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RESUMEN

Las estrategias de aseguramiento de calidad requeridas para construir el Espacio Europeo de
Educacién Superior proceden en lo principal de los sistemas de acreditacién norteamerica-
nos. Aqui reflexionamos sobre el riesgo de esa extrapolacién, dadas las diferencias de todo
tipo entre ambos contextos, relativas tanto al origen, la tradicién, el alcance y el significado
de los sistemas de calidad, como al propio modelo de universidad, su gobierno y financia-
cién. Ademds de sostener que tales estrategias son bdsicas para promover la cooperacién y la
competicién entre las universidades, se afirma que la financiacién diferenciada es una he-
rramienta fundamental para incentivar la calidad académica. Sin embargo, tales principios
mecanicistas implican causalidad entre procesos muy complejos que no siempre mantienen
relaciones directas entre si, pudiendo incluso provocar resultados contradictorios e indesea-
bles sobre las pricticas organizativas y el desempefio y las actitudes del profesorado. Por
tltimo, cuestionamos la capacidad de las agencias evaluadoras espafolas para cumplir cier-
tos requisitos bdsicos establecidos por los organismos internacionales llamados a velar por
un modelo universitario europeo cuya piedra angular es la rendicién de cuentas.

PALABRAS CLAVE: aseguramiento de calidad universitaria, financiacién y evaluacién institu-
cional, indicadores de rendimiento, incentivacién y desempefio académico.

ABSTRACT

Quality assurance strategies required by European universities reorganization (Bologna Pro-
cess) substantially are extracted from American accreditation systems. Here we analyze se-
veral risks of that extrapolation because there are substantial differences between those
contexts in relation to origin, tradition, scope and purposes of very quality systems, the
proper Higher Education governance patterns and funding arrangements. Also, prevalent
quality models contends too mechanistic and hyper-rational suppositions about the rela-
tionships between institutional evaluation, funding and improvement, neglecting some
negative effects observed on organizational practices and faculty actual performance and
attitudes. Additionally, we seriously question Spanish evaluation agencies recently develo-
ped to comply with some standards and requirements provided by authorised international
organisations to be formally recognised in the European Higher Education Area.

KEY WORDS: university quality assurance, funding and institutional evaluation, performance
indicators, incentives and academic work.
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Las expresiones evaluacion institucional, asequramiento o garantia de calidad
y direccion o planificacion estratégica, progresivamente incorporadas a la educacién
superior europea en los dltimos 20-25 afios, agrupan a un conjunto mds o menos
sistemdtico de procedimientos de recogida, andlisis y difusién de informacién sobre
la totalidad del establecimiento y de la actividad universitaria' (docencia, investiga-
cién y gestién), realizado por diferentes actores (alumnado, profesorado y PAS)
asistidos en distinta medida por expertos internos y externos, para alcanzar fines
diversos y a veces contrapuestos: rendir cuentas a la sociedad e informar a los usua-
rios sobre la calidad del servicio universitario, fundamentar las decisiones politicas
y administrativas de sus responsables y/o desarrollar procesos de mejora.

