptura de estos analisis con la linealidad que
se ha reconocido en el apartado anterior. La investigacion da a entender que no existe un
unico camino de evolucidn, por tanto que la transicién del sistema de evaluacion no

deberia conducir a cualquier tipo de consolidacion. Se podria pensar en un sistema de

125 Se requiere para ello la existencia de algunos condicionantes: reglas estables, claras, equitativas y
transparentes. (Camou, 2007).

126 Cabe sefialar que, de los trabajos analizados en la obra citada, no se ha identificado una definicién de
este tan citado concepto.
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evaluacion consolidado, sostenido sobre la base de procesos ritualizados y oportunistas
por parte de los actores evaluados, o bien procesos genuinos conducentes a la mejora
continua. El sentido en el que un sistema se consolida pasa asi a tener particular
importancia (Camou, 2007).

Como se dijo al comienzo, la investigacion llevada adelante por este equipo
constituye un antecedente clave para el desarrollo de esta tesis, por lo que se han
considerado sus marcos, categorias y avances de resultados. Con las especificidades en
términos de objeto y periodos analizados, se apuesta a la complementariedad y a la
colaboracion con este estudio en el avance del estado del conocimiento en el tema en
cuestion.

Particularmente retomaremos esta idea de no linealidad de los procesos y del
lugar de los actores. Habiendo analizado el origen de las tendencias mundiales y
regionales del Estado evaluador en educacion superior, el analisis bibliogréafico y
documental realizado para el caso de Argentina da cuenta de la forma particular en que
se introdujo dicho paradigma en nuestro pais. La historia universitaria de América
Latina, y particularmente del Cono Sur, respecto de la autonomia de origen de las
instituciones, asi como las formas tradicionales de gobierno y gestion de nuestras
universidades, entre otros aspectos, hacen necesaria una lectura que tenga en cuenta
dichas particularidades para comprender a fondo los procesos; por ejemplo, para
entender por qué no se logré introducir el modelo gerencial en la CONEAU, o bien las
razones que llevaron a una adaptacion de los instrumentos que posibilitaran la
acreditacion por tres afios en el grado. Si no tuviéramos en cuenta esta mirada,
perderiamos la riqueza del analisis que se intenta realizar en la siguiente parte, a partir
de la consideracion de los actores mas relevantes que intervinieron en la reciente

historia de la acreditacion universitaria en Argentina.
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PARTE III:

QUINCE ANOS DE EXPERIENCIA DE EVALUACION
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Capitulo 6
LOS PARES EVALUADORES

A través de la literatura y del analisis documental hemos visto que los pares
académicos son actores centrales en los procesos de evaluacion, tanto en la experiencia
comparada como en nuestro pais. También fue posible identificar en su accionar
algunos problemas que repercuten en el funcionamiento del sistema de evaluacién, y las
modalidades que la CONEAU ha implementado para limitar dichos problemas, sobre
todo a partir del refinamiento de los instrumentos de evaluacion. Como se vio
anteriormente, se asume que la experiencia de evaluacion no transita un proceso lineal
hacia su perfeccionamiento, sino que ese transitar esta atravesado por tensiones de todo
tipo, considerando al espacio de la evaluacion como un ambito de disputa. En este
capitulo, a partir de las opiniones de los miembros, técnicos, evaluados y los propios
pares, se identifican las tensiones especificas que subyacen al desempefio de este rol en

la experiencia de acreditacion de carreras de grado y posgrado de nuestro pais.

6.1. Quiénes son y de dénde vienen

De acuerdo con el trabajo de campo realizado, y tal como se describié en el
capitulo metodolégico, se ha construido una muestra estimada de la poblacion de
académicos que actuaron como pares evaluadores desde el comienzo del
funcionamiento de la CONEAU hasta 2008, que nos permite realizar una
caracterizacion sobre quiénes son estos académicos.

De acuerdo con esos datos, y respondiendo al perfil del evaluador establecido en

las reglamentaciones, la mayor cantidad de evaluadores poseen titulo de doctor (73,1%);
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un 17,3 % posee titulo de maestria y un 2,8% de especialista. So6lo un 6,8% posee titulo
de grado como maxima titulacion.?’.

El par evaluador encuestado asume poseer un perfil equilibrado entre su interés
en la dedicacion a la docencia y a la investigacion, con una inclinacién a preferir estas
ultimas. Es fuerte la presencia de evaluadores de universidades nacionales (en la
muestra un 82,4%), lo que demuestra el I6gico nivel de presencia de estos tltimos en los
comités en virtud del perfil requerido, en contraste con un tipo de relacion laboral mas
precaria en la mayoria de las universidades privadas. Esta informacion confirma algunas
criticas que aparecen en las entrevistas, por parte de las autoridades de universidades
privadas, respecto del sesgo de procedencia institucional de los evaluadores.

Los datos obtenidos de la muestra respecto de cargo y dedicacion confirman el
perfil de evaluador definido por la CONEAU: Son mayoritariamente profesores titulares
con dedicacion exclusiva, que tienen a la actividad académica como ingreso exclusivo
(71%) y s6lo un 12% como un ingreso complementario a otra actividad no académica.
De los datos obtenidos también surge que el 60% ha actuado mas de una vez como
evaluador, y mas del 45% actu6 al menos tres veces. Esto confirma cierta tendencia a
constituir un grupo estable de evaluadores con experiencia, tema que aparecié en los
informes de evaluacion interna y externa a la agencia, asi como en las entrevistas
realizadas.

En las entrevistas a miembros y técnicos de la CONEAU, un primer aspecto a
indagar fue la propia concepcion de “par evaluador” que ellos tenian. Hay cierto
reconocimiento respecto de las dificultades de trasladar la concepcion de evaluacion por

pares del campo cientifico al campo de la educacién superior.

121 \/er Anexo II.
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Esta dificultad es menor en la funcion que podria definirse como més cercana al
campo cientifico, que es la evaluacion de carreras de posgrado. Aqui, al igual que en la
evaluacion por pares de revistas o de proyectos de investigacion, el par es el especialista
en una materia especifica, en un campo disciplinar bien delimitado. En este sentido, es
aquél experto que puede dar un juicio fundado vinculado con el tema de su especialidad.
De hecho, en los testimonios a técnicos de esta area puede observarse claramente la
equivalencia en el uso del término “experto” como “evaluador” por parte de estos
entrevistados'?.

Por su parte, sin encontrar diferencias del area a evaluar, se trate de grado o
posgrado, hay coincidencia en que el par debe tener ciertos atributos, como capacidad
de trabajo en equipo, de comunicacién y para escuchar, “ver” y entender; preocupacion
por saber las causas de lo que “ve”; conocer el tema que lo convoca; imparcialidad™?.

Con la amplitud en la magnitud de la tarea en la agencia, aparece entre los
técnicos entrevistados preocupacion por la dificultad de reunir pares evaluadores, por
razones que a la vez dan cuenta de su perfil, muy asociado al evaluador de ciencia 'y
técnica:

““Cuesta mucho conseguir evaluadores, porque la competencia con el sistema
cientifico tecnoldgico es enorme. Antes eramos los Unicos que pagabamos, pero
hoy hay una cuestion de prestigio en otros sistemas, como en el CONICET. Y ya
lo que se les paga en CONEAU no genera la misma expectativa. Y aunque les
pagues no vienen porque es mucho laburo. Una acreditacion de grado lleva una
semana de trabajo, y en las carreras profesionales es dificil cubrir el lucro

cesante. (...) Hay un esfuerzo grande en tratar de ampliar la base de expertos.”

128 Esta particularidad entra en tensién con una de las modificaciones recientes al sistema de posgrado, en
donde cada comité de evaluadores se encarga de abordar las carreras de un area.

129 Se destaca de los testimonios la preocupacion por diferenciarla de “objetividad”, caracteristica que es
ajena cualquier tipo de juicio.
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Si bien es reconocido en los pares evaluadores un saber en su especialidad
disciplinar, los testimonios de los entrevistados dan cuenta de la carencia de un saber
que debieran tener, y que se vincula mas con el “como evaluar”, y que también daria
cuenta de la dificultad de reunir pares evaluadores en condiciones de llevar adefiante su
tarea exitosamente. Desde la mirada de los evaluados, existen coincidencias acerca de la
necesidad de que la CONEAU introduzca mejoras en la preparacion de los pares
evaluadores, en los cuales se percibe falta de experiencia o poca capacidad para evaluar,
asi como falta de informacion acerca de las carreras a evaluar. Dos testimonios dan
cuenta de esta preocupacion:

*“...deciamos: ““Nos estan pidiendo algo que no esta escrito en ningun lado y que

responde a una mirada sesgada”. Esto ocurrié no soélo ac4, sino que en otras

facultades tambien ocurrio lo mismo. Se comenta permanentemente la falta de
entrenamiento para ser pares evaluadores™. (Autoridad de una carrera de grado

de medicina de una universidad privada).

*““Se notd que (el par evaluador) estaba superficialmente informado. Ademas, se
sintio impactado por la presencia de algunos profesores que €l conocia de sus

libros” (Autoridad de universidad nacional &rea ingenieria).

Estas son algunas de las criticas enunciadas por entrevistados responsables de las
acreditaciones de posgrado respecto de las condiciones de los evaluadores:
*“...habia gente que era una estampa; es decir, habia gente que integro el
Comite de Pares (...) que te hablaba de la ficha de investigacion y no sabia ni de
lo que estaba hablando™. (Autoridad de una carrera de posgrado del Area de

Educacion de una universidad nacional).
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“[Las recomendaciones] fueron totalmente inGtiles. Lo peor es que la gente que
evalud era buena, eh. Pero yo digo, no le informaron bien (...). Es que hicieron
observaciones ridiculas, observaciones que ninguna nos servian... Yo creo que
paso esto por la falta de informacion de los pares; y yo creo que la CONEAU no
tenia gente para evaluar (...). Pero me llama la atencion porque los nombres son
gente “buena’; me parece que hubo quizas falta de informacion”. (Autoridad de

una carrera de posgrado del Area de Historia de una universidad privada).

De acuerdo con la explicacion de un director de carrera evaluada, una razon de

estas supuestas limitaciones de los pares radica en la retribucion que les da la agencia

por el trabajo realizado. Esto podria haber ocasionado que —en el transcurso de unos

pocos afios- hubiera disminuido el nivel académico de los pares como consecuencia de

la dificultad de reclutamiento. Uno de los entrevistados, con amplia trayectoria en su

campo, indico que:

“CONEAU paga poco y tarde a los pares, y tienen muchos problemas, entonces,
como en el curriculum basta con haber sido uno o dos veces par evaluador, en
general ha bajado notablemente el nivel de los pares™. Y prosigui6 diciendo:
“(...) ami me paso algo sorprendente en la Gltima evaluacion. Yo creo conocer a
casi todo el mundo en mi campo (...) pero una de las cosas que yo noté es que de
esos 20 o 30 (pares) el 70% yo no los conocia”™. (Autoridad de carreras de

posgrado del &rea de educacion).

No obstante, esta afirmacion es, en cierta forma, respondida por un técnico de la

CONEAU:
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“Si, es dificil conformar los comités. Pero yo no creo que hoy tengan menos nivel.
Se esta incorporando a gente que crece académicamente en su carrera. Si vos me
preguntas, si, me sorprende ver pares que fueron compafieros mios, pero yo
creci, y este tipo ya es adjunto y es investigador independiente en CONICET y
publicé un “paper” en su vida. Entonces ese tipo tiene que estar. Algunos de los
carcamanes opinan que se estéa bajando la linea, pero eso va a pasar siempre.
Pero igual, la instancia que para el evaluado es clave en este proceso es la
recusacion...A veces se quejan pero quiza no tomaron con la seriedad del caso la
recusacion. Muchas veces eso no es posible porque muchas universidades son
muy burocraticas y cuando el listado les llegaba a los interesados ya se les fueron
los plazos, pero eso ya es problema de ellos. El sistema esta armado con una
serie de garantias que hace que los tiempos se estiren para adelante, pero para

estas cosas justamente.”

Evidentemente hay una tension presente en la calidad del trabajo de los pares

evaluadores que se vincula no tanto con su perfil disciplinario sino con el modo en que

se los selecciona, la formacion previa que reciben para desempefiar el rol de evaluador y

con el valor que el propio evaluador asigna al desempefio de ese rol.

6.2. Cémo se los elige

Para la agencia, en la voz de los miembros, muchos de los problemas detectados

en el desempefio de los pares evaluadores no estan directamente asociados a las

condiciones del par, sino que se vinculan con problemas en el propio disefio del sistema.

Y aqui, curiosamente, hay mas disidencias que coincidencias entre los miembros

entrevistados. Las visiones mas criticas sobre el funcionamiento de los procedimientos
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sostienen, ademas, que los problemas existentes se vinculan con cuestiones de practicas,
mas que de normativa.

Un primer problema, en este aspecto, aparece en el proceso de seleccion de los
pares. Como hemos dicho, la agencia dispone de un banco de pares evaluadores que
sirve como base de informacion. Cada area tiene sus propios mecanismos para la
seleccion de los equipos evaluadores, sobre la base de la propia experiencia que cada
una de las funciones fue adquiriendo. Por ejemplo, en posgrado, existen comisiones
asesoras permanentes de cada area disciplinar que tiene, entre otras tareas, que elaborar
listados de pares evaluadores de manera periddica, a partir de los registros generales, 10s
cuales sirven como fuente de informacion al momento de elegir la composicion de los
comités por parte del plenario de miembros.

Respecto de la seleccidn, las posiciones de los entrevistados van desde un
extremo, que privilegia la calidad de los equipos al riesgo de la repeticion de individuos
que los conforman, a otra que sostiene que la riqueza esta en la rotacion. Entre ambas
posturas, aparecen sospechas sobre sesgos en la propia seleccion de pares y problemas
vinculados a la capacidad de la agencia para hacer frente a una carga de tarea cada vez
mayor. Un miembro que privilegia la calidad por sobre la rotacion manifesto:

““Cuando funciona bien el par se trata de llamarlo de nuevo. Siempre se trata de

que haya en los equipos algunos con experiencia. Ademas en grado se los formé

con otros pares con mas experiencia, sobre la base de reuniones de
consistencia, qué mirar y como, por eso se justifica cierta estabilidad del elenco

de pares”.

Por el contrario, otro miembro que privilegia la renovacion sostuvo:
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“El equipo técnico es permeable a las sugerencias de los miembros. Se votan los
pares buscando un equilibrio del equipo, segun sector, género, etc. Pero podria

haber ejercicios mas transparentes que aseguren rotacion continua”.

Desde la primera postura, se resalta la dificultad para conformar equipos con
diferentes perfiles, segun regién de procedencia, género, tipo de institucion, area de
conocimiento, etc., privilegiandose a individuos con las capacidades necesarias. Esta
postura se enfrenta al riesgo de formar un grupo estable de buenos evaluadores, con las
implicancias de consolidacién de grupos académicos, conservadurismo en el tipo de
juicios emitidos, y limitaciones respecto de la posibilidad de apertura a miradas mas
innovadoras, tal como se ha observado en la literatura existente respecto del fenémeno
de “particularismo cognitivo” (Travis y Collins, 1991). Desde la postura que privilegia
la rotacion, el principal problema que se advierte es la insuficiencia de personas que
puedan desempefiarse como pares evaluadores, ademas de la necesidad de capacitacion
permanente.

Como se dijo, algunos miembros entrevistados han marcado la importancia de
establecer un mecanismo objetivo en la seleccion de los pares evaluadores, ya sea a
través de listas predefinidas o mecanismos de seleccion al azar, entre otros, ante la
sospecha de existencia de lobbie, en donde puede primar el criterio de seleccién por
amistades o por pertenencia institucional, o contrarios a ciertas ideologias. La diferencia
entre la informacion relevada en este punto radica en el grado de reconocimiento de este
fendmeno. En las posturas extremas de los testimonios obtenidos, se asume la existencia
de vetos por procedencias ideoldgicas, politicas o de enfoques. A continuacion se
transcriben las opiniones de dos miembros que muestran la existencia de este riesgo en

diferentes areas:
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“En grado no hay mucho margen que haya dedo intencionado porque se

necesitan muchos pares con diferentes perfiles. Si alguien mete alguno para
jugar algun rol, eso no es eficaz. Si sucede que hay pares a los que no se los
Ilama mas, porque no cumple tiempos, no escribe, y es un problema para el

equipo técnico y para los pares. No es generalizado pero hay.”

*“Hay mucho lobbie en el proceso de seleccion de pares, sobre todo en
posgrado. Por cuestiones de pertenencia, ideoldgicas, vinculacion
institucionales, que operan sobre los miembros de la comision. Para comités

mas benévolos 0 mas drasticos.”

Por el contrario, en el otro extremo un técnico de posgrado sostuvo:

““Hay algunos que nunca se los convoca porque la tombola no les salié, o
porque los recusan. Las comisiones asesoras proponen listas de pares para un
conjunto de carreras, en cada convocatoria, a partir del registro de expertos.
Pero es un requisito formal que se apruebe por el plenario, para que ademas se
les pague. Por eso en posgrado se arman los comités y eligen a los pares con
listados larguisimos, y asi y todo la probabilidad de armar listas

complementarias es alta. Porque es dificil conformar los comités.

Es evidente la dificultad de conformacidn de los equipos de evaluadores

atendiendo a varias situaciones a la vez: cubrir una demanda creciente, asegurar

determinados perfiles, mantener equilibrios entre pares con y sin experiencia, realizar el

proceso de seleccidn en determinados tiempos. Este ajustado marco en el que se

produce la seleccidn de los evaluadores deja margenes para que surjan varios de los
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problemas identificados, y que como hemos visto, existen desde el comienzo de

funcionamiento del sistema.

6.3. Como desempefian su rol. Los sesgos
Como se vio en el capitulo 3, en general existe un reconocimiento sobre la
existencia de sesgos inevitables de los pares evaluadores, asociados a la pertenencia a
la profesion académica. La cuestion, para los miembros y técnicos entrevistados, es
cémo controlarlos o acotarlos, a partir de un consenso —para algunos inevitable, para
otros valorable- de que el sistema de evaluacion por pares tiene mas fortalezas que
debilidades. Resulta interesante la percepcion de miembros y técnicos de la agencia
respecto de la actuacion de los pares en terreno, como una instancia también muy
valorada para neutralizar los posibles sesgos. Un miembro describié claramente la
actitud del par evaluador en carreras de grado, la cual va variando a lo largo del proceso.
“Al comienzo, cuando tienen que analizar el material, antes de la visita, los
pares tienden a ser muy criticos. EI parametro desde el cual el par valora es un
ideal sobre como quisieran ser ellos. Luego, en la visita, se produce cierta
empatia con los evaluados, a los que perciben como pares e, incluso, con cierta
actitud paternalista en cuanto a la comprension de las circunstancias en las que
se enmarcan los problemas. Y aca ademas es cuando el par recibe
reconocimiento y legitimidad de su rol, lo cual estaria reforzando esa actitud

protectora y comprensiva.”

Tal como se vio en el capitulo 3, los testimonios reconocen problemas asociados
con cuestiones de parcialidad que, como dijimos, se intentan neutralizar a través de

ajustes en la metodologia de evaluacién definida por la agencia. Entre estos problemas,
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se cita la proyeccion en el objeto a evaluar de las propias miradas o experiencias del
evaluador. Esto es, que el par tome como referencia de evaluacion su realidad
institucional, su experiencia; incluso, se reconocen casos en que la exigencia es mayor
que la propia experiencia del evaluador. En relacion a la evaluacion en carreras de
grado, otro miembro relato:
*“los pares cuando leen el material institucional, se escandalizan. Ahi es donde
son mas criticos. Les Ilama la atencion todo lo que es distinto. El parametro que
aplican es el ideal: como imaginan que son 0 cdmo quisieran ser. Eso es mas
fuerte que la realidad. Le ves al otro lo que no aceptarias en vos. El proceso

hace que la mirada del par sobre su institucion también se ponga en juego”.

Otro sesgo que aparecié de manera reiterada en los testimonios se vincula con el
tipo de institucion que se evalla, segun sea publica o privada, problema que ya fuera
identificado en los informes de evaluacion a la CONEAU. Habria una mayor
comprensidn y disposicion hacia las primeras, en virtud de un preconcepto respecto de
la existencia de dificiles condiciones para su desarrollo. También se citan sesgos segun
grupos de pertenencia de los profesores evaluados, definidos por paradigmas, corrientes
o ideologias. Estos sesgos, que aparecen con mas frecuencia en la evaluacién de
carreras de posgrado por su mayor cercania a la disciplina, son asumidos como
inherentes a la actividad académica, y se intenta resolverlos a través de los instrumentos
y metodologias de trabajo. Otro miembro, analizando el caso de acreditacion de carreras
de grado, afirmé:

*““Sesgos hay. Por ejemplo, la mayoria de los pares son de universidades

.publicas. Hay una comprension hacia las publicas mayor que hacia las

privadas, sobre la base de que son mejores. Hay una mejor disposicion (quiza
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sabiendo del esfuerzo, falta de recursos). Cuando hay una irresponsabilidad en
el manejo de recursos, se ponen duros. Se indignan por el mal uso: "no pueden
tener todo esto y no hacer algo medianamente bueno”. No priman grupos, como
en algunas areas de posgrado, como por ejemplo en administracion, o
psicologia, o educacidn, que son campos conflictivos. Pero en grado no da para
que aparezcan mas sesgos. Todo es muy grande. La metodologia ayuda a que si

existen se pierdan en el proceso™.

Los técnicos también dan cuenta de la posibilidad de presencia de sesgos de tipo
institucional, y de su responsabilidad para neutralizarlos:

““Siempre van con sesgos. Hay mucha cuestion institucional de preconceptos,
sobre todo con los privados; me paso con el comité de Psicologia, explicitamente
se sorprendieron por la distancia entre el preconcepto y lo que pudieron ver de
una institucion: “Si, la verdad que me sorprendio, yo no pensaba que esto iba a
ser asi’, para bien. O, fascinados con la biblioteca... "no me imaginé que habia
tanta inversion en... pensé que eran mas chantas”. (...) Si uno es un buen técnico,
debe laburar el concepto trabajandolo con el mismo evaluador, para que no
“contamine” la mirada imparcial. A veces la subjetividad se nota en el informe,
para bien y para mal —digamos- para acreditar y para no acreditar. O sea,
“Tiene que acreditar” - y les decimos por que tiene que acreditar si esta carrera

es floja? Porque esta fulano y mengano™.

Los testimonios de los responsables de carreras evaluadas son los que muestran
de manera mas recurrente la existencia de prejuicios y una mirada sesgada de los pares

evaluadores a la hora de formular las recomendaciones. Esta observacion es compartida
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por la mayoria de los entrevistados, los cuales reconocen una distancia entre los
estandares establecidos y las exigencias de los pares evaluadores. Esta conducta podria
estar asociada a sesgos de diversa indole (academicistas, del sector de universidades
publicas, de corrientes o escuelas, etc.), los que, segun los entrevistados, tienden a
imponer un modelo Unico. Respecto de la procedencia institucional, un entrevistado
comento:
“Esto nos ocurrio, por ejemplo, con pares evaluadores de universidades de
gestidn publica que nos exigian un mismo tipo de gobierno. Gobierno tripartito,
con la participacion de los estudiantes, y que no concebian otro tipo de
gobierno que no fuera ese. O sea, un modelo hegemonico; y el modelo
hegemonico de gobierno era el de las universidades de gestion publica. Y
universidades de gestion pablica que no eran las nuevas, sino las tradicionales”

(Autoridad de carrera de grado en medicina de universidad privada).