El desarrollo y el impacto de estas politicas en las universidades han genera-
do procesos engorrosos y caros y, al menos en sus inicios, importantes costes de
legitimidad al haberse interpretado por las instituciones y particularmente por el
profesorado como nuevos mecanismos de gobierno para restarle autonomia a las
universidades y aumentar el control sobre la docencia y la investigacién. Con todo,
se puede afirmar que en la actualidad estas politicas se han normalizado y no gene-
ran grandes cuestionamientos ni discusiones ni fuera ni dentro de las universidades.
De otro modo, se ha conformado una nueva hegemonia alrededor de la necesidad,
la conveniencia o, como minimo, la asuncién de los tépicos y las retéricas discursivas
que envuelven y justifican a estos dispositivos. Tal vez ello sea el resultado tanto de
una capacidad de adaptacién y de versatilidad de la comunidad académica —por lo
demds, inesperada— que incorpora, por ejemplo, la necesidad de nuevas creencias
y propdsitos que, tedricamente, reorienten el quehacer universitario, como de ga-
nancias econémicas y de prestigio de una parte importante del profesorado, y, tam-
bién, de un proceso largo en el que se pueden diferenciar varias fases que, progresi-
vamente, han ido cambiando de objetivos y de justificaciones pero aparentemente
dentro de una racionalidad dnica. Asi, aunque la musica suene parecida, podemos
distinguir tres tipos de interpretaciones y de escenarios (Bdez y Cabrera, 2001; 2005):
cuando se iniciaron estos procesos, en los anos 80 de forma balbuciente y en los 90
de forma mds decidida y formalizada, el propésito era principalmente conocer la
actividad universitaria (andlisis de procesos) para tratar de mejorarla (objetivos
formativos). En los afios mds recientes esa finalidad pretende ser complementada
con otra intencién con la que puede llegar a ser contradictoria: el control de los

* El texto base de este trabajo es una comunicacién presentada a la xi1 Conferencia de
Sociologia de la Educacién celebrada en la Universidad de La Rioja en septiembre de 2006.

** Profesor titular de Psicologia Evolutiva y de la Educacién. Facultad de Psicologia. Campus
de Guajara. Universidad de La Laguna. 38.205 La Laguna. Islas Canarias. E-mail: bbaezfe@ull.es.

*** Profesor titular de Sociologfa. Centro Superior de Ciencias Politicas y Sociales. Campus
de Guajara. Universidad de La Laguna. 38.205 La Laguna. Islas Canarias. E-mail: bmontoya@ull.es.

" En todo caso, la ensefianza universitaria no es mds que un escenario adicional para el
desarrollo de los complejos aparatos de evaluacién y aseguramiento de calidad que han invadido los
sistemas educativos a escala planetaria, de forma particularmente acelerada y agresiva a partir del
tltimo tercio del siglo xx (Bdez, 2007).



resultados (andlisis de la productividad) de la educacién superior mediante sistemas
de acreditacién (objetivos sumativos: decidir si las titulaciones pueden seguir
impartiéndose con unos minimos de calidad).

De cualquier forma, los procesos de aseguramiento de calidad constituyen
un elemento bdsico y central del Espacio Europeo de Educacién Superior, influyen-
do de manera enormemente decisiva en la vida interna de nuestras facultades y de-
partamentos. Aun cuando no existen garantias de que superado el impacto inicial
ello transforme realmente el trabajo universitario y que no se generen resistencias y
adaptaciones formales mds que cualquier otra cosa, de momento vemos cémo la
discusién sobre los fundamentos y la justificacién de los nuevos planes de estudio
estd siendo subordinada a la necesidad de cumplimentar sofisticados y engorrosos
formularios centralizados de calidad que son imprescindibles para su aprobacién
oficial. De esta forma, y dadas las condiciones burocrdticas de multiplicacién de
unidades organizacionales y de protocolos de gestidn, déficit informativo, escasez de
recursos e incapacidad para trabajar con horizontes temporales razonables —amén
del papel determinante de la micropolitica que envuelve y condiciona todo el proce-
so—, los recién estrenados y flamantes coordinadores de calidad de nuestros centros
se convierten en los lideres y gestores de facto de la reforma europea.

Para analizar algunas implicaciones de tales procesos, en primer lugar situa-
mos brevemente la génesis y las circunstancias en que se desarrollan los sistemas de
aseguramiento de calidad en la educacién superior europea y su concrecién en la
legislacién universitaria espafiola, en la cual se sostiene que tales sistemas son meca-
nismos bdsicos para promover la competencia y la competicién entre las universida-
des, tanto en el plano nacional como internacional. Una vez establecida esa contex-
tualizacién, desarrollaremos nuestro andlisis critico organizdndolo en torno a los
siguientes tépicos de discusién:

Los problemas que pueden derivarse de la extrapolacién del modelo evaluativo
desde el dmbito universitario norteamericano a las universidades del viejo
continente, haciendo particular referencia al modelo de gobierno y a la
posicién social de profesorado.

El enojoso y no resuelto asunto de la conceptualizacién y medicién misma de la
excelencia académica, describiendo ademds varios problemas asociados al
uso de rankings o sistemas de clasificacién de calidad.

Las dificultades para establecer una relacién directa entre medidas presupuesta-
rias y promocién de la calidad, llamando asimismo la atencién sobre algu-
nos efectos perversos derivados de la financiacién y la incentivacién dife-
rencial, y

— Las limitaciones de las agencias espafiolas de evaluacién universitaria para cum-

plir algunos principios establecidos por los organismos internacionales para

garantizar la independencia de las acciones evaluadoras.
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1. BREVE CONTEXTUALIZACION

El desarrollo de los sistemas de calidad en las universidades europeas se
conforma a lo largo de varias etapas (Neave, 2001; Perellén, 2005; Rhoades y Sporn,
2002; Steir, 2003):

Afios 1960. Identificacién del «problema politico»: primeras justificaciones y llama-
das de atencién, debidas principalmente a la denominada «masificacién»
de la universidad o, mds precisamente, su relativa democratizacién respecto
al pasado reciente. Si bien hasta los afios 1950 la calidad no era un proble-
ma —se daba por supuesta—, cuando la universidad tiene que dejar de ser
minoritaria, la excelencia ya no es asunto exclusivo de las élites académicas.
A lo largo de los 20 anos siguientes se consolida el problema universitario:
demanda creciente de estudios superiores y crecimiento acelerado de las
universidades que no se corresponden con la anterior absorcién de titula-
dos por parte del mercado. La crisis de legitimidad del Estado del Bienestar
también se considera un factor coadyuvante a la aparicién del problema
universitario.

Afios 1980. Contencién o reduccién y reorientacién mds o menos generalizada del
gasto publico en educacién y primeros ensayos evaluativos, presididos en
gran parte por el propdsito de mejora. Los paises pioneros fueron Inglaterra
y Holanda, seguidos posteriormente por Bélgica, Dinamarca, Finlandia y
Noruega.

Arios 1990. Los universitarios aceptan el reto y desarrollan abundante trabajo de

3 justificacién tedrica y metodoldgica, alimentando el Proyecto Piloto euro-
- peo de evaluacién institucional de las titulaciones, que implica en 1994-95
= a 17 paises, aplicando modelos trifdsicos (autoevaluacidn, evaluacién exter-
E na y valoracién final), en los que tiene mucho peso la autonomia de los

)

evaluados® y los propésitos formativos o de mejora.
Afios 2000. Desde las postrimerias del siglo xx se va delimitando un nuevo escena-

o rio econémico internacional, caracterizado por la agudizacién de la compe-
an} .. .. . . .

S ticién econdmica entre grandes actores internacionales (Unién Europea-
%) EEUU-Japén-China), movilizando a los politicos europeos hacia una
3 profunda reforma universitaria, con la que se espera avanzar hacia la llama-
. da sociedad del conocimiento, posibilitando con ello ademds un relanzamiento
E de la economia del viejo continente para competir en el mercado global del
W antes llamado planeta Tierra.

h

3 Esa reforma universitaria es lo que se conoce como /a construccidn del Espa-
Q cio Europeo de Educacién Superior (EEES), iniciativa que ha tenido un éxito formal
cC

>

r
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? De hecho, para realizar esas evaluaciones se requiere su aprobacién formal por parte de los
érganos de gobierno colegiados del centro afectado.