En el mismo sentido, otra autoridad de una carrera de las ciencias humanas de
una universidad privada comento:

“En la CONEAU un colega me dijo: "Yo no puedo creer como una universidad

como la de Uds. no tiene reconocimiento definitivo, habiendo tantas otras que lo

tienen”. El problema es que hay como una mirada “estatal’, UBA, La Plata,

Cordoba u otras universidades estatales, que hace que las universidades

privadas que sean miradas con sospecha. Cosa que es injusta”

Los prejuicios de los pares también pueden estar vinculados con una idea a

priori del peso de la investigacion por sobre otras funciones de la universidad, en linea
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con esta mirada un tanto academicista que podria asociarse al propio perfil del
evaluador seleccionado por la CONEAU:
“Estdbamos muy molestos con esto, porque vinieron con la vara de la
investigacion. (...) con la varita de Exactas, nos midieron con eso y nos
mataron. Esta es otra de las criticas que le hicimos a CONEAU, referida al
hecho que hay que cuidar esos matices™ (Autoridad de carrera de grado en

ingenieria de universidad nacional).

Finalmente, entre los testimonios de los evaluados también se identifican sesgos
mas vinculados a ideas previas de los evaluadores, producto de su experiencia o
pensamiento, que no se corresponderian con criterios o estandares definidos por la
CONEAU:
““Con respecto a la atencion primaria, los estandares dicen que son atenciones
de cuidado a la poblacion, atenciones de promocion de la salud, y los pares -y
€s0 Nno esta escrito en ningun lado- nos exigieron que tuviéramos actividades en
areas rurales. Y eso forma parte de una vision sesgada de la atencion primaria.
No lo dice en ningun lado, pero esos pares querian ver eso”. Y mas adelante
continud diciendo: “...hubo que fundamentar mucho en el informe de respuesta
(...) y generd —al menos entre nosotros- incomodidades™ (Autoridad

responsable de la acreditacion de Medicina de una universidad privada).

De esta forma, respecto de las recomendaciones de los pares, los evaluados
distinguen entre lo que deberian ser pautas, orientaciones e indicadores a partir de los
cuales se lleven adelante las evaluaciones y que ayudan a solucionar problemas y, por

tanto, contribuyen al mejoramiento de la calidad y, por otra parte, la existencia de
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normas e indicaciones que obliguen a seguir determinadas acciones de manera estricta.
Esta aclaracion es importante en la medida que una vez elaborado el dictamen final, en
muchos casos las universidades y facultades deben comprometerse a cumplir un plan
de mejoramiento. Y lo deseable seria lograr que esos planes a cumplir sean el reflejo de
genuinos compromisos de mejora —a corto, mediano, o largo plazo- elaborados y/o
asumidos a conciencia por los propios actores, mas que planes complacientes a la vista
de los pares y miembros de la CONEAU con menores posibilidades de cumplimiento.
Este margen de arbitrariedad en las exigencias parece ser mayor cuanto mas ambiguos
sean los criterios a los que debe apegarse el par evaluador, por ejemplo, en posgrado:
“... (los pares marcaron) debilidades que no estaban puestas en los estandares.
Fijate que —constantemente- este es uno de los temas; la 1168 es una norma
absolutamente general, vaga, las especializaciones son carreras de caracter
profesional donde sélo se fija un estandar de horas presenciales, y en la carrera
que nosotros armamos tenemos supervision, pasantias hospitalarias, tienen como
600 horas. Entonces, sobre esto habia observaciones, sobre que las horas eran
insuficientes. Todo materia opinable, dada la inexistencia de jurisprudencia (...).
Sin embargo, la CONEAU no actta en un marco juridico, actia en un marco de
opinion...” (Director de Posgrado del Area de Ciencias de la Salud de una

universidad privada).

El tema del tratamiento diferencial al sector privado fue objeto de diferencias
entre los miembros de la Comision, entre aquellos que provenian de dicho sector y que
presionaron para que cada comité tuviera asegurada la presencia de evaluadores de

universidades privadas, y los que privilegiaban el cumplimiento de ciertas condiciones
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basicas que debian asegurar todas las carreras. Desde esta ultima postura un miembro

sostuvo lo siguiente en referencia a medicina:
Al comienzo la mayoria de las carreras privadas tenian serios problemas. Lo
que demostrd la primera vuelta de acreditacion fue justamente ese bajo nivel de
calidad. Algunas creian tener un nivel internacional y fueron un “blef”. Y no se
trataba de que el evaluador tuviera prejuicios. Era sin dudas una debilidad de
las privadas. Aun no se habian desarrollado las universidades privadas de elite.
Las acreditaciones los obligaron a cambiar los planes, a hacer atencion

primaria. Lo hicieron obligados por las normas”.

Los sesgos de los pares también aparecen como tema en los testimonios de los
técnicos. Estos resaltan mas que otros la importancia de los instrumentos y el rol de
ellos mismos como medios para neutralizarlos:

“Siempre esta presente el sesgo de “yo a esta gente la conozco y trabaja bien.

No hay que mirar nada, hay que acreditarlo con A". Ese es uno de los

principales sesgos. Otro es tratar de extrapolar la experiencia de la propia

institucion del par. En ambos casos los instrumentos y el accionar del técnico
estan para neutralizar esos sesgos. Porque no hay mejor manera de
desautorizar a alguien que te dice que esta todo OK que hacerle llenar todo un

formulario donde tiene que fundamentar y hacer juicios de valor parciales, y

que cuando tiene que reconstruir el juicio de valor se encuentre con el desafio

de decir que algo estd OK cuando antes sostuvo parcialmente que faltaron
muchas cosas. Y eso nos sirve tanto para neutralizar los sesgos disciplinares
como los otros que provienen de la propia experiencia del evaluador, o por

conocimiento personal. (...) Ahora bien, hay un tipo que se puede plantar, y
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decir, "no, yo opino esto’, y en definitiva puede poner lo que le parezca, porque
es él el que firma. Luego si ves que el sesgo es muy marcado, (porque
subjetividades hay todo el tiempo) flagrante y arbitrario, el técnico tiene la

obligacidn de contarlo a su superior inmediato y el jefe lo manda al plenario”.

Este punto de encuentro y tensidn entre el accionar del par con sus posibles
sesgos y la funcion de los instrumentos y de los técnicos guardianes de los
procedimientos aparece como punto critico desde la voz de los propios pares
evaluadores. Si bien para la CONEAU los instrumentos son fundamentales para acotar
las imperfecciones del sistema de evaluacion por pares, los pares evaluadores
entrevistados reconocieron de manera recurrente que la existencia de estos instrumentos
limita por exceso el rol que ellos creen que tienen que desempefiar. Esta tension
continuara siendo analizada en el proximo apartado de este capitulo, desde la mirada de
los propios pares, asi como en los proximos capitulos, ya que aparece presente a lo largo
de la mayoria de las entrevistas realizadas a diferentes actores.

Finalmente, otro conjunto de problemas en el trabajo de los pares se asocia con
sus caracteristicas personales. Se citan casos de no cumplimiento de la tarea (en
tiempos, formas de comportamiento en las visitas). En estos casos, la tendencia de la
agencia, aunque no formalizada, es la de no convocar nuevamente a evaluadores que
hayan incurrido en estas fallas. También se reconoce como problema la tendencia a que
prevalezca la opinidn de los pares segun su personalidad y capacidad de influencia en el
grupo, anulandose el pensamiento individual. En estos casos, algunos miembros
entrevistados sostienen que una buena manera de mitigar este riesgo es con la

introduccién de una instancia individual del juicio, previa a la instancia colegial.
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““Si hay comités de pares, habria que utilizar Internet. El par se tiene que
pronunciar individualmente, y luego pasar al momento colegiado. Esto evitaria
la sustitucion del pensamiento individual, afectado por la personalidad del que
lideray el que no, caracteres y personalidades de los individuos. En posgrado
puede haber instancias virtuales. La presencialidad es importante para la visita,
pero no para los intercambios, donde puede haber foros, debates, sin estar en el

mismo espacio y tiempo con costos innecesarios.”

6.4. Intereses y preocupaciones

Como resultado principal de la aplicacion de la encuesta a académicos que
actuaron como pares evaluadores de carreras de grado y posgrado se ha encontrado una
notable aceptacion generalizada a actuar como par evaluador, mostrando una ausencia
de preconceptos hacia ese rol. Casi un 60% de los encuestados acept6 actuar como
evaluador todas las veces que se le ofrecio. Menos de un 8% dejo6 de aceptar luego de la
primera experiencia y menos de un 5% manifesté rechazo inicial. Las principales
causas de los rechazos radican en falta de tiempo (47,6%) y desacuerdo con los aspectos
organizativos (29,4%), solo en tercer lugar los pares que decidieron no continuar
participando mencionan como causa su desacuerdo con la politica de evaluacion.

En coincidencia con la alta adhesion a la participacion, no parece necesario para
los pares indagar en los motivos que llevaron a su seleccion. El 44,7% de ellos formé
parte de los comités sin haber recibido o requerido informacion sobre por qué fueron
ellos los seleccionados, mientras que a otro 22,8% les fue comunicado sélo
informalmente. Entre los que fueron informados, tanto formal como informalmente, las
razones guardan porcentajes similares, siendo el principal motivo sus antecedentes

académicos (47%).
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La mayoria de los evaluadores encuestados asume haber recibido algun tipo de
capacitacion para su actuacion como par, ya sea formalizada (46,5%) o no formalizada
(42,11%). Dentro de la formacion formalizada, la misma se basé principalmente en
documentos con instrucciones especificas para el desempefio como par (40%), la
provision de informacion general sobre la evaluacion, (29.1%), reuniones con personal
técnico (21,8%) y documentos de experiencias previas de evaluacion (12,7%).

En términos generales, hay acuerdo mayoritario respecto de la pertinencia de la
informacion que la CONEAU solicitd a la universidad, aunque es menor el acuerdo
respecto de la suficiencia y pertinencia de la informacion efectivamente recibida de las
universidades (Tabla 1. Anexo 1V)

Una serie de preguntas respecto del proceso de evaluacion llevado adelante por
el/los comités en los que los evaluadores participaron demuestran un alto grado de
acuerdo con la forma en que se desarrollaron dichos procesos, sin diferencias
sustanciales entre grado y posgrado. Por ejemplo, coinciden en haber realizado un
analisis exhaustivo de la informacién recibida. En menor medida, pero igualmente
significativa, acuerdan en haber dispuesto de un tiempo suficiente para las actividades
realizadas. Y encuentran adecuados los instrumentos de evaluacion provistos por la
CONEAU para el trabajo solicitado, garantizando su autonomia de opinion. (Tabla 2.
Anexo 1V).

Respecto de la forma en que se elaboraron los juicios evaluativos del comité,
mayoritariamente coinciden en que fueron producto del consenso, y que influyeron las
opiniones de los evaluadores con méas conocimiento en el area disciplinar. Es menor la
percepcion de influencia de quienes poseen mayor status académico o politico, asi como
también es menor la percepcion de influencia de quienes poseen conocimiento técnico

en evaluacidn. Los pares evaluadores encuestados no consideraron que los técnicos de
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la CONEAU ni otros actores externos hayan tenido una influencia significativa en su
trabajo como evaluador. Si agrupamos las opiniones respecto de la influencia de manera
de polarizarlas entre las respuestas positivas (total y parcial) y negativas (total y
parcial), los Unicos casos en que se reconoce influencia superando el 50% son en base al
conocimiento disciplinar y la experiencia previa en evaluaciones. Por su parte, el
desacuerdo con la influencia externa supera el 50% de las opiniones en el estatus
académico o politico, el personal de la CONEAU o los actores externos (Tabla 3, anexo
V).

De manera coherente con estas opiniones, mayoritariamente los pares
evaluadores consideran bajo el nivel de sesgos en los juicios que realizan en dicha
funcion. Agrupando las respuestas positivas y negativas podemos observar que el
reconocimiento de sesgos se limita a menos de un tercio de los entrevistados, y en
general éstos estan vinculados a la pertenencia a comunidades académicas mas que a
arbitrariedades externas o politicas. (Tabla 4, anexo V)

En la ultima seccion de la encuesta se pidio a los pares evaluadores que
manifestaran su opinion general sobre el funcionamiento del sistema de evaluacion por
pares y sobre su participacion en el mismo. Las respuestas mostraron un alto grado de
adhesion. En la primera de ellas, donde se solicitaba una opinion general, sélo un 8,8%
manifestd algun grado de desacuerdo. Asimismo, el 77,2% esta de acuerdo con la
utilidad de la evaluacion por pares para el desarrollo del sistema universitario. Por el
contrario, las opiniones criticas sobre el sistema, es decir las afirmaciones acerca de su
caracter burocratico y la influencia de los intereses académicos y disciplinares y
politicos, cuentan con porcentajes de desacuerdo incluso mayores a las anteriores
preguntas: un desacuerdo cercano a la mitad en los dos primeros casos y de casi 2/3 para

el ultimo.
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De forma similar, los pares valoran de manera positiva su participacion en los
procesos de evaluacion, en un porcentaje que va de casi el 50% que coincide en
calificarla como un proceso de aprendizaje a cerca de un 80% que cree que le resulto
util en el aspecto politico - institucional.

Sin embargo, parte de esta aceptacion y reconocimiento en los procesos, que
surge de informacion relevada a través de la encuesta, choca en los testimonios
obtenidos en las entrevistas en profundidad a pares evaluadores que actuaron al menos
dos veces en dicho rol, especialmente en la evaluacion de posgrado™. Las principales
preocupaciones de los evaluadores, que aparecen en sus testimonios, se vinculan con un
sentimiento de presion contra el tiempo y soledad del trabajo en esta area.

“Nos juntamos una vez en la institucion y después fue todo a distancia. Nunca se
reune el comité. Terminas siendo vos individualmente el que evalla, los otros
firman. No se involucraron en mi evaluacion. Hay una oportunidad inicial, lo que
podria Ilamarse un cruce, en realidad cada uno ha analizado sus carreras. No te
dan los tiempos para todo. Al final nos reunimos, un tiempo corto, y cada uno
dice cosas sobre lo que ha evaluado para ver como reacciona el otro: “tenia
pocos becados...” Y el otro dice “¢cuantos?’, y ahi se ve si hubo criterios
consistentes. Pero desde mi punto de vista eso no basta (...) En la segunda etapa
ya no nos reunimos. Cada uno trabajo en su carrera, en contacto con el técnico, y
el técnico te puede devolver el documento con observaciones. Y al final cerras vos
en tu casa el informe. Y mandas un mail con un texto tipo, que me parece bien,

que garantiza que lo mandas vos y tiene que decir claramente tu dictamen. No

130 como se dijo en el capitulo 1, los altos niveles de aceptacion y conformidad con el sistema, los
procesos Y el rol desempefiado por los propios pares obtenidos a través de la encuesta indicaron la
posibilidad de estar ante un sesgo metodoldgico de aquiescencia (Lloret y otros, 1997), marcando la
necesidad de complementar el relevamiento con entrevistas en profundidad. Agradezco a diferentes
colegas que comentaron estos avances parciales y recomendaron complementar las evidencias obtenidas
desde este abordaje cuantitativo a partir de otras aproximaciones mas cualitativas.
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hay una instancia posterior. Pero formalmente figura como que es el comité el
que evaluo6 esa carrera. Cada uno esté enfrascado en la suya y urgido por los

tiempos™. (Par evaluador de posgrado area Administracion)

Ademas de la soledad de la tarea, de manera recurrente aparecieron en los
testimonios de los pares evaluadores de posgrado cierta percepcion de manejo de su
labor, ya sea a partir de los instrumentos que se les provee y deben utilizar o bien a
partir de una fuerte incidencia del técnico. Un evaluador en el area de la metodologia de
la investigacion comento:

“En realidad el trabajo en si es un trabajo individual. Me tocaron tres carreras
del mismo campo, pero no tuve par. O sea, mi par fue la chica del equipo técnico.
Los otros tenian otras carreras, y un técnico trabajando con cada uno. El técnico
te da una perspectiva o idea a priori de como viene la carrera. La sensacion es
que la autonomia depende del nivel de obsesividad del evaluador. Si te venis con
todo leido y anotado podes hacer frente a esa idea a priori que te da el técnico.
(...) Después hay una instancia de consistencia en donde yo le informo a los otros
pares, y ahi algunas cuestiones se pueden llegar a discutir para aunar criterios. Y

ahi si ese criterio lo damos nosotros™.

En sintesis, del andlisis realizado surge que en la tarea realizada por los pares
evaluadores existen problemas cuyo origen puede rastrearse tanto en las caracteristicas
del evaluador, en tanto integrante de una comunidad disciplinar o un campo académico,
como en el propio disefio del sistema. Respecto de la primera fuente de problemas, se ha
verificado la existencia de sesgos de diferente tipo. En este caso, el valor aportado por el

evaluador, producto de su saber experto, entra en conflicto con sus intereses. Esta
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realidad, reconocida como inevitable en el sistema de evaluacion por pares, intenta ser
neutralizada por una serie de instrumentos (para la seleccion, para la capacitacion, y
para el trabajo del par) disefiados por la agencia, asi como con la intervencion del
técnico como garante del cumplimiento de los procedimientos establecidos. La tension
entre el saber experto disciplinar y el saber del técnico entra en juego, y este es uno de

los temas que se aborda en el proximo capitulo.

174



Capitulo 7
LOS TECNICOS Y LOS PROCEDIMIENTOS
7.1. Quiénes son los técnicos
El papel de los técnicos resulta de una importancia crucial para la agencia. Tanto
los miembros como los técnicos coordinadores sostienen que el sistema no podria
funcionar con la sola participacién de los pares evaluadores, incluso cuando existieran
instrumentos que guien su accionar. Un coordinador sostuvo:
“Vos pones a un par experto en su disciplina a evaluar y no va a entender lo que
tiene que hacer. Va a poner el acento en aspectos que son centrales para su
tribu y no centrales para los estandares. Por mas que hubiera instrumentos,
porque a veces no pueden decodificarlos. Entonces el rol del técnico como
intermediario, como catalizador del proceso, es fundamental para que se dé en
las mejores condiciones posibles. Lo pienso desde un punto de vista inmediato,
procedimental, porque mi responsabilidad era producir resoluciones. Buscar la
mejora es fantastico, pero yo tenia que producir la mayor cantidad en el menor
tiempo posible. ... El técnico es la guia, el que le da continuidad al proceso de

produccidén de elementos que luego sirven como insumos para la mejora™.

Historicamente, los técnicos de la CONEAU han sido personal contratado, con
una estabilidad “de hecho” en los cargos, al ir renovandose los contratos anualmente™".
La mayoria de los miembros y técnicos entrevistados ha manifestado como un problema

de la gestion el alto nivel de recambio del cuerpo técnico, el cual no se vincula con

131 Este ha sido uno de los problemas identificados en las evaluaciones externas a la CONEAU analizadas
en el capitulo 5. Alli también se hizo mencidn a que el informe de gestion 2011 realizado por la
CONEAU anuncia cambios en este aspecto como resultado de la reforma de la estructura organizacional
y de la planta funcional.
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cuestiones vinculadas a los eventuales recambios politicos de Ministros, Secretarios,
etc. Entre las razones que originan este fendmeno, se cita al propio perfil del técnico,
con alto nivel de formacion en un campo, que entra en conflicto con las exigencias y
condiciones de trabajo definidas por la agencia. En esta linea, un miembro entrevistado
manifesto:
““Hay rotacion porque es un trabajo muy fuerte y la institucion es muy floja. Ha
maltratado a su gente, en el sentido de que no propone siquiera una carrera
donde se pueda progresar. Y no hay mas rotacion porque aun las universidades
no se han dado cuenta de lo importante de estos perfiles técnicos en las
instituciones. Hay muy poca gente con estas capacidades. Deberia darse una
carrera interna de profesionales, como en el CONICET, para reconocer los
valores sin necesidad de esperar que se vaya un coordinador para subir en la
estructura. La CONEAU deberia darse una politica al respecto. Por ejemplo, una
revista de la CONEAU, darles tiempo para escribir, mayor posibilidad de

participar de congresos. Los come la coyuntura”.

El recambio aludido se vincula con la escasa afinidad de estos perfiles, personas
con formacion en un campo disciplinar y con pretensiones académicas, respecto del
tema que es objeto de su tarea: la evaluacion. En este sentido, un técnico entrevistado
manifesto:

““Si, hay recambio. Se debe al sueldo, pero también con perspectivas académicas,
de crecimiento, de formacion. Vos estas tomando a un graduado, joven,
generalmente con un posgrado, que luego se va, que no necesariamente tiene
formacion en educacion y menos en evaluacion. Van por trabajo, por experiencia.

Pero se van porque hay un techo. Si no te gusta, esto es muy rutinario: 8 hs. a full
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y cuando viajas, 24 (...). Se fomenta la capacitacion de posgrado financiada por

CONEAU, pero en el area disciplinar de cada uno por lo que, de todas formas, se

terminan yendo™.
En el mismo sentido, otro técnico manifesto:
“El problema que tenemos es que al principio teniamos excelentes técnicos
desde el punto de vista de su calificacion, y con el tiempo y con el incremento
del presupuesto universitario y la mayor disponibilidad de becas esos perfiles se
fueron reorientando al ambito académico. Hoy en dia tenés técnicos que cuesta
muchisimo capacitar, porque cuando ingresan no tienen idea del sistema
universitario, las posibilidades de seleccién se fueron acotando. No podemos
competir con el mercado. Yo cuando ingrese a CONEAU cobraba 2250 dolares,
y en la universidad yo era JTP exclusiva con mas de 10 afios de antigiiedad y
cobraba 1200, la mitad que en la CONEAU. Hoy en dia o cobras lo mismo o por
ahi un poco mas, y si hoy tuviera que elegir, me quedo en el sistema
universitario. Me pagan para trabajar para mi. En la CONEAU vos construis tu
curriculum pero de manera lateral, porque estas trabajando para otros y el
renglén que pones es que sos técnico de la CONEAU, pero no es que publicaste

20 papers.

Ademas, el recambio entra en tensidn con una suerte de jerarquia interna dada

entre los técnicos a partir del nivel salarial. En este sentido, una renuncia implica un

reacomodamiento interno que origina que el nuevo cargo a ocupar tenga el nivel de

ingresos menor en esta jerarquia. Esto ha generado que, en el Gltimo tiempo, el perfil del

nuevo personal técnico no tenga un alto nivel de formacion —con posgrado, por ejemplo.

Otro técnico manifesto, respecto de este cambio en el perfil:
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“Es un grupo nuevo. Y a la gente nueva le falta mucho. Ahora se van formando en
la practica. Deberian tener conocimientos sobre el sistema universitario que no
tienen. Son recién graduados. Se forman en la préactica, van con los técnicos

viejos. Y aprenden, no tienen otra.”

De los testimonios surge que en un comienzo, al no existir un cuerpo de
profesionales especializados en la tarea de evaluacion, ni procedimientos consolidados,
la estrategia de la agencia fue la de optar por perfiles técnicos con altos niveles de
formacidn, independientemente de la disciplina de origen, para formar dentro de la
propia agencia cuadros técnicos especializados en evaluacion universitaria. Pasados los
afios, y al estar los procedimientos mas o menos estandarizados, se fueron necesitando
perfiles profesionales que no necesariamente tuvieran una alta formacién de posgrado.
Esta situacién coincidié favorablemente con una situacion objetiva, la del alto recambio
del personal técnico, entre cuyas razones podrian esgrimirse tanto la particular
modalidad de contratacién como las condiciones laborales en relacion al perfil
profesional, y las crecientes posibilidades de desarrollo académico que se fueron

presentando fuera de la organizacion.