fulminante, a juzgar simplemente por la fortisima movilizacién observada en los
ultimos cinco/seis anos, dando lugar a multiples declaraciones, comunicados y con-
venciones desde el mds alto nivel de representacién europeo: Ministerios, Consejo
de Europa, Comisién Europea, Asociacién Europea de Universidades, Asociacién
Europea de Instituciones de Educacién Superior, Federacién Europea de Sindicatos
de Estudiantes, Asociaciones empresariales y Consorcios de Acreditacién. De esta
manera, con la dltima ampliacién de la Unién Europea (UE) y la adhesién de otros
estados mds o menos limitrofes, hemos pasado de los 29 paises firmantes de la
Declaracién de Bolonia en 1999 alos 45° que se han comprometido ya a conformar
para el afio 2010 este espacio universitario integrado* (Conferencia de Ministros
Europeos de Educacién Superior, Bergen 2005). En lo que aqui nos concierne,
debemos resaltar que ese enorme esfuerzo de regulacién politica transnacional re-
quiere un poderoso mecanismo de control y evaluacién, capaz de velar por las salva-
guardias minimas de inteligibilidad y transparencia que hagan homologables las
dispares tradiciones y prdcticas universitarias existentes en los paises y regiones que
aspiran a pertenecer al EEES.

En cuanto al caso espafiol, y dentro del marco establecido por el EEES,
tanto la Ley Orgdnica de Universidades’ (LOU, 2001) promulgada por el gobierno
del Partido Popular como su posterior reforma por el del PSOE en 2007, hacen una
fortisima apuesta por la promocién y el control de la calidad de la ensenanza supe-
rior, entendida como medicién del rendimiento, rendicién de cuentas, eficiencia y
eficacia, transparencia y agilidad, mejora, comparacién, cooperacién y competitividad
en todas las facetas de la vida académica: ensefianza, investigacién, gestion, servi-
cios y programas. Para conseguir esos objetivos y facilitar la toma de decisiones en
materia de excelencia y movilidad de estudiantes y profesores, se disehan procesos

% A esta iniciativa de la UE se han sumado también, con diferente grado de compromiso,
numerosos paises procedentes sobre todo de la desmembrada URSS y de la antigua Yugoslavia.
Evidencia adicional sobre lo imparable de esta tendencia globalizadora universitaria es la Declara-
cién de Asturias, suscrita en abril de 2006 por los mdximos responsables de 60 conferencias de
rectores que representan a 1.500 universidades de 40 paises europeos e iberoamericanos.

 En justicia debe sefalarse que no todo han sido solemnes declaraciones de adhesién
cuasi-automdtica; particularmente criticas han sido las reticencias de algunas asociaciones estudian-
tiles y de profesorado. Al respecto, ver José Luis Pardo: «La descomposicién de la universidad», £/
Pais, Opinidn, 10-11-2008, quien se hace eco de un amplio malestar de fondo, que se viene gestando
desde hace tiempo en la Facultad de Filosofia de la Universidad Complutense de Madrid y que se ha
expresado mediante manifiestos que han sumado numerosas adhesiones individuales y de organiza-
ciones. Con todo, las perspectivas de oposicién mds conocidas se desarrollan en clave de negacién de
la necesidad de cualquier cambio importante y de futuribles apocalipticos que nos traerd la reforma,
muchos de los cuales siempre estuvieron aqui, como la justificacién de la necesidad de adaptacién
servil de las titulaciones universitarias a los requerimientos técnicos, sociales y politicos del mercado
de trabajo capitalista.

> La LOU viene a sustituir a la Ley de Reforma Universitaria (LRU, 1983), que en un
récord sin precedentes consigue gobernar la universidad durante casi 20 afios, periodo en el cual la
educacién primaria y secundaria sufren nada menos que cinco leyes orgdnicas.
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de evaluacién, certificacién y acreditacién®, atribuidos a la Agencia Nacional de
Evaluacién de la Calidad y Acreditacién (ANECA) y a sus homdlogas en las comu-
nidades auténomas’. Ademds, y bajo la firme batuta de esas agencias externas, las
propias universidades deben contar preceptivamente con unidades institucionales
de garantia de calidad en cada uno de sus centros y titulaciones, al objeto de aplicar
los sofisticados protocolos sin los cuales no es posible garantizar la imparticién de
sus ensefanzas ni desarrollar adecuadamente el resto de cometidos de investigacién
y gestion.