7.2. Su influencia en los procesos

Tal como se vio en el analisis normativo realizado en el capitulo 5, de los
testimonios también surge evidencia de un crecimiento en la importancia del rol
desempefiado por el técnico a lo largo de estos afios de funcionamiento de la agencia. La
funcion de “asistencia” al equipo de pares adquiere en la préctica un rol determinante
para la calidad de los procesos de evaluacion. La mayor parte de los testimonios

obtenidos van en ese sentido. Un miembro comento:
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“El equipo técnico cumple la funcion de asesoramiento a los pares. Hay fuerte
influencia del equipo si tiene buena experiencia. Tienen la responsabilidad de
garantizar que esté el trabajo en tiempo y forma. El técnico ayuda a poner
algunos limites en la tarea del par, lo que se puede y no, deduciendo de las
normas. Por ejemplo, limita la tendencia del par a decir lo que hay que hacer,
garantizando que éstos sugieran buenas practicas, pero sin decir cuales. (...)
También asesora en la manera de redactar, sobre como armar un dictamen. Se
armaron instrumentos para garantizar un discurso argumentativo, como se
estructura, como utilizar la informacién para fundamentar la evaluacion. El
técnico se asegura que el informe del equipo de pares reproduzca ese proceso

para convencer al lector del juicio™.

Otros testimonios de miembros van en la misma linea, destacando la
complejidad de la tarea desempefiada para asegurar el cumplimiento de los procesos a
los que dan apoyo, e incluso, interviniendo en la seleccion de los pares y elaborando
para éstos la informacion minima necesaria para las visitas:

““Como técnicos, buscan perfiles de pares adecuados para conformar los equipos
y chequean el banco de pares. Seleccionan por el CV. Se conectan con el par. El
compromiso es hacer una buena evaluacion en un tiempo razonable. Ellos lo
tienen que garantizar. Para un técnico es muy complejo hacer compatibilizar las
diferentes opiniones de los pares y asegurarse que en los informes no se vean las
contradicciones. Los pares nuevos no saben evaluar. Las reuniones tienen una
carga de mucho desgaste para el técnico. Los pares van a la visita con el informe

técnico. No leen directamente la autoevaluacion. No leen el material™.
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Por el contrario, otros entrevistados miembros relativizan esta influencia del
técnico, especificamente en lo que respecta al saber experto necesario para emitir un
juicio:

“El técnico da apoyo, coordina. Pero no podria decirle al par lo que tiene que
hacer y cdmo, ya que no le harian caso (...) Los técnicos deben monitorear el
proceso, controlar los registros, asegurar la informacion. Gestionar el proceso. No
creo que haya influencia de los técnicos sobre los pares. Quiza si en evaluacion
(institucional). Algunos tienen mas “expertise” que algunos pares. Pero no en
grado y posgrado. Brindan informacidn transparente, estadisticas sobre los
procesos. Tienen formacion en el campo especifico particular de la evaluacion. No

es gente improvisada”.

De estos dos extractos de testimonios de miembros se observa una tension entre un
rol prescrito del técnico, como el actor que aporta un saber normativo e interpretativo de
los marcos establecidos, que actia compensando el rol del par evaluador, quien es
poseedor del saber experto, irreemplazable, pero desconocedor del saber técnico. Este
supuesto equilibrio entra en riesgo, para algunos miembros, cuando los pares
evaluadores no cumplen con las tareas previas requeridas para la evaluacion,
especialmente la lectura del material. Es en estos puntos débiles en los que el técnico, a
fin de garantizar el cumplimiento de los procesos, interviene aportando alin mas su
saber. Un técnico relat6 su funcién asi:

““Se aprende sobe la practica. Hay que tener pasta para esto, yo no sé como
explicarte, tenés que tener un buen manejo de grupo. Y saber también poner
algunos limites cuando, por ejemplo, tenés tres dias y 10 personas que estan

volando por el aire y contando anécdotas de cuando ellos crearon tal carrera.
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Tenés que tener la sutileza y la manera de decirles: “bueno, vamos a trabajar™, Y
después la tarea del técnico, basicamente -la fundamental- para mi, es traducir
una serie de observaciones en un juicio, mas breve, conciso y coherente, para que
la carrera después lo pueda entender: el por qué fue acreditada o el por qué no.
Por eso digo que sos como un traductor; tratas de explicitar... para que haya una

coherencia”.

Como se adelanté en el capitulo anterior, en los testimonios de los pares
obtenidos de las entrevistas aparece recurrentemente la vision del técnico como un actor
con alta incidencia en el trabajo del par, especialmente en la acreditacion de posgrados.
De los testimonios de los pares evaluadores también surge una suerte de tension entre el
saber disciplinar del que es convocado como evaluador y el saber necesario para
evaluar, al que denominaremos el “saber CONEAU”, plasmado en los instrumentos y
en el asesoramiento del técnico. La diferencia con la vision de los técnicos estaria en
que, para el caso de los pares, no hay un balance entre estos dos saberes sino que se
produce una relacion desigual. Un par evaluador de posgrados en el area de Economia
expreso:

“Fue una cuestion muy ritual. Fue un proceso muy manejado por los técnicos. No
es que esté mal, pero en un punto el técnico intenta y por lo general lo logra,
manipular al evaluador. Te orienta en el valor del estdndar. Te dice: “Y, esto, no
esta tan bien...”. O vos decis algo y te dice “pero... ¢a Ud. le parece?” A mi me da
la sensacion que tenian una idea previa, una decision o idea sobre si
correspondia o no acreditar, y de algin modo te lo iban transmitiendo.(...)En el
tema de interpretacion de los estandares hay una “induccion” por parte del
técnico. No sé si es una politica o el modo en que ellos interpretan su rol. A mi

concretamente me discutieron amablemente (el técnico era un pibe) y me
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transmitid su idea sobre la carrera, de bocharla (...)Yo parto de la base, y en eso
si que no tengo duda, de gque los técnicos ya tienen una opinién formada. Hasta
qué punto se debe a su trabajo, quiza depende de cada uno. Pero ellos asumen un
rol de manejo: te llevan de la mano, uno pregunta... Cuando uno asume esos
roles se establece una relacién desigual. El técnico es el que sabe y vos el que no,
hay una relacién de poder que se plantea naturalmente. Vos le preguntas, €l con
autoridad te responde, porque es una persona informada. Capaz que no sea una
politica, pero puede depender de cada técnico, que le da una funcién de

autoridad. Hasta qué punto eso lo maneja la CONEAU, no lo sé”.

De acuerdo con los testimonios, parte de la explicacion a estas dificultades
radica en el hecho que, en las carreras de posgrado, no hay estandares claros. Esto daria
margen a la necesidad de que el técnico transmita su interpretacion de esos estandares
ambiguos a los evaluadores. Otro par evaluador del area de ciencias exactas comento:

“No hay estandares, sino que funciona el criterio del par evaluador, que encima
no tenemos idea de cudl es. Por ejemplo, ¢cual es el porcentaje de egresados
“adecuado” que debe tener un doctorado? Eso no tenemos por que saberlo.
Donde si funciona el rol del par es en la bibliografia, en el planteo curricular, en
eso si me parece que el par tiene poder. Son aspectos donde el técnico no tiene
posibilidades de asumir. Pero en otros temas se ve que el técnico tiene otro
conocimiento experto. Se ve que hay estandares en el aire, no explicitados.
Porque se podrian saber cuéles son esos estandares. Cantidad de becarios

adecuada, cantidad de egresados. Ahi de algun modo él te iba diciendo™.
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Cabe destacar que, aun cuando la tan criticada Res. 1168/97 sobre estandares de
posgrado fuera modificada por la Res. 160/11, los aspectos a los que hacen referencia
los entrevistados sobre la ambigtiedad de la norma se mantienen a pesar del cambio de
resolucion. Especificamente, de acuerdo a los testimonios, existiria una idea sobre lo
“adecuado” y lo no “adecuado” que no se traduce ni en indicadores ni en estandares
explicitos, pero que si operan desde el rol del técnico y desde los instrumentos como

elementos que influyen en el resultado de los informes de los evaluadores.

7.3. La complejidad de los procesos y la burocratizacion
En la voz de los evaluados, buena parte de sus criticas al trabajo del par

evaluador estan mas vinculadas al disefio y funcionamiento de los procesos. Tal es el
caso en donde la informacion sobre las carreras llega a manos de los pares incompleta,
porque se extravio la documentacion, la informacion se encuentra desactualizada, etc.,
falencias que corresponden, en este caso, a una posible desorganizacién de la
informacion que tiene CONEAU. Entonces, percepciones como la falta de
profesionalismo, desinterés del evaluador por el trabajo que desempefia, falta de
capacitacion, desinformacidn, estan mas bien asociadas a problemas en la organizacion
interna de la agencia, que hacen que predomine una vision del proceso de evaluacién
como un acto arbitrario por parte de los evaluadores, pero a la vez meramente
burocratico y desgastante para las instituciones universitarias. Un responsable de carrera
de grado de Medicina acreditada comento al respecto:

“El exceso de trabajo a veces se vio como que uno respondia a cosas

burocraticas. Insisto, tiene que ver con los formatos, con la interrelacion con el

técnico de CONEAU con quien te toque al teléfono, a veces las respuestas son

insolitas. Y la impresién que uno tiene ahora es que CONEAU esta desbordada.
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Desbordada por la cantidad de trabajo, por la cantidad de carreras de posgrado,
la cantidad de carreras de grado, y eso que uno vivié al comienzo —nosotros

estrenamos CONEAU- hoy ves que preguntas algo y la respuesta demora™.

Esta situacion es reconocida en la propia agencia, por ejemplo en un momento

de “cuello de botella” por el que atraveso el area de posgrado, en la 2da convocatoria,

afio 2002. Los testimonios de miembros y técnicos de la agencia también coinciden en

el reconocimiento de un proceso de propio aprendizaje de la CONEAU desde su

creacion, en lo que respecta a las diferentes funciones a cumplir. En este sentido, la

primera experiencia de acreditacion de grado habia consumido todas las energias del

organismo dejando al area de posgrado debilitada. Un técnico comento:

“Ese cambio de recursos técnicos en grado fue a expensas de posgrado.
Terminamos siendo tres personas en posgrado, y el resto de la artilleria
institucional en grado (...) Posgrado quedo con una convocatoria sin capacidad
de procesar. Y los proyectos que se apilaban. Hubo un proyecto que cumplio 4
anos. Le festejabamos!! Y el sistema queria comerle el higado a la CONEAU,
cuando siempre fue muy rigurosa con los tiempos.

E: Hasta cuando fue el momento critico en posgrado?

T: 2002, 2003, y salimos del todo en el 2004. Para abordar esa complejidad (...),
hubo una crisis de gestion (...) la manera de destrabar la situacion fue con la
figura de los “project manager o lider”” (no me acuerdo bien), subordinados al
director pero sin el coordinador como intermediario. Cada responsable recibia
un paquete de cosas para procesar. Una salida industrial para descomprimir. En
posgrado, las carreras, en grado para sobrellevar una dinamica con mucha

intensidad. Todo el esfuerzo creativo de esos afios se concentrd en sacar la mayor
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cantidad de cosas en la menor cantidad de tiempo posible (....) Luego empezamos
a aceitar los procesos. El objetivo era protocolizar, armar una nueva
modalidad de encarar la tarea. Ser rigurosos en los formatos, proveer plantillas
para los tramites posibles, trabajamos en capacitaciones internas, y eso le dio al

proceso una dinamica gue lo sacé del estancamiento”.

Estos problemas de la agencia también se advierte en la mirada de los
evaluadores, sobre todo en las dificultades de incorporar toda la informacion provista en
tan poco tiempo. Un evaluador del area de sociales comenté:

“Me mandaron un visualizador, y te vas metiendo en las dimensiones de la
carrera. Todas las fichas, tesis, es mucha informacion. Acé tengo los documentos.
(busca). Acé estd la GA 'y la SA, que es lo que las carreras llenan. Practicamente
es la misma info. Y resulta que nos dan estos documentos que dicen cosas
distintas. La metodologia no puede ser darle a un evaluador tres dias para
evaluar las carreras con informacion contradictoria. Es una locura. Yo que
queria hacer un trabajo serio, me lei los dos documentos y en una decia X y en el
otro otra cosa. Y la verdad que fue un tema porgue el Unico acceso que yo tenia a
la realidad era la documentacién, que era contradictoria. En vez de ser

complementaria”.

El problema en el manejo de los tiempos es un tema recurrente en los
testimonios, incluso en las visitas de los pares. La falta de tiempo percibida por los
entrevistados también indica limitaciones en la capacidad de la agencia para atender a la

demanda de acreditaciones. En concordancia con esto, una de las autoridades
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entrevistadas de carreras de grado de Ingenieria en una universidad nacional destacé lo

siguiente:
““Los pares evaluadores vinieron un dia. Y la verdad que para nosotros era casi
una falta de respeto (...). Esta es una Facultad de gran cantidad de alumnos
regulares de grado -sélo de grado- XX carreras; el Campus, es un lugar donde
a lo largo del dia van XXXX alumnos entre mafiana, tarde y noche, estamos
hablando de una facultad grande. (...) lo que siente la mayoria de la gente es:
*“Laburé tanto para que vos vengas hasta aca, que me gustaria que te quedaras
dos o tres dias™. (...) Y entonces uno dice: “Hay mucho para mostrar de una

carrera, y estuvieron unas pocas horas™”.

En la misma linea, uno de los responsables de la acreditacion de grado de
Medicina de una universidad privada sostuvo:
““La primera vez estuvieron tres dias completos, y la segunda vuelta un dia y
medio. Y, personalmente, me parece que un dia y medio no permite constatar
gran parte de las actividades de una carrera. Y mi impresion es que los pares
tienen que ir a fondo, porque del informe que ellos hagan depende una carrera.
Me parece que una visita de un dia y medio es muy poco, muy pobre para una
carrera de grado que tiene quinientos y pico de alumnos. (...) Nunca nos
explicaron por qué fue tan corta la visita, pero me parece que tanto esfuerzo
merece dedicacion de los pares, mayor atencion, y una constatacion de todas las

evidencias a fondo™.

Merece resaltar la coincidencia de evaluadores y evaluados, tanto de grado como

de posgrado, respecto de las dificultades de articular tiempos e informacién disponible a
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los fines de realizar evaluaciones completas y en profundidad. Los mismos técnicos
mencionan su funcion de lograr la mayor cantidad de resultados en el menor tiempo
posible, lo que da cuenta de limitaciones que no estarian originadas en el desempefio de
los roles de los técnicos, ni de los evaluadores, ni de los evaluados, sino en el propio
disefio de los procesos de la agencia. Un técnico de posgrado dio cuenta de los marcos
acotados en los que realiza su trabajo:
““La responsabilidad formal de los pares es compartida. Inicialmente cada uno
toma una o dos carreras, por un tema de tiempo, de otra manera no se podria
hacer... con la cantidad... estamos evaluando un promedio de once carreras por
comité y no se puede hacer... EI compromiso como técnicos -y de ellos como
pares- es terminar en un plazo determinado una buena evaluacion. (...) En el
laburo por pares tenés que tener mucho cuidado con las inconsistencias entre
comités a nivel horizontal, porque no podes mostrar en dos carreras de la misma
area cuestiones que le exigis para unay no para la otra. Y muchas veces no tenés
tiempo, la verdad es esa. No tenés mucho tiempo para preparar el informe y ver
que antecedentes tenés en estas areas. La verdad que no. Vos terminaste el
informe y te pones a hacer otra cosa, y despues otra. Aca es como un continuo; es

bastante esquizofrénico”.

Estas inconsistencias horizontales entre dictamenes diferentes de careras
similares, son criticamente vistas por los evaluados. Un responsable de carreras de
posgrado de una universidad privada comentd:

“Despues de una reconsideracion que yo presenté, me quejé a la técnica sobre la

falta de jurisprudencia, en ese tipo de carreras hay insumos que ni siquiera se

han presentado, y otras universidades han categorizado. Entonces ella me hace
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un comentario informal diciéndome: “Pero qué tiene que ver, usted tiene que
entender que el comité opina en cada caso, que las acciones de otros comités no
son relevantes’, y yo digo que esta ideologia de parte del cuerpo técnico
demuestra la total incomprension del marco juridico de la evaluacién, porque el
comité actla sin el conocimiento de la jurisprudencia (...) Realmente los técnicos
no entienden que ellos no deberian —a mi juicio- decirnos esto. Esto de las

diferencias en los dictamenes ya lo plante6 la UBA en su momento™.

La mirada muy critica de un director de una carrera de posgrado en el &rea de
educacién de una universidad publica pone en discusion la real capacidad del sistema
para lograr el proposito del mejoramiento:

“Todo se armo6 como si existieran esas condiciones, y entonces se crea una

CONEAU; pero -perdon- entre la CONEAU y la CAPES de Brasil hay una

distancia abismal. O sea, uno va a la CONEAU a tomar vista de un expediente y

me ha tocado tener que sentarme en una punta de una mesa, en un lugar por

donde pasaba todo el mundo. O me ha pasado también que me citaran
rigurosamente para un dia y una hora y cuando fui la persona que me habia
citado no habia ido, y entonces desde el fondo alguien dice: ““Ah, venga que yo le
voy a dar lo que fulanito dejo para usted™. Estan citando a un responsable de una
carrera de posgrado, que deja otras tareas para ir alli, y me tuvieron parada
hasta que me sac6 una fotocopia de lo que me tenian que dar. Todo en el medio
de pila de expedientes y de papeles, la yerba, el mate. O sea, creo que estamos
pretendiendo adoptar instrumentos de un sistema universitario consolidado;
bueno, yo puedo no estar de acuerdo con lo que es la CAPES o la agencia

espafiola, pero hay mas profesionalidad. Se ha portado hasta ahora como
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realmente un organismo publico que controla; jamas te citan para nada que digas
—bueno- es un espacio de intercambio. No hay ninguna preocupacion. O sea, es

un Estado medidor, desde ciertas concepciones. Eso no es evaluar™.

Evidentemente, de los testimonios de los diferentes actores, con mayores y
menores niveles de critica, aparece el comdn denominador de las limitaciones en la
capacidad del organismo para hacer frente a una creciente cantidad de trabajo, y los
riesgos que ello conlleva en términos de creciente burocratizacion y, por tanto, énfasis
en las funciones fiscalizadoras y de control. Si bien éste es un fenébmeno que aparece
con mayor incidencia en el area de posgrado, hemos observado la misma preocupacion
en los responsables de grado. Incluso hemos visto como la carga de trabajo de un area
puede repercutir en la otra. Sin dudas, estamos en presencia de un problema que atarie al

organismo en su conjunto.

7.4. Intereses y preocupaciones de los técnicos

Los testimonios de los técnicos también dan cuenta de un nivel creciente de
actividad de la agencia, sobre todo en acreditacion de carreras de posgrado, producto de
una demanda institucional de acreditacion en crecimiento. Por estas razones, muchas
veces el proceso de seleccion de pares, organizacion de equipos, capacitacion,
realizacion de visitas y elaboracion de informe, termina convirtiéndose en una suerte de
carrera contra el tiempo, con el consecuente riesgo a la rutinizacion de los procesos, sin
la necesaria reflexion sobre las practicas por parte del area correspondiente o de la
agencia en general.

Para ellos las limitaciones del propio sistema son susceptibles de ser mejoradas.

Aparece una fuerte preocupacion por lograr informes de evaluacion de calidad, lo que

189



redundaria en el acotamiento de los casos marginales de parcialidad de los pares. Y la
calidad de dictamenes se obtendria con mayores orientaciones y delimitaciones a través
de los instrumentos, perfeccionamiento de la metodologia de evaluacién, segun areas,
capacitacion especifica para los grupos de pares, y fortalecimiento de las instancias
colegiadas de evaluacion en todas las areas.

Sin embargo, esta preocupacion genuina del técnico choca con la percepcién de
intromision desmedida del evaluador en su tarea. El refinamiento de los instrumentos
para acotar los sesgos de los pares evaluadores estaria limitando el valor innovador de
sus juicios. Esta tensién, que podria ser advertida por la propia agencia en sus procesos
de revision interna, o desde los propios técnicos en virtud de su formacion y
conocimiento experto, corre el riesgo de no ser observada producto de la creciente carga
de trabajo y rutinizacién de los procesos, asi como en el cambio en el perfil de los
técnicos, todos problemas que también son advertidos por los demas actores.

Aparece entonces, en el ambito de la propia agencia, una tension que se ha visto
ya en los procesos de evaluacién interna y externa del organismo, y que esta dada por el
conflicto entre una funcion de control y fiscalizacién en el marco de una carga de
trabajo creciente y una necesaria revision permanente de los procesos. En definitiva, una

tension entre una logica instrumental burocréatica y otra maduramente reflexionada.
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Capitulo 8
LOS MIEMBROS
8.1. El lugar de los miembros en el funcionamiento de la agencia

Los miembros, al igual que los otros actores vistos, tienen su lugar fundamental
en este entramado de relaciones que hacen a la funcidn de acreditacion de la CONEAU.
Como ya dijimos en capitulos anteriores, este actor desempefia el rol mas politico de la
agencia. Es el que le imprime a los procesos un margen de discrecionalidad que puede
ser necesario para que los mismos no se transformen en maquinarias impersonales, sino
mas bien en procesos analizados, estudiados uno a uno, en base a una mirada general
que tienda al mejoramiento continuo del funcionamiento de la agencia, con condimentos
tanto técnicos como politicos.

Podria decirse que la CONEAU ha atravesado por un proceso de aprendizaje
institucional en el que estos actores han desempefiado, al menos hasta un momento de
de su historia, un rol determinante. Cada etapa de gestién, o culminacion de importantes
procesos, tiene la huella de alguno de los miembros, huella que pasa a formar parte de la
historia de esta joven organizacién. Un primer ejemplo de esta afirmacién puede
observarse en el reconocimiento de que cada presidente imprimio a la agencia un estilo
particular de funcionamiento. Al respecto, los testimonios de algunos técnicos con afios
en el organismo caracterizan a una de las gestiones de la siguiente manera:

““Cada presidente tiene una impronta que impregna el funcionamiento del
organismo. El periodo de Villanueva tenia un modo de relacionamiento de
distancia con el sistema, que por ahi era el necesario para el momento, de
marcar limites entre la CONEAU y las instituciones, sin contaminacion. No habia

dialogo fluido™.
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Otro coordinador relato:

““La primera etapa de la CONEAU consisti6 en tratar de establecerse,
consolidarse y mantenerse aséeptica del sistema universitario que la combatia o la
queria fagocitar para sus propios fines. Habia una actitud reactiva al sistema.
Todo a cara de perro, prescindencia, poco contacto (por ejemplo, teniamos

prohibido ser invitados a almorzar cuando ibamos con los pares a las visitas)™.

Las posteriores gestiones se perciben de diferente manera, de acuerdo al perfil de
su conductor. El primer entrevistado continu6 diciendo:
““Luego, cuando asumen Nicoletti y Torres la cosa cambié radicalmente. Nicoletti
también terminaba generando una impronta particular, porque era muy
permeable a las demandas del sistema, que a veces generaba ruido. Llegado a un
extremo siempre habia alguna razén para justificar calidad y se tornaba dificil no
acreditar. Torres era un buen contrapeso, pero aun asi a veces no se lo podia
frenar al Presidente. Talento, no se puede separar de Pan. Presidente y
Secretario General. Podemos decir que Pan se preparo alli. Cuando yo lo vi por
primera vez, dije “este tipo va a ser presidente, por la forma de plantarse, las
preguntas que hacia, el Unico que se interesé por meterse en las oficinas, cosa

que no es comun’.

Esta percepcion por parte del equipo técnico se vincula también con sus
percepciones respecto del lugar que los miembros les han dado a ellos en diferentes
momentos de la historia de la organizacién. Un técnico contd su vision de los miembros

y de su rol:
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“Mira, los miembros... son algo raro de definir, porque son como... a ver ¢como
definirte a un miembro? Primero que llamarse “miembro’ me parece de muy mal
gusto, basicamente. En algun sentido, cumplen una funcién falica, ¢no? Yo creo
que un miembro es alguien que cumple una funcion de regulador politico de la
toma de decisiones. No siempre tienen la experiencia y el conocimiento
necesarios en temas de evaluacion, a veces su cargo se transforma en un retiro
espiritual de los ultimos afios de la carrera. No tienen la menor idea de lo que es
un técnico. Hay un discurso de revalorizacion al técnico maravilloso, que no se
traduce en situaciones de experiencias concretas (...) Algunos se sienten como un
director ejecutivo; algunos son parte del inventario ya. Pero yo creo que si dejan
de estar, la CONEAU pierde sentido. También hay mucho doble cargo. No podes
estar en la CONEAU, siendo rector; no podes estar en la CONEAU, siendo
Diputado y la mar en coche. La norma lo permite, lo cual no quiere decir que esté

bien.”

Otro técnico manifesto en relacion de los miembros con el nivel de los técnicos:
*““Los miembros usualmente se comunican con nosotros en el ambito de las
subcomisiones. Rondar por las oficinas no era un hecho frecuente de los
miembros. Ahora un poco mas esta. Antes no habia ni oficina para los miembros.
Gran parte del crecimiento en el edificio de Montevideo fue para dar espacio a
los miembros. O sea que si, cada presidente imprimio un estilo de gestion. El
caracter distintivo de Pan es que involucré mas al equipo técnico en cuestiones
de politica institucional, (...) Antes habia una responsabilidad operativa. Hoy el

técnico asume un rol mas activo. Eso tiene ventajas, porque aportas criterios mas
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técnicos a las decisiones que son politicas, y 1o malo es que corrés el riesgo que

se empiecen a confundir los dos niveles”.

Efectivamente, aparece nuevamente esta tension presente al interior de la
agencia entre el funcionamiento previsible, sobre la base de la normay de claros y
delimitados roles, y el espacio en el que éstos empiezan a desdibujarse y pasan a operar
en una racionalidad mas politica, que aleja a la agencia del riesgo burocratico y
automatizado entrando en un terreno de discrecionalidad, a veces necesaria y a veces
riesgosa. Los propios miembros, al preguntarseles la definicion de su funcién, expresan
esta tensién entre la naturaleza tipicamente gerencial del rol o la reivindicacion de la
naturaleza politica. Uno de ellos, defensor del modelo original de la agencia, expreso:

*““Los miembros no deberian ser de tiempo completo, ni dirigir areas. El cuerpo
técnico debiera tener directores y subdirectores. Habria que limitar el margen de
decisiones de los miembros. Regular sistemas, aceptar o rechazar dictamenes.
Supervisar el sistema. No debieran poder ser reelectos. ¢Por qué tienen que

elegir a los pares? Reivindico la figura de un gerente o director ejecutivo”.

Mientras que otro miembro sostuvo:
“Yo en esto soy weberiano: el politico es el que finalmente debe decidir. Para
eso debe tratar de sacarle al par lo que sabe sin darle poder. Pero es una

convivencia, una tension permanente.”

Como se dijo, otro caso en donde se advierten las huellas que van dejando los
miembros es en la coordinacion de procesos que se implementaban por primera vez, y

sus consecuentes ajustes o redefiniciones como producto de la experiencia. Por ejemplo,
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en el primer proceso de acreditacion de carreras de grado, en comparacion con el
segundo. Un técnico comento:
““Con medicina fue un proceso controlado y artesanal. No habia base de datos,
los instrumentos estaban en Word, y muy siguiendo la impronta de Adolfo
Stubrin, de modelos relacionales, que son importantes, pero que a la hora del
salto en escala fueron un problema. Se da el cambio de coordinacion con Pérez
Rasetti que le da una impronta mas que la que tiene hoy en dia, empiezan a

hacerse las bases de datos, como necesidad ante el crecimiento de la escala....”

Otro técnico, destacando el involucramiento inicial de los miembros, afirmo:
““Como todo se hacia como primera vez, la competencia de los miembros estaba
comprometida con la mejora, cada uno queria dejar su marca. En medicina la
primera marca es de Stubrin. El insistié en imprimir a los rigidos procesos de
acreditacion de grado la mirada del mejoramiento. Luego Pérez Rasetti, con
Ingenieria, Y las peleas, enojos de unos y otros se expresaban a traves de enojos
entre los tecnicos partidarios de uno u otro. Pero eso era para mejor, porque lo
que se jugaba si eso servia, los enojos eran de verdad. Todos eran grandes
personalidades que tenian algo que decir (...)Pérez Rasetti habia logrado
entender como se hacia la evaluacion institucional. Le habia entrado. Cuando él
va a grado, ¢qué cosa nueva us0? Puso lo institucional en grado, porque en
ingenieria son muchas carreras en una institucion. Y cuando tenés ocho
carreras en una misma universidad no vas a hacer lo mismo en cada una.
Entonces idean un médulo institucional comdn. Esa fue su marquita, porque

ingenieria era distinta”.
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Como se vera en el siguiente apartado, estos contrapuntos producto del profundo
involucramiento de los miembros y los técnicos en dar direccionalidad al rumbo en que
se iban conformando los procesos de evaluacion se desdibuja con el paso del tiempo,

producto de una tension presente al interior de la agencia entre la rutina y la innovacion.

8.2. Rutina vs. innovacion
Las marcas dejadas por algunos miembros son vistas como caracteristicas del
momento fundacional de la organizacién. Con el crecimiento y la expansion de la
actividad pareciera haberse perdido esta dimensién mas personal presente en el disefio y
funcionamiento de los procesos protagonizada por los miembros. Este problema
también se ha identificado en el anélisis de los informes de evaluacion a la CONEAU,
en donde se ha visto como la impronta de autorreflexién de la agencia manifestada a
través de actividades de formacion y revisién internas, elaboracion de trabajos, etc. fue
desdibujandose con el tiempo a medida que se acrecentaba la carga de trabajo. Al
respecto un técnico comento:
““Cuando todo crece, vos podeés rediscutir como lo vas a hacer, pero resulta que
al dia siguiente tenés que acreditar 100 carreras, y el interés del técnico es
“cOmo me monto este potro”, y entonces se ponen locos cuando un miembro
viene a innovar, un tipo que viene dos veces por semana, a querer cambiar todo.
Ahi aparece la rutinizacion, y mas circulacion de técnicos porgue caen los
sueldos. Y cuando se arma una rutina ya no es tan interesante. Y encima la

innovacion se saca de cada area interna, y se arma un area especifica.

Efectivamente, el Area de Desarrollo y Relaciones Institucionales de la

CONEAU, creada en 2004, estuvo destinada a pensar la innovacion de los procesos y a
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la capacitacion interna y externa, a la vez que concentro toda la actividad de vinculacion

internacional. Este cambio se reflejé en la estructura de la agencia'®, y en algtn sentido

esto es percibido como una disociacion entre la innovacion y el trabajo cotidiano.
“El area de desarrollo es la mas bastardeada por las otras areas porque les
vienen a romper la rutina, sobre todo por los capos de area. Esa area convoca a
hacer cosas piolas. Vamos todos a escuchar la charla de... y no va nadie. Y les
dicen: “che, pero yo laburo, Uds. lo que hacen es viajar e ir a reuniones”. Me
convocas a cosas que me distraen de lo que tengo que terminar para ayer.
Algunos se enganchan, pero otros no. El area esa, mas alla de las internas de
la CONEAU, es un area que quedd muy debilitada luego de que se retiraran los
miembros que la bancaban, y se fue armando con gente que fueron salvando de
otras aereas y que caen ahi. Sin embargo, ese es el Unico dispositivo que hoy
tiene la CONEAU para no morir. Cuando hicieron la autoevalaucion de la
CONEAU equivocadamente se la dieron al area de evaluacion institucional, y
no a esta area. Y fue una pena. Y pusieron a dos consultores externos a hacer la
autoevaluacion, y fue un desastre. Sin participacion del area de desarrollo. Fue

un error”,

El propio crecimiento de la organizacion gener6 una suerte de division de tareas
que, de acuerdo a estos testimonios, estaria disociando el trabajo cotidiano de la
reflexion permanente. A ello se le agrega el hecho de que en la actualidad pareciera que
el perfil de los miembros ha ido cambiando. Al parecer, desde la mirada de los técnicos,
la rutinizacion de la agencia esta también vinculada con el nuevo perfil de los

miembros. Originalmente, quienes asumieron esa funcion fueron personalidades que

32 En el afio 2009 el 4rea se convierte en Direccién de Desarrollo, Planeamiento y Relaciones
Internacionales.
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habian puesto su esfuerzo fundacional en el disefio y puesta en marcha de los procesos,

situacion que en la actualidad habria cambiado™3. Un técnico sostuvo:
“Estoy casi seguro que hoy los miembros no entienden lo que hace la CONEAU.
Ya no son personas reconocidas en el campo de la educacion superior. Ahora si
es la ““governance” de los técnicos, como habia sido la idea originaria. Si,
habia una tension al principio de una comision de notables y un secretario
ejecutivo y eso no funciono. Hoy en los hechos hay una suerte de centro
gravitacional que vuelve torciéndolo en ese sentido hacia el cuerpo técnico, al
que el presidente se aferra. Hoy no sabes quién va a ser miembro, alguien que
esta haciendo banco para ser diputado, un especialista en un campo especifico
que no tiene la foto del conjunto del sistema, o alguien que se lo premia.
Villanueva y Stubrin eran la historia viva. Hoy no estan. Y los que entran son
gente gque entra pero que no tiene una reflexion hecha sobre esto. Salvo
excepciones, que a la vez estan llenos de laburo con otras cosas. Entonces hasta
que no vuelvan a entrar dos o tres que se dispongan a pensar... Porque
necesitas al menos dos afios para entender todo. Hoy la CONEAU funciona,

pero no innova”.

8.3. La funcion del plenario

El ambito formal de donde surgen los actos decisorios de la CONEAU es el
plenario de los miembros, reuniones periddicas que se realizan cada quince dias. Entre
las variadas cuestiones sobre las que emiten opinion existe una que constituye la
actividad principal de la agencia, que es la resolucion sobre la acreditacion o no de

carreras de grado y posgrado, a partir de los dictdamenes de los comités de pares

133 \/er punto 5.3.1. en donde se mencionan los diferentes presidentes y vicepresidentes de la agencia.
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evaluadores. Otro tipo de decisiones es la seleccion de los pares. En ambos casos, de los
testimonios recogidos de diferentes actores se ha observado en estas decisiones una
tension entre la racionalidad técnica y la politica.

Por ejemplo, en el tema de la seleccion de los pares evaluadores, algunos
testimonios de los propios miembros relativizan el poder del técnico, dando cuenta de la
influencia del miembro de la CONEAU, tanto sobre el trabajo del técnico como del par
evaluador. Esta tendencia discrecional es vista de diversas maneras™*. En su aspecto
positivo, aleja a la agencia del riesgo de constituirse en una maquinaria autbnoma
guiada por reglas cada vez mas impersonales. En el otro extremo, al que referiremos
como “parcialidad”, la misma tendencia puede ser vista de manera negativa. Un
miembro de la CONEAU sostuvo respecto de la eleccion de los pares evaluadores:

“El equipo hace una preseleccion de los pares definiendo el perfil. Va a Comision

para ajustar el perfil, y luego el equipo hace una lista corta. La Comision incide

en el equipo técnico por sus intereses. (...) en evaluacion de instituciones los
problemas son menores. Porque al no haber implicancias no se ve agravado.

Grado y posgrado es mas grave. Hay unos sesgos espectaculares. El equipo

sugiere nombres y la Comision opta por algunos y no por otros, sobre la base de

criterios politico - ideoldgicos, de enfoques de la disciplina. No hay

transparencia. Esto tiene implicancias en la calidad de los dictamenes™.

Otros casos de parcialidad en las decisiones de la Comision o plenario aparece
cuando se consideran los dictamenes de los pares evaluadores. Se ha constatado la

existencia de casos en los que dichos dictdmenes son modificados por el plenario, lo que

34 En este trabajo hablaremos de discrecionalidad sin asumir a priori una connotacién positiva o negativa
del término, sino para hacer referencia a acciones que se apartan de una racionalidad puramente
instrumental apegada al cumplimiento absoluto de las normas. Cuando hacemos referencia al aspecto
negativo de estos apartamientos, respondiendo a fines particularistas, nos referiremos a “parcialidad”.
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se conoce como un “apartamiento” de la decision del comité de pares evaluadores. Al
respecto, un testimonio de uno de los técnicos sostiene:
“El cambio de las decisiones de los dictamenes por parte del plenario es
minoritario, un 20%, no mas, pero existe. Cuando el dictamen es dudoso hubo
votaciones que lo dieron vuelta (...) Esos huecos en los dictamenes son

aprovechados por otros intereses™.

En efecto, hay un reconocimiento de la existencia de casos, aunque marginales,
en que los dictdmenes de los pares son cambiados por la Comisidn, que es el ambito de
la decisidn final. Hay coincidencia en que estos casos aparecen cuando los informes
elaborados por los pares son inconsistentes, entre las argumentaciones esgrimidas y los
resultados o conclusiones establecidas. Para algunos, tanto miembros como técnicos,
esas brechas podrian estar dando lugar a influencias de criterios parciales en el
momento de la decision por parte de la Comisién*®®, sobre todo cuando se trata de
acreditaciones de carreras, segun de qué institucion se trate. Es méas frecuente que estos
casos aparezcan cuando el dictamen del comité de pares no es favorable y la Comision
encuentra razones para revertirlo. En estos casos, se afirma que cuando vuelve a los
evaluadores éstos tienden a respetar la opinion de la Comision y cambian su propio
dictamen para no asumir personalmente el peso de una resolucion no favorable ante sus
colegas. Un técnico manifestd en esta linea:

“El coordinador transmite a los miembros lo que fue sucediendo y luego se toman
las decisiones politicas. En posgrado, si dan vuelta el dictamen, las
modificaciones del texto las hace la coordinacion. (..) Siempre hay un criterio

politico, por la propia composicion de la CONEAU. Pero, a mayor solidez del

135 |_a existencia de casos aislados de lobby fue también sefialada por el informe de evaluacion externa de
2003.
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dictamen es menos probable que influya. El equipo evaluador o no se entera del
cambio o bien si la comision le pide ampliacion o mayor aclaracién prefieren

cambiar el dictamen para no tener problemas con sus colegas™.

Otro técnico, en la misma linea argumental, conto:

“Qjo! Que cuando una evaluacion es muy solida, les cuesta mas dar la objecion.
Es mas, han querido re llamar a otro comité para dar vuelta una que no
acreditaba, y en un momento se les dijo: “Cuanto més llamen, mas se les va a
confirmar que no” y asi y todo la dieron vuelta. Y nosotros los técnicos nos
preguntamos para que hicimos todo lo que hicimos. Pero por otro lado tambiéen
es cierto que es sano que haya una instancia colegiada, de debate, de

intercambio.

La opinidn de otro técnico con afios de experiencia en la agencia intenta ampliar
la interpretacion de estos casos de excepcion, y también de rescatar la importancia de la
instancia colegiada como contrapeso de un excesivo apego a la norma:

““mi tarea era hacer el trabajo desde el punto de vista técnico lo mas impecable y

perfecto posible para acotar los margenes de discrecionalidad. Pero uno aprende

en la gestion que llega un momento en que tu tarea y responsabilidad, (para no
frustrarte, no?) termina en el momento que presentas el papel y se toma una
decision.(....) Cuando dicen que la CONEAU esta politizada y que se yo, quiero
decir que yo no participaba de algunas discusiones, sino cuando los tramites eran
normales, y era como un asesor técnico para tratar de interpretar la informacion
para que ellos tomen el mejor juicio posible. Yo nunca percibi que hubiese sesgos

o distorsiones provocadas por elementos externos a la mesa de los doce, lo cual
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no quiere decir que no existieron, pero yo nunca los vi. Lo que si es cierto es que
cuando hubo algun apartamiento yo entendi la I6gica con la que operaba, yo
tenia la capacidad para interpretar que en algunos casos la mejor decisién, por
mas que técnicamente no era la mas adecuada, desde el punto de vista politico
era ir en un sentido y no en otro. Si la CONEAU no hubiera tenido a los doce
miembros con un perfil mas politico que académico nunca hubiera podido
instaurarse en el sistema universitario. Te lo voy a decir con un ejemplo extremo:
si la CONEAU hubiese estado integrada por investigadores principales del
CONICET hubiese estallado en mil pedazos a las pocas semanas de crearse,
porque hubiesen aplicado, con el gorro taliban, los estandares desde la vision
mas extrema y ultramontana, y eso no era lo que el pais necesitaba ni
probablemente no necesite en este momento de desarrollo del sistema
universitario. Por eso cuando se dice que la CONEAU esté politizada, si es que
con ello se hace referencia a que las decisiones que se toman son diferentes del
juicio de los pares, yo te digo bienvenido sea, porque de lo contrario hoy la
CONEAU no existiria, no le hubiera servido al sistema universitario, porque no
se hubiese desplegado este sistema virtuoso de incremento de la calidad que estoy

convencido que se desatd.”

Esta posicion estd mostrando el otro extremo de la tension, opuesto al de la

burocratizacién. Un sistema extremadamente normativizado y en manos absolutas del

saber experto disciplinar o técnico no hubiese prosperado, segun estas visiones.

Pareciera que esta cara de la agencia, con sus excepciones de parcialidad que hemos

visto que son marginales, es la cara del aprendizaje institucional que ha posibilitado, a

lo largo de los afios, la permanencia y fortalecimiento del sistema de acreditacion.
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Evidentemente aparece una tension entre la I6gica puramente instrumental o
burocrética, vinculada al modelo originario pensado para el funcionamiento de la
CONEAU, con una légica politica, llevada adelante por los miembros, que intenta
operar sobre el trabajo de los evaluadores y de los propios técnicos, y que incluye un
espacio para la reflexion y el aprendizaje. La naturaleza del trabajo del par evaluador
implica emitir un juicio en donde no solo es necesario el conocimiento que deviene de
su experiencia académica sino de las particularidades del proceso de evaluacion:
conocimiento de normativa, de diversidades organizacionales, de planes curriculares,
etc. En esta brecha de conocimiento del par evaluador estaria operando tanto la I6gica
instrumental del técnico como la l6gica politica del miembro, quien vela, en definitiva,
por el éxito y el futuro de la agencia.

En este marco, resulta interesante considerar la opinion de los pares evaluadores
respecto de su conocimiento sobre el resultado final de los procesos en los que
participaron. De la encuesta realizada surge que casi un 20% no contesta, y un 33%
responde que desconoce el dictamen final que realizan los miembros de la CONEAU a
partir del informe de evaluacion por ellos realizado. Cerca de un 30% sostiene conocer
el dictamen y saber que ratifica lo dictaminado por ellos, y casi un 18% sostiene
conocerlo y saber que el dictamen final tuvo cambios menores (14,91%) e importantes
(2,63%). Es decir, que no es comun que el par evaluador conozca el resultado final del
proceso en el que participa. Es un eslabdn clave de ese proceso, pero su participacion es

acotada al momento en que es necesario obtener su saber.

8.4. Sus intereses y preocupaciones
Las preocupaciones relevadas en algunos miembros de la CONEAU que

actuaron como piezas claves para el avance y crecimiento de la organizacion se
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concentran en dos aspectos puntuales que a la vez estan vinculados. Por un lado, en cual
deberia ser el futuro de la CONEAU habida cuenta de que en sus quince afios de
existencia puso en marcha procesos que generaron transformaciones importantes en el
funcionamiento del sistema y lograron un reconocimiento de la agencia en el conjunto
de las universidades, pero que hoy requiere repensarse a los fines de avanzar en la
promocion del cambio institucional. El otro aspecto, necesario para enfrentar el desafio
mencionado, es como debe organizarse internamente la CONEAU, a fin de asegurar el
perfil de conductora de esos procesos y no mera aplicadora de normas con funciones de
control burocratico que corresponderian a otras instancias. En ese caso, estariamos
hablando de la preexistente tension entre su funcion consultiva y la funcion resolutiva,
ya analizada en otros apartados. Un miembro reflexion6 al respecto:
“Y la CONEAU tendria que pensar en modificar su praxis, para salir de la
burocratizacion, porque la masividad del laburo, que no es saturacién, hace
que se convierta sin quererlo, porque hay esfuerzos tremendos, en una factoria
de producir actos resolutivos, que ademas estan subsidiando procesos que esta

dejando de hacer el Ministerio.”

En efecto, la reciente resolucion ministerial 51/10, por la que se establece el
proceso de reconocimiento oficial de los titulos ha torcido la balanza en la funcion
fiscalizadora de la CONEAU. EIl mismo miembro siguié comentando:

“Hoy va todo a la CONEAU. Se esta convirtiendo a instancias del Ministerio en

un Ministerio de Educacion Superior. Porque el Ministerio de Educacion esta

haciendo mas por educacion béasica y secundaria, que lo que hace en educacion
superior. Y lo que hace la SPU se vincula con el accionar de la CONEAU. El

gran instituto que se ha creado después de las acreditaciones de grado, que es el
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financiamiento de los planes de mejora, es hijo de la CONEAU. Porque la
CONEAU se dio cuenta que si acreditaba por 6 afios se caia el 80% del sistema,
e invento el artilugio de los 3 mas 3 con planes de mejora. (...) Esto es
preocupante porque todo se va acomodando en ese lugar, y en veinte afios
vamos a tener personas que reciben papeles, ponen sellos, y esa imagen a mi me
aterroriza. Pero la inercia lo lleva a eso. Y ademas hay otra amenaza, y es que
la CONEAU crezca en términos exponenciales como el sistema. Y la CONEAU
esta haciendo de reguladora del crecimiento a través de sus evaluaciones. Si
querés evaluacion de calidad no podes tener como ahora 200 proyectos de
posgrado en abril y otros tantos en noviembre. Eso hace saltar cualquier banca.
Se deberian imaginar alternativas en el &mbito del Consejo de Universidades

para imaginar como salir de este atolladero”.

En la misma linea, otro miembro compartio sus reflexiones:

Y, sobre el futuro...dependera. Tengo temores sobre ese futuro: sobrecarga,
excesivo tamario, burocratizacion, falta de innovacion, pérdida de sentido. Los
miembros hoy ocupan un papel secundario, la institucion esta enquistada, le
falta la colegialidad necesaria. Si esto se viera como problema creo que se
podria corregir, por eso no lo doy por perdido. Yo trabajé por sistematizar los
procesos unos con otros. La CONEAU es una sola institucion que hace mucho.
Esto es un problema pero también una oportunidad. Todas las funciones pueden
retroalimentarse en un todo, porque se trata de atender a una unidad, al
gobierno y la calidad de una instituciéon, la universidad. La unidad debe
prevalecer a las partes, y asi la CONEAU tendria una especie de isomorfismo

con la realidad de cada universidad como unidad. También depende de como el
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gobierno completa con otras politicas. Si el contrato es con determinadas
carreras, sigue fragmentada la accién. Si hubiera incentivos a los procesos de
desarrollo integrales y dentro hubiera por ejemplo fondos para las carreras...

Hoy todo tiende a la centrifugacion, a la atomizacion”.