2. EXPECTATIVAS IDEALISTAS
Y POCO SUSTANTIVAS

Los mecanismos evaluadores y los dispositivos de control que vienen ope-
rando en la universidad espafiola constituyen una base relevante de conocimiento
para intentar, siquiera a modo de ensayo preliminar, contrastar su alcance con las
tendencias internacionales, anticipando alguna prediccién que permita vacunarnos
contra la burda ideologfa de progreso representada por la fe ciega y los brindis al sol
con que legisladores, gobernantes y directivos esperan situarnos en la disposicién
adecuada para que los centros universitarios espafioles y extranjeros puedan coope-
rar y competir (szc, articulo 28 LOU 2007) todos contra todos para optimizar su
calidad.

La tesis aqui defendida es que iremos despacio en esto de la calidad institu-
cional y que incluso es bastante discutible hacia dénde nos movemos. Y no se trata
tanto de un augurio cuanto de una anticipacién razonable basada en dos argumen-
tos relativamente sencillos. El primero es que, segin las conclusiones fundamenta-

¢ El reciente esfuerzo de Pérez Juste (2005) por reformular el siempre espinoso asunto de la
calidad educativa adopta una decisién muy congruente al definir esos procesos bésicos desde el mun-
do industrial y empresarial, lugares de partida de la oleada sin precedentes de reformismo universita-
rio en la que nos hallamos inmersos a escala planetaria. Asi, podemos entender que la certificacion es
la accidén llevada a cabo por una entidad reconocida como independiente de las partes interesadas,
mediante la que se manifiesta la conformidad de una empresa, producto, proceso, servicio o persona
con los requisitos definidos en normas o especificaciones (AENOR, Asociacién Espafiola de Norma-
lizacién y Certificacién). La acreditacién serfa el reconocimiento formal, por una tercera parte auto-
rizada, de la competencia técnica de una entidad para la realizacién de una actividad determinada
perfectamente definida (ENAC, Entidad Nacional de Acreditacién). En todo caso, particularmente
en la economia privada estos procedimientos son inseparables de las estrategias de marketing de las
empresas en su lucha por mantener y/o aumentar cuotas de mercado. Consecuentemente, su traslado
al espacio publico incorpora estos objetivos junto a los procedimientos, reduciendo drdsticamente las
diferencias entre las finalidades empresariales y la orientacién social de los servicios publicos.

7 El gobierno de Canarias cred casi inmediatamente la Agencia Canaria de Evaluacién de la
Calidad y Acreditacién Universitaria —ACECAU, Decreto 103/2002 de 26 de julio— préctica-
mente a imagen y semejanza de la ANECA, al igual que hiciera en su momento con el Instituto
Canario de Evaluacién de la Calidad —ICEC Decreto 31/1995 de 24 de febrero— a imagen del
Instituto Nacional de Calidad y Evaluacién (INCE, Decreto 928/1993 de 18 de junio).



les de los andlisis comparados globales, Espana se halla lejos de los pardmetros inter-
nacionales de calidad universitaria definidos tanto por los indicadores de resultados
como de inversién®. El segundo es que las recetas generales propuestas para afrontar
esta situacién adolecen de serias limitaciones relativas a la dificil extrapolacién del
modelo para gestionar la calidad, a su problemdtica delimitacién préctica, a los efec-
tos contradictorios de la financiacién e incentivacién selectivas para influir sobre la
realidad académica y a la ausencia de ciertas garantias bdsicas en los propios agentes
de control.