La realidad muestra que la balanza que equilibra a la CONEAU hoy se vuelca
hacia el extremo burocratico y de control. EI aumento de la carga de trabajo, el
cambiante perfil de los miembros y de los técnicos, la nueva estructura organizacional,
la distribucion de responsabilidades con el Ministerio de Educacidn, van en el sentido
contrario al de la instrumentalidad reflexiva caracteristica de los primeros tiempos de la
organizacioén. Quiza el desafio mas relevante, en este escenario, radica en que la propia
CONEAU, en medio de su compleja cotidianeidad, pueda visualizar a éste como el

principal problema, y asi pensar su futuro.
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Capitulo 9
LOS EVALUADOS

9.1. ¢Por qué acreditar?

Los testimonios de los evaluados, autoridades de las carreras de grado y
posgrado evaluadas, revelan que someterse a un proceso de acreditacion es una tarea
compleja. En términos generales, hay una aceptacion de la acreditacion por motivos
variados. Para algunos, con una mirada bien critica de la evaluacién como politica de
los 90, la aceptacidn esta directamente vinculada a la obligatoriedad, con algun rasgo de
preocupacién por las consecuencias de estos procesos en el mercado. Una autoridad de
carrera de posgrado en Educacion de una universidad publica sostuvo:

“Hay una realidad dada, o sea, hay que hacerla. Nunca se me hubiera ocurrido
pasar por ese proceso. No porque no esté de acuerdo con procesos de evaluacion,
sino porgue estos procesos se han dado y se estan dando en un marco politico
institucional que no tiene por finalidad la creacion de condiciones que permitan
el mejoramiento de las carreras o de las instituciones, sino méas una finalidad de
ajuste de las instituciones a un modelo previamente definido; no desde las
instituciones, sino desde el aparato del Estado. Entonces, si no hubiera sido
obligatorio, no nos hubiéramos presentado. Por otro lado, el planteo nuestro en
ese momento fue: "Estamos seguros que se va a presentar cualquiera, con
cualquier oferta, y van a poder lucir en la chapa “acreditado por CONEAU’,
“categorizado por CONEAU". Y nosotros estamos seguros que hemos armado una
propuesta digna y no nos podemos quedar afuera, porque eso también va a
implicar para nuestros estudiantes un handicap”. Entonces, decidimos y nos

presentamos la primera vez en el afio "98”’.
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Algunos resaltaron el impacto positivo que generan las apreciaciones de un
evaluador externo para el fortalecimiento de la carrera. La mirada de una autoridad a
cargo de la acreditacion de posgrado de una universidad privada asi lo manifesto:

“[El proceso de acreditacion] si, sirvio. Mira, agrego, en el sentido que nosotros

no hubiéramos hecho jamas esta autoevaluacion. Hoy los nuevos estatutos tienen

previsto la evaluacion de los Departamentos, lo que la gente publico, no publico,
ese tipo de cuestiones... pero nunca hubiésemos tenido esto de que toda la
universidad o que una carrera completa sea evaluada (...). Creo que fue un
nuevo éxito pensar que esto habia que tomarselo en serio; en serio quiere decir:

“Veamos cuales son los problemas”. Y después muchos de esos coincidian con los

de la CONEAU, y en otros salian nuevos temas, algunos —a mi me parece- que no

son criticas validas, y otros que me parecian adecuados, y esta bien que lo hagan,

que digan todo lo malo”

En otros casos, el objetivo de comenzar con las acreditaciones es mas practico. Un
responsable institucional encargado de la presentacion de carreras de posgrado de una
universidad privada comento:

“Bueno, el proposito estratégico como institucion fue comenzar a tomar mas

contacto con la agencia, porque la ley habia marcado un estatuto de

provisoriedad para la universidad; entonces, la acreditacion es el primer estadio
donde la agencia toma contacto con las acciones de la institucion y de la
organizacion. ... La verdad es que instituciones privadas de este tipo tenian que
hacer la gran marcha de pasar por la CONEAU. Yo te digo, yo lleve al comienzo

XX carreras y terminaron acreditando cuatro. Y el Ministerio y la CONEAU nos
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dijeron: "De estas x carreras quedan cuatro que pueden entrar al sistema’, las

demas eran muy precarias”.

Por su parte, una autoridad de carrera de ingenieria de grado de una universidad
publica, dentro del argumento practico, se inclind méas por reconocer en el proceso de
acreditacion un medio para lograr prestigio y competir mejor en el mercado:

“Mira, no te voy a mentir, la acreditacion sirvié para posicionarse en el sistema,

ante otras carreras similares. No sé si es una cuestion de mercado, en el sentido

que sirve para atraer mas estudiantes, pero si para mostrar a otras unidades que

somos buenos, prestigio™.

Este sentido utilitario se ha advertido mas ain en las carreras de posgrado. Un
responsable de una carrera de posgrado en el &rea de Ciencias Econémicas de una
universidad publica manifesto:

“El que te diga que el principal objetivo de acreditar es para mejorar la carrera

te miente flagrantemente. Sobre todo en posgrado, tener el sello de la CONEAU

es necesario para competir en el mercado. Mira si no la UBA, que desde el
comienzo rechazo a la CONEAU, pero todos sus posgrados se presentan. Y yo no
creo que esto esté mal. La propia ley tiene este espiritu de la evaluacion para el
mercado, cuando te obliga a poner en los avisos y en los carteles el estado de la

acreditacion ante la CONEAU”".

Otro entrevistado, desde una mirada integral del sistema, y desde su experiencia
de evaluacion de grado en Medicina, asume que en el balance final, hay beneficios en

una politica de acreditacion:
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““Si yo miro el sistema universitario, si miro las carreras universitarias de
Medicina, creo que ayudo a que todas levantaran el nivel. Al menos fijé un piso
de calidad. Que uno pueda decir: “De comienzo, es muy bueno que haya una
acreditacion obligatoria”, fantastico. Yo me planteo si a futuro, no deberia ser
voluntaria. (...) Pero insisto, me parece que es importante porque ha ayudado,
con sus mas y sus menos. Creo que tiene muchas cosas cuestionables, creo que
tiene muchas cosas por mejorar... diez mil cosas! Pero en lo referido a —lo que yo
conozco mas a fondo- Carreras de Medicina, ayudé a levantar el piso de calidad,
y ayudo a fijar un piso. No te olvides que nosotros estamos acreditando por
estandares que son minimos. Estos no son estandares de excelencia. Es como
para poner a todos a la altura del zécalo, y después de ahi cada cual vera donde
quiere llegar. Me parece que fue de utilidad, porque las carreras estaban

impartiendo educacion médica pésima”.

Muchos de los testimonios dejaron trascender la tensién ya mencionada de las
funciones de la CONEAU, entre la preponderancia de una funcion mas bien de control
y burocrética de los procesos, u otra de colaboracién con el mejoramiento. Una
autoridad de una carrera de posgrado publica, que asume que la funcién de la CONEAU
debe ser fiscalizadora, comento:

“El proceso de preparacion fue horrible, y cada vez se esta poniendo peor,
porque el programa de computacion si no llenas todo no te deja avanzar. La
verdad, que el tema de hacer la presentacion es muy engorroso, sobre todo
porque tenes que hacer primero un proceso el Ministerio que te habilita pero la
CONEAU te acredita. Me parece bastante mas profesional la CONEAU que el

Ministerio. Yo unificaria todo en la CONEAU, que me habilite y que me acredite;
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y los formularios los haria mas simples. Tienen razon, porque quieren tener

control; imaginate que cae cada cosa para reconocer...”

Mientras que un responsable de carreras de posgrado de otra institucion privada,
que coloca més el énfasis en esa doble funcién de la CONEAU, sostuvo:

“De todas maneras, ha mejorado mucho el marco de evaluacion actual porque —

justamente- se introduce la nocién de autoevaluacion de la carrera que —a mi me

parece- , por una parte, evita el hecho puramente burocratico-administrativo al

presentar una solicitud y pone en juego el tema de la responsabilidad y de la

capacidad que tenga la universidad de transformarse en un actor capaz de

aprender”.

Por tanto, en las entrevistas se han observado matices, diferentes sentidos dados a
la evaluacidn, identificacion de problemas, aunque en general una aceptacion y
reconocimiento de la funcion de evaluacion desarrollada por la CONEAU. No obstante,
no se ha observado en los testimonios una mirada de la accion de la CONEAU como
facilitadora de procesos integrales tendientes a la mejora. Para los entrevistados, mas
bien esos propdsitos dependen de cada institucidn, y esto es visto naturalmente. Al
respecto comenta un director de carrera de posgrado del area de sociales de una
universidad privada:

“O sea, vos podes estar en la queja o podes generar tus propios procesos de

mejora. Puede ser que vos presentes en el futuro algiin mejoramiento y que no

esté del todo de acuerdo con lo que opinan los pares o puede ocurrir que —en otra

instancia- una comision sea benévola... vos sabes que esto ocurre. Lo que no hay

todavia es claridad en el sistema de acreditacion. La CONEAU ha creado
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procedimientos que lo permiten. Nosotros ya pasamos por dos procesos de
acreditacion...Y estas evaluaciones las vivimos como partes de un mismo

proceso. La conexion se la da la universidad, no la CONEAU.”

En sintesis, distintas finalidades, distintos posicionamientos, pero en ningun caso
se ha observado rechazo o resistencia. Las acreditaciones, méas alla del sentido dado, son
aceptadas por los responsables de carreras que fueron entrevistados, que las han
incorporado como parte de su funcionamiento. Algunos, sobre esta base, aprovechan lo
transitado en materia de acreditacion para desarrollar y mejorar su gestion y desarrollo

institucional.

9.2. Las conductas adaptativas y de simulacion

Sobre esta base de reconocimiento inicial, basado en diferentes razones, ya se ha
visto en los capitulos anteriores la existencia de importantes criticas tanto a la tarea
desarrollada por el par evaluador como al disefio y funcionamiento de los
procedimientos, la informacion utilizada, y los tiempos invertidos. Aqui haremos
hincapié en ciertas reacciones de los evaluados ante la evaluacion, que ya hemos visto
en la realidad mexicana (Dias Barriga, 2008; Buendia Espinosa, 2011) y que
identificaremos como “conductas adaptativas”, es decir reacciones y cambios
provenientes de un estimulo externo, o bien “simulaciones”, es decir reacciones que
aparentan una situacion que no es tal.

Entre las primeras conductas, se ha observado un aspecto recurrente en los
testimonios, acerca de la necesidad que ven los evaluados en adquirir un tipo de
conocimiento que no poseen, que se vincula con un “saber CONEAU” al que ya se ha

hecho referencia, que en la mirada de los evaluados significa saber llenar los
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formularios, o presentar las carreras de acuerdo a ciertas modalidades que no estan
escritas, y que hace que el sistema pueda dar como resultado malas acreditaciones de
carreras muy buenas, o viceversa, buenas acreditaciones de carreras débiles. En ambos
casos, lo crucial para determinar el resultado no seria la calidad de la carrera sino la
habilidad para posicionarse frente al proceso de la CONEAU.

Si bien han sido pocos los evaluados entrevistados que a la vez han actuado
como pares evaluadores, es interesante analizar este testimonio de una autoridad de
carrera de posgrado del area de ciencias sociales, respecto de la experiencia que le dio
haber sido par evaluador para preparar sus propias evaluaciones:

““Mi experiencia como par evaluador fue bastante “shockeante” como te dije.
Pensé que iba a ser otra cosa en el sentido de un trabajo més estrecho con
colegas de mi area. Lo que si te puedo decir es que me sirvio un montén para
saber qué es lo que le interesa a la CONEAU evaluar. Como poner la
informacion en los formularios, saber lo que les hacen ver a los pares que luego
dan un juicio. ...Me sirvié para saber como moverme cuando mi carrera sea
evaluada. Y también saber que detras del dictamen apenas esta el juicio de un
evaluador, y que la suerte es un factor importantisimo. Si te tocé alguien con
quien no te llevas muy bien, hay probabilidades de que tu evaluacion tenga
problemas. Entonces la habilidad de hacer una buena presentacion en los papeles

es fundamental”.

El “saber CONEAU” aparece como un conocimiento preciado que en parte puede
operar como limitante de los posibles sesgos de los pares evaluadores. Y es un saber
que se adquiere en la practica. Evaluar, en este marco, es una fuente de conocimiento

para obtener ese saber a la hora de acreditar carreras.
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Por otra parte, las recomendaciones de los pares evaluadores plasmadas en los
informes parecieran estar generado también efectos no deseados a partir de la
elaboracion de respuestas formales por parte de los responsables institucionales,
producto de la repeticion de soluciones “tipo” que van instalandose en los informes, y
que en este caso ni siquiera estaria vinculado a cambios generados a partir de la
acreditacion. Se observan casos en los que los directores de carreras plasmaron en las
autoevaluaciones lo que ellos suponian que los pares querian ver, con el riesgo de
convertir el proceso en una simulacion de la evaluacion.

*“...pensabamos: vos sos CONEAU, OK, ¢qué querés que te ponga? ¢que haga

tal cosa?... bueno, y después seria el problema del proximo Decano; y pusimos

lo que CONEAU queria escuchar... no habia matices”. (Autoridad de carrera de

grado en ingenieria de universidad nacional).

Nos interesa ahondar en las estrategias adaptativas, a los fines de analizar en qué
medida se producen los cambios. Algunas instituciones asumen que los procesos de
acreditacion les fueron Utiles para la adquisicion de ese saber de la evaluacion, mas que
para sus fines de mejoramiento. Esto se daria en los casos de instituciones que ya venian
trabajando con procesos propios de evaluacion y mejora de la gestion. Ante la pregunta
sobre el nivel de aprovechamiento interno del proceso de acreditacion, una autoridad de
carrera de grado de Medicina de una universidad privada respondio:

“Yo te diria que nosotros aprendimos la burocracia. Si vos me dijeras qué cambié
para nosotros, te diria que los procesos no cambiaron. Te diria que como
cambios a nosotros nos hizo comenzar a generar insumos para CONEAU.
Entonces, no s6lo estamos generando informacion para nuestra elaboracion, sino

que ademas la ponemos en formato CONEAU, porque sabemos que eso hay que ir
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volcandolo. Y a generar una oficina, porque esto es —de golpe- una sobrecarga de
trabajo -para una institucion-, impresionante. Nosotros la primera vez
acreditamos sin compromisos y sin recomendaciones, porque respondimos todos
los estandares; simplemente que nos dieron tres afios porque no teniamos
egresados. Es porque habia una cultura de evaluacion y de calidad interna.
Entonces, te diria que ese modo de trabajar no cambio. Los pocos cambios fueron
para hacer ajustes y que no hubiera ruido con los estandares, eh... y ahi
quedamos, porque la mayoria de los cambios que hemos ido haciendo, creando
mas instancias de gestion, creamos un comité de seguimiento de carrera, surgen
de esta evaluacion del dia a dia. Es decir, no es algo que se incorpord, ya

estaba”.

El siguiente fragmento, extraido del dialogo con uno de los entrevistados
responsable de la acreditacion de posgrado de una universidad privada, también
reconoce la emergencia de un saber experto en la preparacion de acreditaciones, y
resulta interesante observar el reconocimiento de ese saber como propio de los técnicos
de la CONEAU:

““Hay universidades que contratan gente que anteriormente trabajé en la

CONEAU para después presentar todo correcto y [la acreditacion] les sale muy

bien (...). Lo que pienso es que el mecanismo de acreditacion es engorroso. Hay

que contratar gente para que haga estas cosas. O sea, me parece bueno que
alguien que haya trabajado en la CONEAU, con su experiencia, venga a... lo que
no puede ser es que el que llend mejor los papeles -por esa razon- tenga una
evaluacion mejor que aquel que no los lleno tan bien.”. (autoridad de carrera de

posgrado del &rea de sociales de una universidad privada).
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El reconocimiento de esta tendencia adaptativa de los actores del sistema también
esta presente en la mirada de los técnicos de la CONEAU.
““Lo peor que nos ha pasado es encontrarnos en dos ciclos de acreditacion
consecutivos (proyecto y luego carrera) en donde en el primer ciclo el comité le
dijo a la carrera que estaba mal lo propuesto y habia que corregirloy en el
segundo le dijo otro comité que eso que habian hecho y corregido estaba mal y
que tenian que hacer lo que la propia carrera habia propuesto antes. Se pone en
evidencia un riesgo, ademas de la inconsistencia, que es la docilidad del sistema
con los expertos y con la propia CONEAU. Corrés el riesgo de formatear al
sistema de acuerdo al criterio de dos o tres locos que estan sentados en una mesa
y te dicen que hay que ir para alla. Es como cuando presentas un articulo para
ser revisado. Vos te allanas a lo que te dice el experto con tal que te lo publique.
Acé es lo mismo pero es tragico. Porque al paper por ahi no lo lee nadie, y si
tiene un sesgo el que lo lee lo usa o0 no, en su juicio critico. Pero aca el problema
es distinto. En el mejor de los casos, si lo que le dicen esta bien y la carrera se
allana, lo que logras es una respuesta cosmética. Pero asi y todo yo no estoy
seguro que lo que se les dice sea lo mejor. Y la institucion es vez de pelearlo y
argumentar con elementos objetivos (porque de eso se trata, no decir ““estan
equivocados™, entablar un didlogo para dar vuelta una idea) el riesgo es que

tengamos una carrera mediocre, producto de respuestas adaptativas”.

Otros testimonios van mas alld y dan cuenta de la existencia de consultores o
personalidades externas tanto a la CONEAU como a las instituciones que juegan en una

suerte de mercado de la evaluacidn, ofreciendo sus servicios para el buen llenado de
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estos formularios. Un director de una carrera de posgrado del area de ciencias aplicadas

de una universidad nacional comenta:
““Con la acreditacion hicimos una maratén. Vino el famoso asesor que la
universidad contrata y corrimos con los papeles para presentarla. Hicimos
modificaciones a la carrera. Este asesor nos sugirié cosas que no estuve de
acuerdo. Quiso hacer un FODA, y una carrera de posgrado, para mi, no tiene
amenazas. (...) En el plan de mejoras tuve mucha discusion con este asesor. El lo
hacia en nombre de CONEAU no? El se ponia como abogado del diablo como si
fuera la CONEAU. Pretendia que la carrera fuera muy instrumental. El, yo creo,
es un tipo de CONEAU. Te bate la justa de como es la cosa. Participa en cosas de
CONEAU y viene a asesorar. A mi hay cosas que no me convencen de ese rol.
Pero es valorado porque conoce el “metier”” de como hay que hacer los papeles.
El me dijo qué era lo que tenia que prometer para mejorar la carrera. Yo trate de
hacerlo realista y no poner cualquier cosa. Yo tengo una estructura cognitiva de
armado de la carrera. Y él eso me lo objetaba, Queria cosas mas estructuradas.
Yo me planté y él termino aceptandolo. Y eso despues fue valorado en la

evaluacion”.

Para los actores del sistema, no siempre esta clara la procedencia de estos expertos
en el “saber CONEAU”. Asumen que es gente que sabe del tema, suponiendo en
algunos casos que trabajan en o para la CONEAU, o que tienen vinculos informales con
miembros o técnicos de la agencia. Este nuevo actor, el consultor, también es
reconocido por el personal de la agencia. Un técnico comento al respecto:

“Estas personas que tedricamente se especializan en la CONEAU suelen decir

gue son amigos nuestros. Nunca tuve tantos amigos... hay un personaje en
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particular que lo recuerdo con poco carifio. Mi nombre hacia que la institucién
bajara la guardia y cayera presa de esta gente. Por tener este ““saber hacer”
dificil de transmitir. Es un saber hacer. No un saber. No formalizado en un
manual, como toda practica. Es muy dificil de reproducir el “know how”” de
como se ensambla todo. El saber lo da el hacerlo. Por eso los talleres con las
carreras cobran relevancia. Generan en otro la mirada que existe en el comité
de pares, los poniamos en la cabeza del par para una mejor carga de los
instrumentos. Como cargar la informacion para que el otro interprete el nivel

de calidad de la carrera™.

La mirada de otro técnico sobre la actitud de las carreras ante los procesos de
acreditacién da cuenta de la necesidad de seguir pensando, de otra forma, como debe
continuar una politica que ya ha cumplido un ciclo:

“El que esta en un area tiende a ser conservador. Las universidades son

conservadoras porque también ya aprendieron. Tienen contactos adentro de la

CONEAU que les dicen qué hacer. Todas mejoraron algo, porque llegaron a un

umbral. Tenés un pibe que dice: asi se presenta la ficha CONEAU, todo eso ya

esta. Algo cambio, y con eso ya el sistema no quiere cambiar. Y la gran
pregunta es la siguiente: ¢esto no logro ya su cometido que las universidades
aprendieron el idioma de la acreditacion, y que en algunos casos ese lugar en
las universidades deberia ser ocupado con gente que se da cuenta que le puede

sacar un mayor jugo interno, independientemente de la CONEAU?

9.3. Intereses y preocupaciones
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En sintesis, los responsables de carreras evaluadas han incorporado los procesos
de acreditacion, y todas las tareas que de ellos se desprenden, como parte de un
requerimiento del Estado. Se constata en sus testimonios, asi como se vio en los
informes de las evaluaciones externas a la CONEAU, que la resistencia y rechazo a la
politica de la evaluacion ha disminuido o practicamente desaparecido. A partir de aqui,
los evaluados incorporan de diferente manera estas nuevas tareas.

En general asumen que es un requerimiento externo, totalmente disociado de la
gestion cotidiana y de las politicas institucionales o de las carreras. El requerimiento se
lo vincula con la competencia en el mercado, sobre todo en posgrado, aunque también
se advierte en grado. Quedar fuera de la acreditacion posiciona mal a una carrera, mas
alla de que la carrera tenga un alto reconocimiento por su calidad. Entrar a los procesos
de evaluacion es una oportunidad para las instituciones y carreras nuevas, ya que les
permite entrar en competencia con otras ofertas.

Hay un interés y preocupacion explicitos por parte de los evaluados en presentar
bien la informacion y cumplir con el requerimiento, para lo cual reconocen que hay que
poseer un saber especifico que no esta necesariamente vinculado a la calidad de las
propuestas presentadas. Esto genera conductas de adaptacion a las reglas de la
acreditacion, y en algunos casos, mera simulacion. Algunos tienen interés en aprender
este “saber CONEAU” que da claves sobre cdmo realizar las presentaciones, y lo
incorporan como un elemento mas de sus propios procesos. Otros, asumiendo que esta
es una tarea que consume tiempo y esfuerzo, y que es poco lo que les agrega, acuden a
profesionales de ese saber para que se ocupen de plasmarlo en la presentacion, y asi
contar con elementos fundamentales para la acreditacion.

Se ha encontrado muy poca evidencia del aprovechamiento de estos procesos

por parte de los evaluados, ya sea en términos de la informacion recolectada, de la
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evaluacion interna realizada, para la incorporacion a la gestion y a la mejora continua. Y
en los pocos casos en que esto se reconoce como una posibilidad, este aprovechamiento
es concebido como un esfuerzo de la propia institucion, y no una consecuencia natural
proveniente de objetivos explicitos de la CONEAU o de la politica publica en general.
Tal como ha devenido la politica en términos de su apropiacion por los actores, es
reducido el margen que parece estar dejando la experiencia de evaluacion externa por
parte de una agencia para la incorporacién genuina de los procedimientos a la mejora de

la gestion de las instituciones.
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PARTE IV: LA ARENA EVALUATIVA
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Capitulo 10
EL ENTRAMADO DE TENSIONES ENTRE AGENCIA, EVALUADORES Y

EVALUADOS

Los testimonios analizados permitieron en principio comprobar que la
evaluacién, en el marco de la politica pablica, constituye un espacio en el que los
actores involucrados se apropian de las nuevas reglas de juego y las incorporan a su
accionar cotidiano articulandolas de diferentes formas con sus practicas. Esta nueva
situacion ha generado, a la vez, nuevos vinculos entre esos actores, constituyendo un
entramado de tensiones que al menos nos aleja de la vision lineal y gradual de politica
publica que comienza en su disefio, pasa por su implementacion y concluye en su
consolidacion y éxito.

En lo que sigue, se intentard interpretar el accionar de cada uno de los actores en
sus &mbitos y de ellos con el resto; como se ha configurado esa apropiacion de la
evaluacién como instrumento de politica publica en sus afios de existencia y qué lugar
hoy ocupan estos actores en la arena evaluativa, retomando los aportes teoricos,
normativos y documentales sobre el estado del conocimiento en el espacio de la

evaluacion analizados en los primeros capitulos.

10.1. Los pares evaluadores: saber experto vs. poder y autoridad en el campo
Uno de los campos que atraviesa la acreditacion de carreras es el campo
académico (Bourdieu, 1983, 1989). Los evaluadores, en tanto miembros de ese campo,

pertenecen a comunidades disciplinares en donde ponen en juego su prestigio y

autoridad para decir la verdad acerca de la calidad de una carrera. Hemos visto que la
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evaluacion por pares es el mecanismo legitimo dentro del campo cientifico y académico
para la reproduccién del conocimiento (Roy, 1984). Ellos poseen un saber especifico
que los coloca en un lugar incuestionable a la hora de necesitar una opinion autorizada
sobre la calidad del trabajo de sus colegas.

En este marco, el sistema de evaluacion universitario argentino, en funcién de
sus propositos, ha dado un lugar clave a la participacion de los pares académicos. Esto
se observa en la normativa que regula la tarea de los pares evaluadores y en los
instrumentos que progresivamente la agencia fue elaborando y ajustando para guiar su
trabajo. Podria decirse que estas previsiones han sido fructiferas para el logro de los
objetivos de la evaluacién ya que, pese a las variadas criticas a la tarea del par
evaluador, hoy nadie cuestiona la existencia de ese rol. No esté en discusion correr al
par evaluador de ese papel clave en los procesos de acreditacion de carreras.

No obstante, entre las mismas caracteristicas que hacen a este reconocimiento se
encuentran otras que colocan en tension su trabajo, y que provienen de su pertenencia a
campos disciplinares o bien a &mbitos institucionales especificos que pueden provocar
miradas sesgadas en los juicios que realizan. El “particularismo cognitivo” (Travis y
Collins, 1991) es el concepto que la literatura utiliza para estudiar los sesgos de los
evaluadores originados por su pertenencia a determinados campos disciplinares. Con
esa categoria se describen aquellos casos en los que los evaluadores emiten juicios
sesgados a fin de preservar ciertas visiones, escuelas o corrientes de pensamiento al
evaluar una investigacion para su financiamiento o un articulo para su publicacion. El
rol del evaluador en estos casos opera como “guardian” del conocimiento ya
consolidado o hegemonico en determinado campo del saber, aunque también respecto
de la preeminencia de determinados grupos, o colegas provenientes de determinados

ambitos geograficos, institucionales, género, etc.
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En el caso de la acreditacion de carreras, el posgrado es el area en donde se
reproducen de manera mas clara los sesgos disciplinares o de poder de los grupos
académicos, por ser ese ambito el mas cercano al campo cientifico, mientras que en la
acreditacion de carreras de grado abundan sesgos asociados mas a la pertenencia
institucional del evaluador, o bien respecto de una idea previa del deber ser proveniente
de la proyeccion de su propia experiencia.

De los testimonios analizados se ha visto que son los evaluados quienes mas se
quejan de estos sesgos, especialmente por el efecto que pueden generar respecto de la
imposicion de modelos institucionales homogéneos o de carreras, asi como de
pensamientos Unicos. Se ha advertido la existencia de sesgos por la preponderancia de
una vision proveniente de la universidad publica sobre juicios vinculados a la
organizacion institucional, o existencia de prejuicios respecto de la calidad del
funcionamiento del &mbito privado que determinan a priori un juicio negativo. Esta
percepcion se sostiene si consideramos la informacién obtenida de la encuesta, que
refleja que los evaluadores provienen mayoritariamente de las instituciones publicas.
También se ha reconocido la existencia de sesgos sobre concepciones especificas y
predominantes acerca de lo que significa la atencion primaria en el campo de la
medicina, asi como se han observado sesgos en las concepciones respecto del lugar y
caracteristicas que debe tener la investigacion en el desarrollo de una carrera, por
ejemplo en las carreras de grado de ingenieria, que estaria mostrando el predominio de
miradas academicistas en las evaluaciones de carreras mas profesionales. Este punto no
solo se ha reconocido en los testimonios obtenidos, sino que se hizo presente en las
evaluaciones a la CONEAU analizadas en el capitulo 5, asi como también en los

resultados de la encuesta realizada a pares evaluadores, que muestra un perfil
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predominante de dedicaciones exclusivas y preferencia por la investigacion mas que por
la docencia.

Dado que la evaluacion por pares es el mecanismo legitimo para la evaluacion
de carreras, y no esta en discusion, el principal interrogante es como evitar estos efectos
no deseados. En sintonia con la literatura analizada (Harvey, 1999; Pilot, 2001; Diaz
Barriga, 2000; Fortes y Malo, 2002; Barrow, 1999) los sesgos inevitables de los
evaluadores se neutralizan principalmente con ajustes en los instrumentos provistos por
la agencia para guiar el trabajo del evaluador, asi como con capacitacion. Los
miembros y técnicos de la agencia son los actores que principalmente distinguen estos
problemas y trabajan para neutralizarlos. A lo largo de los afios de existencia de la
agencia se han ido perfeccionando estos instrumentos, aunque de la informacion
relevada y analizada no se advierte un trabajo efectivo en la capacitacion del par
evaluador. Persisten al interior de la agencia diferencias producto de la tension entre
capacitar a un equipo estable de evaluadores, lo que generaria precision en la aplicacion
de la metodologia pero reforzaria la consolidacién de visiones particulares, o la rotaciéon
de evaluadores, que aseguraria la pluralidad de visiones pero una dificultad en la
capacidad de evaluar a partir de la adquisicién de un conocimiento especifico. Desde su
propio origen, como mejorar el trabajo de los pares es un asunto pendiente en la
agencia, que se constata en testimonios y también en documentos de evaluacion interna
y externa de la CONEAU.

Para los evaluados, los sesgos de sus colegas se vinculan con el poder dentro de
un campo especifico, es decir, con el excesivo uso de la autoridad que le confiere el rol
de evaluador para delimitar las caracteristicas de la ensefianza de grado y posgrado en
un area disciplinar determinada. Algunos evaluados han dejado traslucir en sus

testimonios el desconocimiento de los pares respecto de su autoridad para evaluar. En la
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percepcion de los problemas reconocidos respecto del rol del par evaluador, dentro del
campo académico pareciera advertirse un conflicto entre evaluadores y evaluados,
vinculado a tensiones provenientes de la procedencia de un mismo campo disciplinar.

Fuera de esta tension proveniente del campo académico, los evaluados esperan
obtener de los juicios evaluativos de sus pares el aporte autorizado y reconocido de un
experto, a los fines de colaborar con la mejora de sus procesos. Sin embargo encuentran
problemas diversos en la actuacion de sus colegas, la mayoria de ellos ya reconocidos
en la literatura existente sobre el tema: desconocimiento de la tarea que se espera de
ellos, poca preparacion, sesgos por procedencia institucional, sesgos disciplinares,
sesgos por la propia experiencia personal.

No obstante, la critica mas generalizada por parte de los evaluados es hacia el
proceso en su conjunto, combinandose alli tanto el rol de los evaluadores como el de la
propia CONEAU a partir de la poca precision de los procedimientos para asegurar
buenas evaluaciones por pares: buena informacion provista, buena capacitacion,
claridad de los estandares e instrumentos. ¢Cuanto de estas criticas puede ser explicado
por la necesidad de ajustes o perfeccionamiento de los procedimientos? ;Cuanto de esta
brecha en las opiniones obedece a la distribucién simbdlica y/o material de poder que
implican los procesos de evaluacion y que es inherente a la pertenencia al campo
académico de evaluadores y evaluados?

Por su parte, los evaluadores se sienten con autoridad legitima para desarrollar la
tarea, y en general, en la opinion de la agencia, se comprometen con la misma.
Mayoritariamente aceptan participar como evaluadores y, aunque explicitamente
manifiestan desconocer los motivos de su seleccidn, se puede presumir que la notoria
aceptacion en la repeticion de las invitaciones por parte de la CONEAU se debe a que el

rol de evaluador es uno de los mecanismo de distribucion de prestigio (Becher y

226



Trowler, 2001; Reif, 1961) y constituye un capital valorado dentro de su actividad
académica. Sin embargo, es importante considerar en este punto la preocupacion de
técnicos y miembros en la dificultad de asegurar las cantidades necesarias de pares
evaluadores, en virtud del crecimiento de la actividad de acreditacion.

Una consideracion especial merece la preocupacion de los pares sobre como
perciben ellos la incidencia de los técnicos y de los instrumentos en su trabajo. Los
evaluadores sostienen, especialmente en el area de posgrados, que los mismos
instrumentos que desde la agencia se aplican para evitar sus sesgos, son un limite para
cumplir adecuadamente su funcidn, la cual corre el riesgo de transformarse en el llenado
de formularios sin el aporte del saber experto. Y a la vez consideran que los técnicos, al
asesorarlos sobre el uso de dicha metodologia, influyen en los juicios que ellos deben
realizar. La rigidez de los métodos e instrumentos, para los pares, estaria limitando la
posibilidad de un aporte innovador y original dado por el evaluador. El saber experto,
proveniente de un campo disciplinar, entra en tension con el saber vinculado a la
evaluacién, lo que hemos identificado como “saber CONEAU”.

Especialmente en la tarea de acreditacidn de posgrados, los pares evaluadores
advierten que su tarea para evaluar un determinado nimero de carreras es solitaria, y
destacan un vinculo muy cercano con el técnico, que estaria generando esta influencia,
con ausencia de un trabajo colegiado con otros pares, ausencia que no se refleja en el
requisito formal del dictamen, en donde todos los pares de un comité firman todas las

carreras evaluadas por cada uno de ellos.

10.2. La CONEAU: miembros y técnicos entre la ldgica burocratica y la l6gica

politica
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La CONEAU es la agencia gubernamental encargada de llevar adelante la
politica de evaluacion y acreditacion en Argentina y ha asumido la funcién de
regulacion del funcionamiento de carreras de grado y posgrado. La historia de la
agencia ha permitido reflexionar sobre algunos aspectos vinculados con su propia
dindmica y especificidad, los que deberian confrontarse con el analisis de similares
formas organizacionales abocadas a la regulacion de otras areas asi como de forma
comparativa con la experiencia de evaluacion de carreras de otros paises.

En este &mbito representado por una agencia dentro del Estado, son dos los
principales actores que dan vida a su funcionamiento. Con referencia a los técnicos y su
papel en la CONEAU se observa el desempefio de un rol cambiante. Desde la norma,
inicialmente sus actividades quedaron pautadas de manera clara y precisa, bajo la figura
de "asistencia” a los procesos evaluativos, plasmados en la responsabilidad de elaborar
un informe técnico que llegaria a la instancia de decision al mismo nivel que el informe
valorativo de los pares evaluadores. A lo largo del tiempo ese lugar de importancia
varia, ya que se acota el valor del informe de comité de pares, al poder decidir una
ampliacion por parte de los miembros o constituir otro comité y obligar a tomar al
informe técnico "de la CONEAU" como un instrumento de similar valor a la
presentacion de la institucion y su informe de autoevaluacion. El rol crecientemente
relevante del técnico a lo largo del tiempo también se ha advertido en la propia préctica.
Los testimonios de los miembros y los propios técnicos evidencian la responsabilidad
de este actor en garantizar informes de evaluacion de calidad atentos a las normas
vigentes, para lo cual acompafia de manera muy firme el trabajo realizado por los pares.

Por su parte, hemos visto que el modelo inicial de implementacion de la
agencia, encuadrado en el sistema de gerenciamiento, fue modificado posteriormente

para ir hacia un modelo que da espacio al reconocimiento del conflicto y la negociacion.
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El criterio general de regulacion fue inicialmente el de convertir a la agencia en una
suerte de organismo aplicador de criterios y pautas preestablecidos. Para ello, la figura
del entonces Director Ejecutivo reunia las principales caracteristicas de la alta gerencia,
donde los criterios de racionalidad instrumental se aplicaban en estos casos de manera
explicita.

La complejidad de los procesos llevados adelante, la conflictividad con los
actores universitarios, asi como la tension entre las diferentes concepciones acerca de la
evaluacion, entre otros aspectos, definieron el devenir de la agencia hacia una opcion en
donde el componente politico fue siendo mas fuerte. Pese a existir un margen reducido
de parcialidad vinculada al favorecimiento de carreras o pares especificos, el
componente politico de la agencia, que fue midiendo paso a paso la forma en que se
implementaban los procesos, posibilité una aceptacion creciente de su funcion en las
instituciones, con la consecuente reduccion de la resistencia inicial.

Aparecieron asi, a lo largo de los afios, dos modelos de organizacion en tension,
que impactaron en la tarea de los actores involucrados, y que explican los diferentes
sentidos que se le atribuyen al trabajo de los técnicos y evaluadores: uno de naturaleza
tipicamente gerencial y otro que reconoce el espacio de la discrecionalidad a fin de no
transformar la tarea evaluativa en una maquinaria impersonal. Esta opcidn, segin
algunos entrevistados de la agencia, hubiera provocado la muerte del sistema que se
estaba gestando e implementando. Fue una condicion para el logro de cierta legitimidad
asumir este caracter ambivalente, de una racionalidad técnica dada por la aplicacion de
instrumentos balanceada por la racionalidad politica provista por los miembros, que en
definitiva tienen la Gltima palabra en los resultados. Este equilibrio parece haber sido
exitoso en la primera etapa de desarrollo de la agencia, porque estuvo mediado por la

reflexion permanente sobre los procesos que se disefiaban e implementaban, con el rol
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destacado de algunos miembros que motorizaban esos procesos de reflexion interna de
la agencia. En términos de Weber (1998), se podria reconocer en esa etapa la presencia
de una racionalidad instrumental “maduramente reflexionada”, conducente al éxito
politico.

Desde este marco, el sistema normativo generado por la propia CONEAU evito,
inicialmente, el predominio del sistema politico expresado en la capacidad de los
miembros de aceptar o no la decision de los pares evaluadores, pero al mismo tiempo
limitar sus propias decisiones al generar procedimientos especificos para resolver dichas
controversias como pedir ampliacion de informacion o convocar a otro comité de pares.
En dicha construccion el trabajo de los propios técnicos resulté fundamental, aunque
adquiere diferentes valoraciones en el tiempo.

Por su parte, se evitd la sobre legalizacion al no juridificar de manera excesiva
los estandares u otras cuestiones que dieran por resultado un sistema engorroso desde el
punto de vista normativo. No obstante, el trabajo de los técnicos se encuentra
tensionado ya sea porque al adoptar un modelo de conflicto y negociacion aumentan los
niveles de incertidumbre dentro de la propia organizacion y de su trabajo especifico,
aunque a la vez las modificaciones introducidas en el sistema normativo van ubicando y
valorando su trabajo a partir de un aprendizaje institucional.

Con el paso del tiempo, y la instalacion gradual de los procesos disefiados, la
agencia fue experimentando la dificultad de poder responder a una demanda creciente
de actividad, que redefinio los espacios para la reflexion sobre los procesos y su
perfeccionamiento permanente. En términos de distribucion de tareas, la actividad de
reflexion se escindié de cada una de las areas encargadas de las diferentes funciones de
la agencia, y se concentr6 en un ambito que es visto como ajeno y funcionando en otros

tiempos diferentes de la urgencia permanente de las areas mas comprometidas con el
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trabajo cotidiano. Este cambio estructural se suma a una progresiva transformacion del
perfil de los técnicos. El alto nivel de rotacion y recambio producto de un perfil muy
particular del técnico con intereses en la academia, y de las precarias condiciones de
contratacion, sumado a la creciente actividad de la agencia generadora de presion en su
trabajo, estaria provocando la constitucion de un cuerpo técnico menos formado y mas
orientado a la aplicacion de las normas e instrumentos. Por su parte, el perfil de esos
miembros con liderazgo y capacidad de revision permanente de los procesos también
pare haber ido cambiando. La burocratizacion, en este sentido, pareciera estar ganando
espacios a la autorreflexion sobre los procesos caracteristica del momento inicial de
funcionamiento de la agencia. Este escenario estaria dando mayor espacio a la faceta de
la evaluacion como instancia de calculo, medicion y neutralidad, vinculada al control,
frente a una mirada de la evaluacién como expresion de tensiones y construccion de
sentidos entre los actores participantes de los procesos (Dias Sobrinho, 2008).

Este desequilibrio se profundiza con la ambigliedad normativa existente respecto
de la funcion consultiva o resolutiva de la CONEAU. Con el paso del tiempo la agencia
ha pasado a ocupar un lugar determinante en el proceso de reconocimiento oficial de los
titulos. La propia agencia, a través de sus actores, reconoce que esta funcion colabora
aun mas en reforzar el aspecto burocratico asociado a una funcién de control y
fiscalizacion gubernamental.

La percepcién de una agencia anclada en la puesta en marcha de procesos
burocraticos y de control también es una percepcion de los evaluados. A las criticas
vinculadas con la saturacién de las tareas y problemas en los instrumentos disefiados
para el llenado de informacion, se suman otras referidas a su limitada capacidad para
preparar adecuadamente el trabajo de los evaluadores, proveyéndoles informacion y

capacitandolos. Pese a que la agencia ha ido incorporando en el disefio de los
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instrumentos de acreditacion un componente orientado a la mejora de las carreras, en el
marco de sus contextos institucionales, los evaluados, lejos de percibir al trabajo de la
CONEAU como un aporte al mejoramiento de sus propios procesos, conciben a la
agencia como un organismo de control y también como de regulacion de un mercado en
crecimiento. En este sentido, la evaluacion adquiere una forma utilitarista — empirista
(House 2000) que justifica el control gubernamental, y se aleja de la forma intuicionista
— participativa conducente a la reflexion y construccion colectiva de sentidos.

Como se vio en el apartado anterior, la metodologia desarrollada por la agencia
resulta de fundamental importancia para orientar el trabajo de los pares evaluadores, y
limitar los inevitables sesgos de su tarea. No obstante, de los testimonios de éstos se ha
observado un creciente peso de la rigidez de los instrumentos sobre el trabajo de los
evaluadores que limita la capacidad de aporte innovador a partir de su conocimiento
experto. Incluso en areas como posgrado en donde la norma es ambigua, es el técnico y
los asesores especialistas en el “saber CONEAU” quienes aportan un saber que, para los
evaluadores, “no esta escrito en ningun lado”. La urgencia de los tiempos y el creciente
numero de carreras a la espera de evaluacion estaria generando una predominancia de la
racionalidad burocréatica también en esta relacion con los pares.

Estas tendencias son motivo de preocupacion de algunos directores y miembros
comprometidos en el proceso de pensar coémo deberia continuar una politica publica de
acreditacion luego de esta experiencia de quince afios. Pese a no haber respuestas
acabadas a este interrogante, hay evidencia de que el tenso equilibrio que ha sostenido a
la agencia se ha desbalanceado y que es necesario que la propia organizacion haga

consciente esta situacion en un proceso autorreflexivo que debe recuperar.

10.3. Los evaluados: entre la simulacion y el cambio
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En materia de acreditacion, los evaluados actuan en una suerte de mercado de
carreras de grado y posgrado. Los bienes que se distribuyen a partir de los resultados de
las acreditaciones son materiales y simbolicos. Las carreras de posgrado son las que mas
compiten por bienes materiales, dado que su existencia depende de la cantidad de
alumnos interesados en cursar la carrera, y por tanto, pagar por ella. El sello CONEAU
es valorado y difundido a la hora de promocionar las carreras para captar inscriptos, a la
vez que es un bien necesario para recibir becarios financiados por organismos publicos.
Sin embargo, el valor material de la acreditacion también estéa presente en las carreras
de grado, a partir de la instauracién de programas de financiamiento por parte del
Ministerio de Educacion para la puesta en marcha de los planes de mejora surgidos
como consecuencia de la acreditacion. El bien simbdlico por el que compiten las
carreras es el prestigio. La acreditacion funciona como un sello de calidad necesario
para las carreras e instituciones en desarrollo, pero también como elemento necesario
para mantener el prestigio en las ya consolidadas, frente a su obtencidn por parte de las
anteriores.

En este marco, la politica de acreditacion fue adoptada y procesada por los
evaluados de diferentes modos, de acuerdo con la situacion previa en la que se
encontraban. Algunas carreras aprovecharon el nuevo marco para incorporar a su
interior procesos que colaboraron en su organizacion. Otras, con fines mas pragmaticos,
aceptaron las nuevas reglas de juego respondiendo a las mismas como requisitos
externos, adoptando estrategias adaptativas. En carreras ya consolidadas, la vision de la
acreditacién como control y obligacion parece haber permanecido, aunque es posible
que en otros casos, estos procesos que fueron inicialmente asumidos como obligacion
hayan ido penetrando e incorporandose como nuevo elemento al funcionamiento

histérico de la carrera.
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Interesa analizar el sentido de estas transformaciones al interior de las
instituciones. Los documentos oficiales de la CONEAU asi como las evaluaciones
externas realizadas al organismo destacan la existencia de un proceso gradual de
legitimacion del trabajo de la agencia, que comenzé en un momento inicial de
resistencia y conflicto, y que atraviesa por un momento de aceptacion e incorporacion
de los procesos, llegando en algunos casos al fin Gltimo que es el logro de la “cultura de
la evaluacion”.

Los testimonios, sin embargo, ponen en cuestion la aparente linealidad de este
proceso. Hemos visto que han sido variadas las formas en que los evaluados aceptaron
inicialmente a la acreditacion, de acuerdo a sus situaciones. Y a lo largo de los quince
afios diferentes han sido los modos en que se procesaron esas nuevas reglas de juego a
nivel de la institucién, en una suerte de combinacion de esas reglas con las internas.

Hay algunos aspectos comunes en las respuestas de los evaluados que merecen
ser reconocidos como patrones que no necesariamente han evolucionado en algln
sentido claro. Por ejemplo, son comunes las quejas de los evaluados al funcionamiento
del proceso de la acreditacidn, criticas que se han analizado suficientemente en
apartados anteriores. No se ha observado una tendencia de reduccion de esas criticas,
que podria dar cuenta de un proceso de perfeccionamiento por parte de la CONEAU en
sus procedimientos. Los problemas de los evaluadores persisten, la percepcion de
saturacion del trabajo de la agencia también. Esto no sélo se evidencia en los
testimonios sino en los documentos de evaluacion interna y externa de la CONEAU
elaborados entre el 2000 y el 2011.

Existe asimismo un reconocimiento por parte de los evaluados del valor
diferencial que otorga el hecho de poseer un saber especifico, consistente en saber hacer

buenas presentaciones, el “saber CONEAU”, que hace posible que una buena carrera
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pueda ser evaluada negativamente o viceversa. El patron comun en este aspecto esta en
la actitud de los evaluados de buscar estrategias que permitan despejar las posibles
arbitrariedades de sus colegas evaluadores, a traves de la adquisicion por distintos
medios de ese saber especifico. Entre esas estrategias se encuentra, por ejemplo, recurrir
a personal externo especializado en como armar los informes, incluso a riesgo de
sacrificar las bases conceptuales sobre la que se conciben las carreras. Estas estrategias
adaptativas no son casos aislados. Diaz Barriga (2005), para el contexto mexicano,
reconoce el surgimiento de un mercado de expertos en evaluacion de los cuales lo
maximo que se puede esperar es la aplicacion de un saber especifico. También distingue
las estrategias adaptativas y simuladas, al formalizarse respuestas basadas en lo que se
supone que el evaluador espera o quiere ver. En ninguno de estos casos se han
observado instancias de procesamiento o transformacion de esas estrategias para
mejorar el funcionamiento interno, es decir una retroalimentacion institucional mas que
procesos con finalidad propia. No obstante, es evidente que en los casos que se
observan esas conductas adaptativas hubo un cambio, originado por la reaccion a
factores externos.