Acerca del modelo, en la medida que sus estrategias proceden principal-
mente de los sistemas de acreditacién desarrollados en Estados Unidos de América,
nos interrogamos sobre el riesgo de esa extrapolacién a la luz de las diferencias de
todo tipo entre ambos contextos, relativas tanto a la génesis y el alcance de los siste-
mas de calidad, como al propio modelo de educacién superior y a su financiacién.

En relacién con la financiacidn, reflexionamos también sobre su capacidad
potencial como herramienta para certificar y premiar la calidad, cuestionando la
concepcién mecanicista que trata de establecer relaciones de causalidad entre pro-
cesos muy complejos, con multiples variables implicadas que, ademds, no mantie-
nen relaciones directas entre si, pudiendo incluso provocar efectos colaterales poco
deseables. De hecho, los estudios empiricos demuestran que no existe un mejor
modo dnico de garantizar los efectos positivos de la financiacién diferenciada por
resultados sobre la calidad universitaria.

Desarrollando algo mids el tépico de la financiacién diferenciada, nos refe-
rimos después a la problemdtica que rodea el establecimiento mismo de los rankings
de calidad, particularmente el hecho constatado de que tales clasificaciones son
muy constantes e invariables a lo largo de los afios, relativamente inmunes por
tanto a politicas presupuestarias selectivas. A ello deben sumarse las consideracio-
nes que presentamos luego sobre algunas limitaciones severas constatadas en el émbito
de la incentivacién de la calidad, interrogando seriamente a las criterios motivacio-
nales —y a los supuestos éticos— que pretenden mejorar la gestién de la producti-
vidad universitaria, particularmente la del personal estable.

Por dltimo, cuestionamos la capacidad de las agencias de evaluacién esta-
blecidas por la legislacién espafiola reciente para cumplir ciertos requisitos bdsicos
establecidos por los organismos internacionales llamados a velar por un modelo
europeo de calidad universitaria que hace de la rendicién de cuentas la piedra angu-
lar del sistema.

8 En este sentido serfa muy grave desconocer que los fondos destinados a la investigacién
espafiola se aproximan al 0,9% sobre el PIB, lo que supone aproximadamente la mitad de la media
de los paises desarrollados y un tercio sobre el caso de EEUU (Mora, 2005). Si bien es cierto que
nuestro actual gobierno viene realizando un aumento significativo del gasto publico en I+D, segui-
mos lejos del 3% propuesto por la Unién Europea para el 2010, por no mencionar ademds la enorme
desigualdad en la distribucién real del presupuesto a favor de entidades privadas en detrimento de las
instituciones publicas.
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3. UNA EXTRAPOLACION INSOSTENIBLE

Las estrategias globales de aseguramiento de calidad exigidas para la cons-
truccién del EEES proceden en lo principal de los sistemas de evaluacién y acredi-
tacién desarrollados en los Estados Unidos de América. Por tanto, deberfamos pre-
guntarnos en qué medida esos procedimientos son aplicables a realidades nacionales
desiguales (Harman, 1998; Neave, 2001), aunque s6lo sea desde la comparacién
gruesa entre Europa y EEUU”. Varios trabajos recientes llaman nuestra atencién en
este sentido (Enders, 1999; Liefner, 2003; Rhoades y Sporn, 2002).

Las razones que aconsejan prudencia a la hora de pretender extrapolar la
experiencia de la universidad estadounidense a Europa —no digamos ya a los paises
en vias de desarrollo—, se refieren a las grandes diferencias entre ambos contextos
tanto en cuanto al origen, la tradicidn, el alcance y el significado de los sistemas de
calidad por un lado, como al propio modelo de educacién superior, incluyendo su
administracién y financiacién, por otro lado. Veamos algunas de ellas.

A) DEL MIMETISMO EMPRESARIAL Y LA EMULACION ACADEMICA A LA COERCION ESTATAL

Respecto al origen, al desarrollo y a los fines evaluadores, mientras que en
Europa estamos acabando de llegar a estos asuntos, ocurre que en EEUU existe una
fuerte tradicién de control de la eficiencia (sélo un tipo particular de calidad por
tanto) de las universidades, que se remonta a finales del siglo xix. Ademds, esta
iniciativa nacié en el seno de las propias universidades, preocupadas principalmen-
te por el cumplimiento de minimos y por el control de sus resultados para competir
por la atraccién de alumnado'. Asi pues, alli cuentan ya con varias generaciones de
modelos evaluadores relativamente contrastados. Frente a esto, en Europa se trata
de un fendmeno mucho mds reciente, a la vez que ha sido promovido desde fuera
de las universidades, y con fines de control politico-financiero por parte del estado.

? En plena euforia europeista tal vez no sea politicamente correcto pretender el descenso a
las diferentes realidades nacionales y regionales en el seno del viejo continente, lo cual no impide
recordar las tradiciones y peculiaridades universitarias de los modelos humboldtiano, oxbridge y
napolednico que estén condicionando el camino hacia el EEES. Simétricamente, también parece
poco sensato circunscribir el heterogéneo panorama universitario norteamericano al del exquisito
grupo de instituciones que forman la pequefia liga de los grandes centros de prestigio.

' Meredith (2004) sefiala que ya en 1870 se publicé un ranking de universidades estado-
unidenses basado en informacién estadistica, si bien es en los afios 20 cuando comienzan a generali-
zarse tales clasificaciones de reputacién que alcanzan su mdxima difusién a partir de los afios 80,
debido a factores como el aumento del coste de la ensefianza, restriccién del gasto educativo publico
o el creciente interés por cursar estudios en centros de élite. A pesar de las investigaciones que mues-
tran que la calidad de la ensefianza que recibe el alumno no es sinénimo de los recursos o de la
reputacion de los centros académicos, se estima que mds de 400.000 padres y futuros estudiantes de
educacién superior utilizan tales clasificaciones para escoger universidad (Pike, 2004; Volkwein y
Sweitzer, 20006).



Otra diferencia importante entre ambos lados del Atldntico en lo que a
mecanismos de aseguramiento de calidad universitaria se refiere es la de los agentes
de evaluacién. En EEUU existe una red de agencias profesionales no gubernamen-
tales de acreditacién, promovida y apoyada en todo el pais por diferentes asociacio-
nes voluntarias de facultades y universidades a lo largo del siglo xx. En Europa, en
cambio, los agentes de evaluacién son discrecionalmente designados por los politi-
cos de turno y su origen es mucho mds reciente. En la medida que este aspecto nos
parece de la mdxima importancia, y con fines de claridad expositiva, en un epigrafe
posterior abordaremos el asunto de la independencia de los evaluadores.

B) EL PODER RESIDE EN EL PROFESORADO

También existen particularidades muy importantes en lo que atafie al go-
bierno universitario, ya que la distribucién del poder es muy distinta en ambos
contextos. Mientras que en Europa tiende a residir en los niveles superior (gobier-
nos estatales y/o regionales) e inferior (profesorado permanente), en EEUU el nivel
intermedio de la gestién institucional (cuadros directivos y gestores muy
profesionalizados con fuertes atribuciones de poder sobre el resto del organigrama)
tiende a primar tanto sobre la discrecionalidad del profesorado como sobre la auto-
ridad estatal y federal. Este es un aspecto particularmente importante por varias
razones; valgan dos ilustraciones simples. Una: la vinculacién funcionarial del per-
sonal docente e investigador plantea retos enormes a la hora de tomar medidas
disciplinarias o desarrollar planes de mejora e innovacién. Dos: en la prictica los
cargos de gobierno académico son desempenados siempre en condiciones de even-
tualidad electoral por profesores que volverdn a ser profesores. Ello quiere decir que
su autoridad y su legitimidad resultan ficilmente erosionables en el seno del grupo
de iguales, por no mencionar el cardcter frecuentemente secuestrado de sus decisio-
nes: administrar la universidad suele exigir delicados equilibrios ante un heterogé-
neo y poco gobernable cuerpo electoral (alumnado, profesorado y personal de ad-
ministracién y servicios)''.