La adquisicion de ese saber por parte de los evaluados asegura una buena
apropiacion de la racionalidad instrumental de la agencia y a la vez funciona como
medio para neutralizar los posibles sesgos de los evaluadores, producto de la
pertenencia a una comunidad académica. En este caso, la tension del evaluado con sus
colegas evaluadores esta entre la valoracion de los aportes recibidos por parte de una
autoridad reconocida, o el temor que los juicios de sus pares estén imbuidos de visiones
y modelos Unicos, provenientes de sus instituciones, escuelas de pensamiento, 0 modos

de concebir determinado funcionamiento de una carrera.
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Los miembros y técnicos también han reconocido en los evaluados una actitud
de obediencia formal, que se refleja, por ejemplo, en la elaboracién de planes de mejora
complacientes, o en la no defensa de las propuestas y aceptacion sin mayores objeciones
de las recomendaciones de los pares evaluadores. La tension en el caso de los
evaluados, esta entre la simulacion o la conducta adaptativa, es decir asumir a la
acreditacion como un requisito de control burocratico, necesario para sobrevivir y seguir
compitiendo en el mercado, o aprovechar el proceso como mecanismo de mejora, en el
mejor de los casos, haciendo confluir los objetivos e instrumentos externos con los de la
gestion cotidiana de cara al cambio institucional genuino.

No se ha observado en ninguno de los testimonios de los evaluados que éste sea
un propdsito de la agencia. Pese a los esfuerzos manifestados por miembros y técnicos
de dotar a los procesos de acreditacién de un componente para el mejoramiento, que ha
sido producto de un trabajo intenso al momento de disefio y puesta en marcha de las
acreditaciones de grado, y mas recientemente en posgrado, asi como la oferta de cursos
en los que se capacita a los responsables de carrera sobre como preparar las
acreditaciones, la CONEAU es concebida como un organismo de control y regulacion,
para muchos necesario, para otros, inevitable. Pero en términos generales, una agencia
aceptada.

Esta situacidn permite interrogarnos sobre la idea de gradualidad hacia la
consolidacion del sistema de evaluacion, asi como en el significado del difuso concepto
de “cultura de la evaluacion”. Hemos visto en los primeros capitulos los efectos no
deseados que la literatura reconoce sobre la prevalencia de un modelo de evaluacion
concebido como neutral, basado en el control y en la medicion. La burocratizacion al
interior de las instituciones y el consumo del tiempo en las nuevas tareas vinculadas a la

evaluacion pueden afectar el cumplimiento de las funciones sustantivas de la
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universidad (Diaz Barriga, 2005, 2008). Cuando se hace referencia a la aceptacion e
incorporacion en las instituciones de la politica de acreditacion es necesario incluir en el
analisis a las estrategias puestas en juego, junto con los valores, creencias, y actitudes
mas 0 menos calculadas de los actores en cada contexto institucional.

El gran interrogante es si, intentando ver el “trazo grueso” de la experiencia de
acreditacion acumulada hasta ahora, estos procesos constituyen en las instituciones
lentos movimientos hacia el cambio y, en ese caso, qué tipo de cambio. Como se vio al
comienzo, en términos de Clark (1983) las instituciones universitarias cambian de
manera imperceptible. Las instituciones evaluadas pueden estar experimentando
cambios provocados por procesos exdgenos, por tanto reactivos y adaptativos. Estos
podrian transformarse en cambios sustantivos en la medida en que se vayan
complejizando al combinarse con las dinamicas internas. No se ha observado de manera
clara esta tendencia en la situacion actual de la acreditacion de carreras por parte de la
CONEAU. Aungue es innegable que desde su existencia, las instituciones han cambiado

como producto de su accionar.
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Capitulo 11

CONCLUSIONES
Equilibrios y tensiones en circuitos virtuosos y viciosos. Hacia un modelo
conceptual

La evaluacion universitaria entendida como un instrumento privilegiado de
politica publica se instalé en Argentina en la década de los 90, a la luz de una profunda
reforma de la educacion superior inscripta en marcos y orientaciones sustentados en el
neoliberalismo y en la corriente de la Nueva Gestion Pablica.

Desde el momento de su inclusion en la agenda como cuestion socialmente
problematizada, a partir de diagndsticos y datos que reflejaban la existencia de un
sistema universitario limitado en su capacidad de atender con propuestas de calidad a la
creciente demanda de educacion superior, la evaluacion universitaria se constituyé en
una cuestion controvertida entre el gobierno y la comunidad universitaria. Por tanto el
surgimiento y desarrollo de la politica de evaluacion merece ser comprendido no sélo
como una toma de posicion del Estado frente a la cuestion universitaria, sino en el
marco de un proceso mas amplio que incluyd a maltiples actores sociales. Es decir que
la politica publica de evaluacion no deberia ser entendida como una accién directa de
arriba hacia abajo, si se quiere comprenderla en su complejidad. Los procesos de
interaccion, negociacion y disputa formales y no formales de los actores involucrados
han dado por resultado una configuracion especifica, y no concluida, de la evaluacién
en argentina producto del “ajuste mutuo” entre el Estado y dichos actores.

En este marco, se ha intentado mostrar que el sistema de evaluacién argentino,
especificamente en lo que respecta a acreditacion de carreras, esta atravesado por
tensiones de todo tipo producto de las contradicciones suscitadas en el desempefio de

los roles de los actores, y de sus relaciones. Estos han incorporado a sus practicas las
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nuevas reglas del Estado evaluador. Se han apropiado de ellas y las han resignificado,
producto de una combinacion con las reglas y valores de sus instituciones, y con las
conductas de otros actores participantes de la arena evaluativa. Pero esta apropiacion no
parece estar guiada por célculos estratégicos de costos y beneficios respecto en el nuevo
marco, sino por una nueva cultura que se configura como resultado de la aplicacion de
la politica publica.

Esta mirada permite concebir a la experiencia argentina como un caso dentro de
los tantos sistemas de educacion superior que en el marco internacional y
especificamente en América Latina expresaron la nueva relacion del Estado y la
universidad sucedida a partir de la emergencia de lo que se ha dado en llamar el Estado
evaluador. Distinguir cdmo influyeron las tendencias globales y regionales y qué
condimentos especificos tuvo el caso Argentino ha sido uno de los resultados de este
trabajo. El auge del neoliberalismo y su correlato en los fundamentos de la corriente de
la Nueva Gestion Publica enmarcaron y dieron sentido inicial al disefio de las politicas
de evaluacion universitaria. Luego, cada sistema, en funcion de su historia y
configuracién de fuerzas, proceso las nuevas reglas dando como resultado una
experiencia particular, en el marco de las tendencias regionales e internacionales.

Por tanto la particular experiencia argentina de la evaluacion universitaria esta
marcada por el modo en que los actores, en el marco de sus instituciones, resistieron,
adaptaron, procesaron y recibieron las nuevas regulaciones de la evaluacion. Los
resultados de esos interjuegos son producto de la combinacion de las diferentes Idgicas
que guiaron su accionar, de sus intereses, de su poder, y de éstos en combinacién con
los de los demas.

Cada uno de los actores identificados actud en un &mbito en el que predominé

un criterio de poder y autoridad. Los evaluadores, en el ambito de las comunidades
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académicas, estuvieron guiados por una racionalidad vinculada a la distribucién de
prestigio dentro de sus respectivos campos. La autoridad reconocida a partir de su saber
en un campo disciplinar lo coloca en el rol indiscutible de evaluador de sus colegas. Sus
intereses en hacer prevalecer sus cosmovisiones acerca de lo que “esta bien” en la
formacion en su campo, resultan en juicios que pueden estar sesgados por esos
intereses. Considerando la indagacion realizada podria decirse que la actuacion de los
pares académicos en los procesos de acreditacion esta influida tanto por lo que se espera
de ellos de acuerdo a un rol preestablecido en marcos, regulaciones y capacitacion,
como también, en cierta medida, por su pertenencia a un campo en el que se suscita una
pugna para determinar las condiciones y criterios de pertenencia y la jerarquia legitimas
para decir la verdad, en este caso, respecto del buen funcionamiento de carreras de
grado y posgrado en un &rea disciplinar. El accionar de los pares evaluadores, de esta
forma, enfrenta la tension entre su autoridad legitima producto de su conocimiento
experto y sus intereses en el campo académico.

La CONEAU ha sido la agencia que en el &mbito del Estado tuvo la funcion de
implementar un nuevo instrumento de politica publica, como es la evaluacion. En su
interior, técnicos y miembros han dado vida al organismo, transformando los marcos
dados por la ley en pautas, criterios y valores que fueron dando un sentido a la
evaluacion. Esta construccion también estuvo en permanente tension desde sus
comienzos, reflejada en el tipo de perfil que a lo largo de su historia se le ha querido dar
a la agencia. La inicial impronta gerencial choco inmediatamente con la necesidad de
abrir el espacio a un modelo més flexible de negociacion, para hacer frente a la
resistencia ejercida por la comunidad universitaria. Este perfil permitio desarrollar una
actitud reflexiva de los procesos al ritmo en que se iban implementando. Y a la vez que

generaba apertura y cierta recepcion por parte del sistema, también dio cuenta de
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inconsistencias propias del caracter politico y no gerencial del organismo. Con la
creciente carga de trabajo, y la exigencia externa de actuar como organismo
fiscalizador, las contradicciones comenzaron a profundizarse. Acreditar cada vez mas
carreras implico un aumento exponencial de la carga de trabajo del organismo, que ya
tenia disefiados sus procesos y sus instrumentos. La urgencia por hacer frente al
crecimiento fue dando cada vez menos espacio a la reflexién y mas lugar al poder de la
racionalidad instrumental.

Hemos identificado a “los evaluados” como actores comprometidos con las
carreras que dirigen. En el ambito de un mercado caracterizado ya sea por la
competencia por alumnos, o bien por prestigio de los programas, o bien por recursos
disponibles, los “evaluados” tienen intereses especificos en la acreditacion. Reconocen a
la CONEAU como un dmbito que puede ser determinante en esa distribucion de bienes
materiales y simbolicos. Y en ese marco aceptaron la politica de la acreditacién por
variadas razones. Los mas reactivos la asumieron como un requisito inevitable de
control externo, que a la vez fue necesario para no quedarse atrds en una competencia
que asumen como ilegitima. Los mas activos, entienden que la acreditacion es la llave
para mostrar calidad en el mercado de estudiantes. Entre ellos, estan los interesados en
insertarse al sistema y buscan abrir espacios de interlocucion con el Estado. También
estan quienes necesitan de pautas e instrumentos para perfeccionar sus mas 0 menos
maduros sistemas de gestion institucionales o de las carreras. En términos generales,
han tomado las nuevas reglas de juego como condicionantes externos. Como
incorporarlas al funcionamiento cotidiano de sus carreras ha sido una cuestion solo para
algunos.

Un bien preciado, en este marco, es adquirir un saber especifico de la

acreditacién, que hemos denominado el “saber CONEAU”. Este saber consiste en
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demostrar, a traves de los procedimientos, que cumplen con lo que se espera de ellos, y
de esto puede depender la acreditacion de una carrera. Que efectivamente esos
requerimientos minimos, dados por los estandares, se cumplan o no, no parece ser la
principal preocupacion para algunos. Por ello han desarrollado estrategias adaptativas,
ya sea complacientes con las recomendaciones, ya sea replicando férmulas que se saben
exitosas a la vista de los evaluadores, ya sea contratando expertos en ese “saber
CONEAU” que les pueden dar pistas claves para una buena presentacion. Hay una
realidad, y es que la CONEAU es una entidad reconocida. De lo contrario no generaria
ningun tipo de respuesta en las instituciones. El reconocimiento de la CONEAU como
control externo activa una actitud reactiva y adaptativa al cambio. Y cuanto mas
adaptativas son las conductas de los evaluados menores son las posibilidades de recibir
a la evaluacion como opcidn para mejorar las carreras. En este sentido, la principal
tension subyacente en este &mbito esta entre simular o cambiar.

En principio, para atender a la complejidad de la arena evaluativa y dar respuesta
a los interrogantes planteados al comienzo de este trabajo, se hace necesario reconocer
que las tensiones mencionadas son constitutivas de la arena evaluativa. Las mismas no
se resuelven ni disuelven en sintesis superadoras. Sobreviven en una suerte de
equilibrios o desequilibrios que hemos intentado caracterizar.

Partiendo de esta premisa, fue necesario ir mas alla de las tensiones internas de
cada &mbito, y ver cdmo influyen en dichas tensiones internas los actores pertenecientes
a otros ambitos. Hemos observado cierto consenso en que los problemas inevitables en
la tarea de evaluar de los pares, expresados en la existencia de sesgos producto de la
pertenencia a campos disciplinares, se neutralizan perfeccionando los instrumentos en el
marco de los cuales los evaluadores realizan sus juicios. Asi, nuestro primer

interrogante sobre como asegurar un equilibrio entre el saber experto y la busqueda de
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poder y autoridad en ese ambito™*®

, Se responde recurriendo a un elemento proveniente
de otro ambito, la agencia estatal. Esta incursion asegura, en principio, el equilibrio
necesario en el &mbito de los evaluadores para lograr el objetivo de que formulen juicios
fundados a partir de un saber reconocido. Pero también la tension interna de los
evaluadores se regula a partir del reconocimiento que de ellos tienen los evaluados. Una
actuacion manifiestamente sesgada del evaluador pondria en riesgo el reconocimiento
que necesita para mantener su prestigio. Por lo que, si existe un interés desmedido en
actuar como “guardian” de visiones establecidas respecto de como debe ser una carrera,
en base a modelos concebidos como Unicos, la reaccion proveniente del &mbito de los
evaluadores puede afectar su credibilidad. Si bien en lo que se ha visto, éste no es un
calculo consciente del evaluador, si se ha comprobado el escaso interés mostrado en el
par respecto de verificar si su juicio se refleja en la decision final de la acreditacion. Su
tarea pareciera concluir, para él, al emitir su dictamen. En este sentido, la mirada del
evaluado respecto del reconocimiento en el evaluador de un saber autorizado o impuesto
también opera como equilibrante de la tensién interna del evaluador.

En el ambito del Estado, la principal tensién entre la racionalidad burocrética y
politica que atraviesa la agencia a lo largo de su existencia es regulada por elementos
provenientes de los otros &mbitos. Nuestro segundo interrogante buscaba un equilibrio
entre esas dos racionalidades™’. Una extremada aplicacion de los instrumentos puede
operar, a los ojos del evaluador, como un factor que transforma al trabajo del par en un
aplicador de normas o, incluso, en legitimador de resultados que a priori ya estan dados
por el saber instrumental. La tarea del par evaluador se reduciria a un “checklist” de
condiciones a cumplir que ya estan previstas de antemano. Por lo que a la agencia le va

a interesar obtener del evaluador su saber disciplinar, y traducir ese interés en los

136 \er interrogante a), pag. 24.
137 \er interrogante b), pag. 24.
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instrumentos, poniéndolos en discusion si fuera necesario, y ajustandolos en funcién de
la realidad que veces dista mucho de lo establecido en las normas, como se ha visto para
el caso de las acreditaciones de grado, en donde fue necesario introducir una posibilidad
mas, diferente a la del duro resultado de “acredita” y “no acredita”. El saber disciplinar
del evaluador puede, en este sentido, colaborar con el equilibrio interno de la agencia
entre la aplicacion de la cruda racionalidad instrumental y la politica. Por su parte, el
equilibrio de tensiones internas de la agencia también puede recibir el aporte del ambito
del mercado. Desde alli la CONEAU recibe una respuesta que colabora con su propia
existencia. La CONEAU por parte de los evaluados puede ser reconocida como fuente
de fiscalizacion estatal que reforzaria su faz burocrética. Su reconocimiento, por el
contrario, puede estar basado en una legitimidad reconocida por el aporte al
mejoramiento de las carreras, lo que reforzaria ain més la faz reflexiva de la agencia.
Finalmente, con el tercer interrogante nos preguntabamos cémo lograr un
equilibrio en la tensién entre una aceptacion formal de la evaluacién como
requerimiento externo y la apropiacion de estos procesos para el logro de la mejora®.
Aqui también, la tensién entre la simulacion y el cambio a la que se enfrentan los
evaluados se equilibra con elementos provenientes de los otros ambitos. La
incorporacion de aspectos tendientes a la mejora en la metodologia desarrollada por la
agencia para llevar adelante la acreditacion, que como vimos tiene rasgos de control per
se, colabora con el cambio sustantivo en las carreras. Por el contrario, procesos
imbuidos de una mirada de la evaluacion como control desde la agencia activara la
reaccion y la adaptacion, es decir, el cambio exdgeno, o la mera simulacion. Por su
parte, el &mbito de los evaluadores colabora en el equilibrio de la tensién subyacente en

los evaluados. El predominio de los intereses particulares de la comunidad disciplinar o

138 \er interrogante c), pag. 25.
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de la imposicion de modelos Unicos refuerza el extremo de la simulacion en el accionar
de los evaluados. El aporte del juicio del evaluador basado en su saber disciplinar
autorizado colabora con el cambio sustantivo en la carrera.

Las tensiones internas y externas hasta aqui descriptas pueden graficarse en el

siguiente modelo:

CONEAU
(miembros y técnicos)
Racionalidad burocratica

VE.
Gradode
formalismo de

Tipo de control

racionalidad politica e
ejercido

losinstrumentos

El lugar dado a su Grado de

saber legitimidad

Evaluadores Evaluados

Aporte del conocimiento experto . ..
simulacion
Vs,
V5.

podery autoridad en el campo

cambio

OLIGARQUIA = MERCADO
CADEMICA .
A Tipo de rol ejercido Valor dado al juicio

delevaluador

Puesto en funcionamiento, el modelo permite reconocer distintos circuitos,
segun se equilibre o no la tension interna en cada &mbito. Podemos pensar en dos casos
extremos, uno que podemos calificar como el mas virtuoso y otro como el mas vicioso.

El circuito mas virtuoso estaria dado cuando las tensiones al interior de cada
ambito estan controladas, no s6lo por las acciones de sus actores sino porque el

elemento externo que ejerce influencia sobre el &mbito colabora con el equilibrio
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interno. En este sentido, podemos pensar en una situacion virtuosa en la que en el
ambito de los evaluadores predomina el aporte del conocimiento experto por sobre los
intereses vinculados a las pugnas en las comunidades academicas. Este equilibrio se ha
logrado porque los instrumentos provenientes de la agencia ayudan a neutralizar los
sesgos, y porque hay un interés por parte de los evaluadores de que su aporte sea
altamente valorado por quien es evaluado. En este circuito virtuoso la agencia también
ha encontrado una armonia en su accionar entre la racionalidad instrumental dada por el
desarrollo de metodologias e instrumentos que son fundamentales para el
funcionamiento del sistema y una permanente mirada reflexiva sobre el desarrollo de los
procesos, que dé lugar a cambios, ajustes y perfeccionamientos surgidos como producto
de la propia préactica. En esta situacion reflexiva también hay especial cuidado por que
estos ajustes no sean arbitrarios sino que se realicen con arreglo a un interés permanente
por el cumplimiento de los objetivos de control y a la vez de mejora de las carreras. El
circuito virtuoso se cierra en el &mbito de los evaluados -aunque demas esta decir que
podriamos haber comenzado y culminado en cualquiera de los tres &mbitos. En este
ambito del mercado la acreditacion es recibida como un bien necesario para competir
pero a la vez como elemento constitutivo de procesos internos de gestion y mejora
permanente. Hay un reconocimiento de la agencia evaluadora dado tanto por su funcion
fiscalizadora como por su aporte a la mejora. Y el juicio del evaluador es valorado en el
mismo sentido.

En este circuito virtuoso las tensiones se autorregulan a favor de los puntos
positivos de las tensiones. Predomina el rol del evaluador como conocedor, experto, y
colaborador a partir de su conocimiento, el rol del evaluado como receptor del aporte
recibido desde la evaluacidn para incorporarlo a sus procesos de mejora continua; y una

agencia que en permanente revision de sus procesos e instrumentos aporta racionalidad
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a las posibles tensiones dadas entre evaluadores y evaluados, manteniendo internamente
un equilibrio entre el criterio politico y el funcionamiento autonomo de los
procedimientos. En este circuito es posible concebir a la evaluacién como facilitadora
de la mejora y el cambio, y hay espacio para la reflexion, la participacion y la
construccion colectiva de sentidos de todos los actores involucrados.

En el otro extremo encontramos un circuito vicioso, en el que se exacerban los
aspectos no deseados en cada uno de los ambitos, no pudiéndose lograr el propoésito de
la evaluacién como mecanismo de mejora de la calidad. En este escenario, predominan
los intereses de los evaluadores por mayor poder o autoridad en sus campos, plasmado
en juicios sesgados por estos intereses y por la imposicion de visiones Unicas y
hegemadnicas acerca de como debe ser una carrera y una institucion. Los evaluados son
conscientes de ello, por lo que desvalorizan la posibilidad de recibir recomendaciones
utiles para el funcionamiento de sus carreras por parte de los pares evaluadores. En su
actitud ante la acreditacion predomina el formalismo, las estrategias adaptativas, la
simulacion. Es importante responder al control ejercido por la agencia de la mejor
manera posible. Para ello es clave saber hacer buenas presentaciones, recurriendo a
expertos externos si fuera necesario. Acreditar es un consumo de tiempo, adicional a la
gestion cotidiana de la carrera. Pero es necesaria para existir, para competir por mas
estudiantes, recursos o prestigio. Y para cumplir con una exigencia externa, con la ley.

En este circuito vicioso la agencia funciona como una maquina. Apenas puede
con su creciente carga de actividad. Ha rutinizado sus procesos, los cuales ya estan
establecidos, por lo que s6lo se requiere personal que los aplique, sin una necesaria
revision de los mismos. Hay espacio para la intromision de criterios politicos arbitrarios
ante problemas no resueltos producto de la no revision de los procedimientos. Esta

imagen de la agencia es recibida por los evaluados y los evaluadores. Los primeros se
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quejan de las exigencias formales resultantes del tipo de control fiscalizador ejercido
por la agencia evaluadora. Los segundos cada vez tienen menos interes en formar parte
de esos procesos, ya que el lugar del saber disciplinar que ellos pueden aportar es muy
acotado y se desdibuja en los instrumentos disefiados. Se incomodan al observar que su
rol esta limitado al llenado de formularios. Ademas, la funcién no retroalimenta
significativamente su poder dentro del campo disciplinar.

De mas esta decir que estos dos circuitos son tipos ideales. No existen como
tales en la realidad. Pero sirven como marcos para pensar los muchos otros circuitos que
se generan en la arena evaluativa, segin predominen en mas o en menos los elementos
en tension analizados. Si el modelo fuera efectivo, seria posible ubicar en él las
diferentes situaciones que hoy se presentan cuando se llevan adelante las acreditaciones.
Y podria servir para evaluar modos de neutralizacion de los vicios o fortalecimiento de
las virtudes. O simplemente habra cumplido con el fin de mostrar que el complejo
proceso de desarrollo de la acreditacion no es lineal ni es gradual.

Salir de la mirada lineal y gradual ha permitido entender a la acreditacién, como
instrumento de politica publica, en su complejidad. Sin embargo queda pendiente
preguntarnos si estamos en presencia de un juego de equilibrios estaticos. ¢Hacia donde
va el sistema de evaluacién argentino? ¢ Tiene un sentido?

Hay una realidad innegable, y es que la evaluacion como politica se ha
introducido en las instituciones y provoc6é cambios. Se podra hablar de una
consolidacién de la politica de evaluacién, pero ello no deberia significar
necesariamente una consolidacion virtuosa. Si hay un sentido, este debera ser
comprendido desde las instancias politicas en todas sus dimensiones. Quince afios de
experiencia es un buen lapso para hacer balances, aunque seré preciso salir de las

visiones lineales si es que se sigue pensando en producir politicas para generar cambios
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orientados al logro de la calidad en las universidades. Seria un error seguir pensando
que el éxito de la politica de evaluacion se produce cuando se logra la “cultura de la
evaluacion”. Lejos de esa idea, la cultura de la evaluacion ya esta presente y ha sido
nuestro objeto de estudio. Es la que sostiene el entramado de relaciones, tensiones e
intereses presentes en la arena evaluativa. Es la que subyace al accionar de actores
situados en instituciones, que de manera permanente construyen creencias y valores que

dan sentido a la evaluacion.
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ANEXO 1. CUESTIONARIO A PARES EVALUADORES

Parte 1: Datos personales
1) Sexo:
a. Masculino

b. Femenino

2) Para cada titulo alcanzado (NO en curso) indique el afio de obtencion (en caso de
tener mas de un titulo de cada uno indique afio del primero):
a. Grado

b. Especialista o equivalente

1

Magister o equivalente

d. Doctor

3) ¢Obtuvo algo de los titulos de grado o postgrado en el exterior?
a. Si

b. No

4) Area geografica de residencia
a. Cde Bs. Asy conurbano
b. NEA
c. NOA
d. Cuyo

e. Centro
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f. Litoral

g. Sur

h. No reside en el pais

5) Identifique el area disciplinaria o el nombre cominmente utilizado para denominar

Area:

01
02
03
04
05
06
07
08

09

el campo académico de su especialidad

Educacion y
Formacion Docente
Artes y Letras
Antropologia
Historia

Geografia
Psicologia
Filosofia

Otras Humanidades

Ciencia Politica

Nombre de la especialidad:

10
11
12
13
14
15
16
17

18

Sociologia

Ciencias de la
Comunicacién Social
Administracion y
Ciencias Economicas
Ciencias Juridicas y
Derecho

Otras Ciencias Sociales

Ciencias de la Vida
Logica y Matematica

Astronomia y
Astrofisica
Fisicay Quimica

6) ¢Posee Ud. un trabajo acadéemico?

a. Sicomo ingreso exclusivo

19

20

21

23
24
25

26

Ciencias de la Tierra
y del Espacio
Ciencias de la
Computacion
Ingenieria

Otras Ciencias
Tecnoldgicas
Arquitectura
Disefio

Ciencias Agrarias y
Veterinaria
Medicina

Otras Ciencias de la
Salud

b. Si como ingreso principal y desarrolla otras actividades no académicas

c. Si, como ingreso complementario a otras actividades no académicas

d. No posee (pasa a seccion 2, “Seleccion, aceptacion y capacitacion como

par”)

7) ¢Como definiria su trabajo en el &mbito académico?
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Dedicado casi por completo a la docencia.

Dedicado principalmente a la docencia con algunas actividades de
investigacion

Dedicado principalmente a la investigacion con algunas actividades de
docencia

Dedicado casi por completo a la investigacion

8) ¢Su ambito de trabajo principal es?

a.

b.

C.

d.

Una universidad nacional
Una universidad privada
Un organismo del sistema cientifico-tecnolégico

Ninguno de los anteriores. Especificar:

9) -¢Cual es el cargo docente mas alto que posee

a.

b.

No posee, se desempefia s6lo como investigador
Auxiliar o Jefe de Trabajos Préacticos o equivalente
Profesor adjunto

Profesor asociado

Profesor titular

Profesor plenario o consulto

Jubilado como profesor (en cualquiera de sus categorias)

10) Dedicacioén:

a.

Simple con el resto del trabajo fuera del ambito académico

b. Equivalente a semi-dedicacién conformado por varias designaciones
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Semi-dedicacion en una institucion sola
A tiempo completo en el &mbito académico conformado por varias
designaciones.

Exclusiva en una institucion académica

Parte 2: Seleccion, aceptacion y capacitacion como par evaluador

1. ¢En cuéntas oportunidades actué como par evaluador?

0 1 2 3 4 6 mas

Grado

Postgrado

Institucional

2. ¢Cudl es el afio de su Gltima participacion?

1.

2.

3.

Grado
Posgrado

Institucional

3. ¢En las oportunidades en qué le fuera ofrecido actuar como par...

1.

2.

3.

Le fue ofrecido en una sola oportunidad y acepto

Le fue ofrecido en méas de una oportunidad y aceptd en todas o en general

Le fue ofrecido en méas de una oportunidad y declind inicialmente pero luego

acepto las invitaciones

Le fue ofrecido en mas de una oportunidad y acepté inicialmente pero luego

decliné las invitaciones
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4. En caso de haber contestado d), usted decliné las invitaciones siguientes por:
1. Ud. desea participar pero no puede combinarlo con sus diferentes actividades
2. Ud. dejo de participar por no encontrarse conforme con los aspectos
practicos u organizativos de la situacion de actuacion como par
3. Ud. dej6 de participar por no encontrarse conforme con los aspectos
centrales de la situacion de actuacién como par
4. Ud. dejo de participar por influencia de factores externos en su actuacion

como par

5. Cuando usted fue seleccionado como par...
1. Se le informaron formalmente los motivos de su seleccion
2. Se le informaron informalmente los motivos de su seleccién
3. Nunca se le informaron de manera explicita los motivos de su seleccién

(pasaa7)

6. En caso de habérsele informado los motivos para su seleccion, éstos fueron (marque
todos los que correspondan)
1. Su pertenencia a una categoria en el programa de incentivos
2. Sus antecedentes profesionales en el sector académico
3. Sus antecedentes profesionales fuera del sector académico

4. Su actuacion previa como par evaluador

7. ¢Recibid usted algun tipo de capacitacion o instruccién de parte de la CONEAU
para desempefiar su rol de par evaluador?

1. Recibi6 capacitacion o instruccion formalizada
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2. Recibi¢ indicaciones informales durante su desempefio

3. No recibio instruccion o capacitacion

8. En caso de haber recibido capacitacion o instruccion formalizada, la misma fue bajo
la forma de (marque todo lo que corresponda)
1. Documentacién con informacién general sobre evaluacion
2. Documentacion con instrucciones especificas para el desempefio como par
3. Informes u otros documentos de experiencias previas de evaluacion

4. Reuniones previas con el personal de apoyo técnico a tal fin

9. En caso de haber participado en mas de un comité de pares, describa la composicion
de los miembros que haya observado. (Si participd una Unica vez pasa a seccion
siguiente).

1. No hubo mayormente repeticion de pares.

2. Observo la presencia de evaluadores frecuentes, junto con otros convocados
ocasionalmente.

3. Los comités se conformaron de manera mayoritaria por pares con

participacion frecuente

Parte 3: El trabajo como par evaluador
Si participd en méas de una evaluacion, responda a esta seccion tomando en cuenta su

experiencia general como par.

1) Escoja en primer término cudl es el tipo de carrera en que tiene mayor experiencia

como evaluador y sobre el que va a responder a continuacion:
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Carreras de grado:

Carreras de postgrado:

2) Indique su grado acuerdo con las siguientes afirmaciones segun se experiencia como

evaluador de carreras:

Totalmente
de acuerdo

Parcialmente
de acuerdo

Parcialmente
en
desacuerdo

Totalmente
en
desacuerdo

a. La informacién solicitada
por CONEAU a la
universidad era adecuada

b. La informacion dada por
la universidad a la
CONEAU era suficiente y
pertinente

c. Se hizo un andlisis
exhaustivo de la informacion
en el marco del trabajo con
los otros pares

d. El tiempo fue adecuado
para las actividades
programadas

f. Los instrumentos de
evaluacion fueron adecuados
para la emision de juicios
que le fuera solicitada

e. Los instrumentos de
evaluacién permiten el
trabajo auténomo de los
pares

3) Indique su grado acuerdo con las siguientes afirmaciones seguin se experiencia como

evaluador de carreras:

Totalmente
de acuerdo

Parcialmente
de acuerdo

Parcialmente
en
desacuerdo

Totalmente
en
desacuerdo

a. Las evaluaciones se
realizaron por consenso
entre los pares
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b. Los pares con mayor
conocimiento técnico
ejercieron mas influencia

c. Los pares con status
académico o politico
conocimiento técnico
ejercieron mas influencia

d. Los pares con mayor
experiencia en evaluacion
ejercieron mas influencia.

e. Personal de CONEAU
ejercié influencia
significativa en los juicios
de los pares.

f. Actores externos
ejercieron influencia
significativa en los juicios
de los pares.

4) Indique su grado de acuerdo con las siguientes afirmaciones (como evaluador de

carreras)

Totalmente
de acuerdo

Parcialmente
de acuerdo

Parcialmente
en
desacuerdo

Totalmente
en
desacuerdo

a. Las evaluaciones
respondieron a indicadores
objetivos

b. Las evaluaciones
respondieron a juicios
cualitativos de los pares

c. Los juicios presentan
sesgos en base a las
trayectorias disciplinares de
los evaluadores

d. Los juicios presentan
sesgos en base a los
Compromisos

institucionales o politicos de
los evaluadores

5) En caso de haber realizado traslados a las instituciones evaluadas para un contacto

in-situ; ¢cémo considera que resultaron dichas visitas? (en caso de no haber

realizado visitas pasa a pregunta 5)
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Totalmente | Parcialmente | Parcialmente | Totalmente
de acuerdo | de acuerdo en en
desacuerdo desacuerdo

a. Las visitas resultaron
provechosas

b. Se obtuvo informacién
nueva que se usdé como
elementos de juicio

c. Las actividades realizadas
guardaron poca conexion
con la evaluacién

d. El contexto de la visita
volvié muy dificil la
evaluacion

6) ¢Conoce Ud. el dictamen final de los miembros de CONEAU sobre las carreras que
evalu6?
a. Si, el dictamen ratifica sin cambio la opinion de los pares.
b. Si, el dictamen ratifica con cambios menores la opinidn de los pares.
c. Si, el dictamen cambid la decision de los pares.

d. No, desconozco el dictamen final.

Parte 4. Opinion sobre la experiencia personal como evaluador y sobre el sistema de

evaluacion

1) Indique su grado acuerdo con las siguientes afirmaciones

El sistema de evaluacion por | Totalmente | Parcialmente | Parcialmente | Totalmente
pares... de acuerdo | de acuerdo | en en
desacuerdo | desacuerdo

a. ... funciona
adecuadamente

b. ...es util como
mecanismo de desarrollo del
sistema universitario
argentino

C. ... presenta problemas por
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influencia de intereses
académicos o institucionales

d. ... tiene un marcado
caracter burocratico

e. ... tiene un marcado sesgo
politico

f. ...genera instancias de
intercambio y discusion
entre evaluadores

2) Indique su grado de acuerdo con las siguientes afirmaciones:

Su participacion personal como evaluador...

Totalmente | Parcialmente
de acuerdo | de acuerdo

Parcialmente
en
desacuerdo

Totalmente
en
desacuerdo

a.... le resulto atil en lo
profesional (prestigio,
antecedentes, etc.)

b. le resulto util en lo
institucional — politico

c. le resulto provechoso
como aprendizaje intrinseco
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ANEXO Il. CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS DE LA MUESTRA
Caracteristicas demograficas de la muestra

La muestra esta compuesta por un numero mayor de hombres que de mujeres,
guardando relacion con la composicion original de la lista de candidatos. De las
personas que respondieron la encuesta, el 60% esta constituido por hombres y este

porcentaje se incrementa ligeramente en los que efectivamente evaluaron (63%).

Cuadro 1. Distribucion de los evaluadores y candidatos por sexo (%)

No
Sexo Evaluaron | evaluaron General
Femenino 36,84% 46,67% | 40,23%
Masculino 63,16% 53,33% | 59,77%

La procedencia geogréafica de los pares es en un 64% de las zonas metropolitanas, del
centro y el litoral, aportando el resto de las regiones entre un 5% y un 9% en cada caso.

Cuadro 2. Distribucion geogréfica de los evaluadores (%)

Residencia Total

AMBA 36,84%
Centro 21,05%
Litoral 14,04%
NOA 8,77%
Sur 8,19%
Cuyo 5,85%
NEA 5,26%
Total general 100,00%

Respondiendo al perfil del evaluador establecido en las reglamentaciones, la mayor
cantidad de evaluadores de la muestra poseen titulo de doctor (68%) y s6lo un 10% solo
titulo de grado.

Cuadro 3. Nivel maximo educativo alcanzado por los evaluadores (%)

NS/NC 3%
Grado 10%
Especializacion 3%
Maestria 16%
Doctorado 68%
Total 100%
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La mayor cantidad de evaluadores considerados pertenecen al campo de la Ingenieria, la
educacion y las ciencias de la salud. Estos datos confirman la representatividad de la
muestra, dado que los procesos de acreditacion de Ingenieria, Medicina y Veterinaria
determinan en el universo real mayor presencia de evaluadores de estos campos.
Asimismo, la presencia de evaluadores del campo de la educacion se puede explicar por

la fuerte presencia de carreras de posgrado en esa area.

Cuadro 4. Disciplina o nombre cominmente utilizado para denominar al campo de la
especialidad del evaluador(%)

Disciplina Total

Ingenieria 18,13%
Educacién y Formacién Docente 11,11%
Ciencias Agrarias y Veterinaria 10,53%
Fisicay Quimica 7,60%
Psicologia 5,85%
Otras Ciencias de la Salud 5,26%
Artes y Letras 4,68%
Ciencias de la Vida 3,51%
Historia 3,51%
Logica y Matematica 3,51%
Sociologia 3,51%
Administracion y Cs.

Econdmicas 2,92%
Medicina 2,92%
Arquitectura 2,92%
Filosofia 2,34%
Ciencias de la Computacién 1,75%
Otras Humanidades 1,17%
Otras Ciencias Sociales 1,75%
Ciencias de la Tierra 'y del

Espacio 1,75%
Ciencias Juridicas y Derecho 1,75%
Antropologia 0,58%
Ciencia Politica 0,58%
Ciencias de la Comunicacion

Social 0,58%
Disefio 0,58%
Geografia 0,58%
Otras Ciencias Tecnoldgicas 0,58%
Total general 100,00%

Atendiendo una vez mas al perfil de par evaluador establecido en las normas, la mayor

cantidad de pares encuestados tiene a la actividad académica como ingreso exclusivo.
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Cuadro 5. Exclusividad del trabajo académico en términos de ingreso(%)

Trabajo académico Total

No posee 0,58%
Si, como ingreso complementario a otras actividades no

académicas 12,28%
Si como ingreso principal y desarrolla otras actividades no

académicas 14,62%
Si como ingreso exclusivo 72,51%
Total general 100,00%

El par evaluador encuestado, por su parte, asume poseer un perfil equilibrado entre su

interés en la dedicacion a la docencia y a la investigacién, con una inclinacién a preferir

estas Ultimas. Esta informacion resulta de importancia ante una de las principales

objeciones realizadas a los pares, por parte de los evaluados, respecto de su alto sesgo

hacia la investigacion.

Cuadro 6. Enfasis en las actividades del trabajo académico(%)

1.7.Orientacién académica Total

Dedicado por completo a la docencia. 1,75%
Dedicado principalmente a la docencia con actividades de

investigacion. 14,62%
Dedicado a la docencia y a la investigacion de manera

equilibrada. 57,31%
Dedicado principalmente a la investigacion con actividades de

docencia. 25,15%
Dedicado por completo a la investigacion. 0,58%
(en blanco) 0,58%
Total general 100,00%

Respondiendo a la poblacion total, es fuerte la presencia de evaluadores de

universidades nacionales en la muestra, lo que demuestra el 16gico nivel de presencia de

estos ultimos en los comités en virtud del perfil requerido y el tipo de relacion laboral

mas precario en la mayoria de las universidades privadas. Esta informacion también

confirma la critica que en las entrevistas aparece respecto del este sesgo de procedencia

institucional, de parte de las autoridades de universidades privadas.
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Cuadro 7. Institucién de procedencia(%)

Ambito Total

Una universidad nacional 80,12%
Un organismo del sistema cientifico-

tecnoldgico 11,70%
Una universidad privada 5,85%
Ejercicio profesional 1,17%
Ninguno de los anteriores 0,58%
NS-NC 0,58%
Total general 100,00%

Finalmente, los datos obtenidos de la muestra respecto de cargo y dedicacion confirma

el perfil de evaluador definido por la CONEAU: Profesores titulares con dedicacién

exclusiva. Como se vera en las entrevistas, este perfil de dedicacion a la actividad

académica muchas veces colisiona con el perfil de carrera que se evalla, sobre todo

cuando éstas estan profesionalmente —y no académicamente- orientadas.

Cuadro 8. Cargo maximo en docencia (%)

Cargo Total

Auxiliar o Jefe de Trabajos Précticos o equivalente 1,76%

Profesor adjunto 11,18%

Profesor asociado 15,88%

Profesor titular 57,06%

Profesor plenario o consulto 9,41%

Jubilado como profesor (en cualquiera de sus

categorias) 4,71%

Total general 100,00%
Cuadro 9. Dedicacion a la docencia (%)

Dedicacion Total

No se dedica a la docencia 0,59%
Simple con el resto del trabajo fuera del ambito académico 8,24%
Equivalente a semi-dedicacion conformado por varias designaciones 7,06%
Semi-dedicacion en una institucién sola 9,41%
A tiempo completo en el &mbito académico conformado por varias

designaciones 7,65%
Exclusiva en una institucion académica 67,06%
Total general 100,00%
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ANEXO Ill. GUION DE ENTREVISTAS

a)

b)

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)

8)

9)

Guia de entrevista a miembros y equipo técnico

Los cambios en los procedimientos. Cuales. Motivos.

Perfil de los técnicos. Cambios en el tiempo.

El rol de los técnicos en el proceso de evaluacion. Grado de incidencia

El perfil de los pares. Cambios en el tiempo

El trabajo de los pares. Como se divide el trabajo. Consensos. Decisiones
Sesgos de qué tipo. Como se evitan los sesgos?

Seleccion de los pares. Problemas, dilemas. La experiencia en el tiempo

Como reciben los evaluados los resultados. Se enteran de quiénes los evaluaron?
Es comun la queja? Cuél es el vinculo con ellos? Les sirven las
recomendaciones?

Su relacion con los miembros. Qué rol cumplen? Saben?

10) La burocratizacién de la CONEAU.

11) La politizacion de la CONEAU

1)

2)

3)

4)

Guia de entrevista a autoridades de carrera

¢ Como se llevd a cabo el proceso de evaluacion de su carrera? (;Qué paso en el
proceso?)

¢ Como fue la experiencia de la visita?

¢ Qué opinion le merece el trabajo de los pares evaluadores respecto del ejercicio
y la préctica concreta de la evaluacion?

En el dictamen final ¢Existieron recomendaciones / requerimientos de los
pares?;Tocaban los problemas que Uds. ya habian detectado en la

autoevaluacion?
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5) ¢Como influyeron las recomendaciones surgidas del informe de evaluacion en el
desarrollo de la carrera? ;Se aplicaron? ;Sirvieron a la carrera?;Cuales fueron
los acuerdos y desacuerdos desde la carrera en referencia al dictamen de
evaluacion de los pares?

6) ¢Qué opina del proceso de evaluacion en referencia a: a) informacion a la
institucion de los resultados; b) redaccion del informe final; ¢) aprobacién por la

CONEAU, etc.?

c) Guia de entrevista a pares evaluadores

1) Qué evalud: grado / posgrado; disciplina; tipo de institucion
2) Cuéntas veces? Motivos de la aceptacion
3) Cbmo caracteriza la experiencia de evaluar?
4) Opinion sobre los procedimientos, instrumentos, el proceso, la capacitacion, el
resultado final. Guian? Sesgan? Dan lugar a la valoracion?
5) Opinion sobre el apoyo de los técnicos
a. Qué orientaciones dieron?
b. Estuvieron presentes? Cuanto?
6) Opinidn sobre el trabajo en el comité de pares
a. Conocia a los otros pares?
b. Quiénes incidian mas?
c. Como se tomaron las decisiones?
d. Division del trabajo?
e. Opinidn sobre posibles prejuicios
7) Opinidn sobre las presentaciones de las carreras, los evaluados.

a. Como reciben a los pares en las visitas?
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b. Qué pasa cuando se enteran de los resultados y de los evaluadores?
c. Creen que las recomendaciones les sirven?
8) Opinidn sobre el trabajo de la CONEAU. Burocratizacion vs. Politizacion
9) Opinidn sobre su propia experiencia. Lo haria de nuevo? Qué valor tiene

evaluar? Pros y contras.
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ANEXO IV. TABLAS CAPITULO 6

Tabla 1. Opinion sobre la informacion suministrada al evaluador

Totalment | Parcialment | Parcialmente | Total NS/NC
e de e de en desacuerd
acuerdo acuerdo desacuerdo 0
La informacion que | 50,3 38,0 2,5 0,5 8,6
CONEAU solicitd
era adecuada
La informacion 30,3 50,3 10,1 0,6 8,6
provista por la
universidad era
suficiente y
pertinente
Tabla 2. Opinion sobre el proceso de evaluacion
Totalmente | Parcialment | Parcialment | Total NS/N
de acuerdo | ede een desacuerd | C
acuerdo desacuerdo |0
La informacion se 57,9 29,1 3,8 1,3 7.9
analizé en conjunto
con los otros pares
El tiempo fue 31,8 36 17,6 6,7 7,9
adecuado para las
actividades
programadas
Los instrumentos de 45,8 37,3 5,7 2,5 8,7
evaluacion fueron
adecuados para la
emision de juicios
Los instrumentos de 50,9 35,4 3,8 2,9 7,0
evaluacion
permitieron el trabajo
autonomo de los pares
Tabla 3. Opinion sobre influencia
Totalmente | Parcialmente | Parcialmente | Total NS/NC
de acuerdo |de acuerdo |en desacuerdo
desacuerdo
Las evaluaciones se realizaron
por consenso entre los pares 65,6 27,5 2,2 1,6 3,1
Los pares con mayor
conocimiento en el area 43,6 35,7 10,5 7.1 3,1
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disciplinar ejercieron mas
influencia

Los pares con mayor status
académico o politico
ejercieron mas influencia

6,73

28,5

19,2

42,5

3,1

Los pares con mayor
experiencia o conocimiento
técnico en evaluaciones
ejercieron mas influencia

22,4

42,3

15,7

19,1

0,5

Personal de CONEAU ejercio
influencia significativa en los
juicios de los pares

6,6

17,3

29,7

43,3

3,1

Actores externos ejercieron
influencia significativa en los
juicios de los pares

2,6

7,3

12,1

74,9

3,1

Tabla 4. Opinion sobre sesgos

Totalmente
de acuerdo

Parcialmente
de acuerdo

Parcialmente
en
desacuerdo

Total
desacuerdo

NS/NC

Los evaluadores emitieron
sus juicios sobre la base de
elementos ajenos al material
presentado

3,5

14,1

26,2

54,7

15

Los juicios presentaron
sesgos por las trayectorias
disciplinares de los
evaluadores

8,8

26,9

26,9

35,9

15

Los juicios presentaron
sesgos por los compromisos
institucionales o politicos de
los evaluadores

2,3

15,4

154

65,4

15
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