C) ELECCION RELATIVA Y FINANCIACION PUBLICA

Por ultimo, y en el nivel de andlisis mds general, no podemos desconocer al
menos otros dos asuntos también pertinentes para reflexionar en qué medida pode-

" El fortalecimiento de las cipulas y de las estrategias directivas es una condicidn sine qua non
para que funcionen eficazmente el resto de medidas reformadoras —la evaluacién compulsiva, la
estandarizacién académica o la financiacién selectiva—, a las cuales nos vemos abocados por la sospe-
cha generalizada hacia la universidad justificada desde la economia global de mercado, los avances de
las tecnologfas de la informacién y la fragmentacién ideoldgica de la postmodernidad (Rowland, 2002).
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mos aplicar aqui procedimientos de acreditacién importados de realidades muy aje-
nas. En primer lugar, y sobre la eleccién de estudios, tenemos que desde hace mu-
cho tiempo la educacién en EEUU funciona a través de un sistema de mercado, que
incorpora la teorfa de la eleccién racional de los clientes potenciales; de hecho la
captacion de alumnado es alli un negocio muy floreciente. En segundo lugar, los
mecanismos evaluadores estadounidenses se deben en parte al mimetismo universi-
tario respecto del mundo industrial y profesional en el que se inserta y al que tratan
de servir; las grandes universidades privadas norteamericanas que marcan pautas y
exportan modelos de calidad no pueden entenderse sin el apoyo econémico de las
corporaciones empresariales. Frente a ello, nuestra educacién superior es mayorita-
riamente publica y la financiacién privada es meramente marginal o testimonial.

4. MEDIR 'Y FINANCIAR ADECUADAMENTE
LA EXCELENCIA ES MUY COMPLICADO"

Como hemos venido sefialando, una idea recurrente tanto en los documen-
tos legales estatales y regionales sobre la educacién superior (vid. por ejemplo De-
creto 140/2002 del gobierno canario o la LOU) como en las declaraciones publicas
de sus responsables politicos, es que la evaluacién y la rendicién de cuentas son
mecanismos bdsicos para promover la cooperacién y la competitividad entre las
universidades, no sélo en el plano nacional sino también en el internacional. Junto
a ello suele aparecer otra idea asociada: la financiacién diferenciada constituye una
herramienta fundamental para reconocer y premiar la calidad del trabajo académi-
co. Dicho de otra forma, el dinero publico destinado a la universidad tiene que
basarse en la rendicién de cuentas del trabajo académico, en la demostracién de la
eficiencia con la que se gestionan los recursos asignados y en la obtencién de resul-
tados demostrables de calidad.

Aunque parece un razonamiento sencillo y prometedor, sin embargo tanto
su definicién tedrica como su aplicacién prictica son cuestiones muy complicadas,
y algunas conclusiones empiricas existentes al respecto no permiten ser muy opti-
mistas. Mds bien, lo que se puede concluir es que esa estrategia de innovacién e
incentivacién de la calidad se basa en una concepcién absolutamente mecanicista y

12 Como sefialan Mora (2005), Perellén (2005) o la Declaracién de Asturias (2006), los
estudios superiores y las titulaciones europeas no sélo deben ser comprensibles sino también atracti-
vos, a fin de iniciar la competicién con EEUU en los mercados asidtico e iberoamericano, donde hay
decenas de millones de potenciales estudiantes universitarios. Los datos son muy elocuentes: si bien
en los afios 60 se estimaba en unos 13 millones el nimero de estudiantes universitarios, en el 2000
contdbamos con 79 millones y, para el 2020, se proyecta la cifra de 125 millones (Universidad de la
ONU, 2000).

"> En este apartado reiteramos argumentos, resumidos pero casi textualmente, que hemos
desarrollado en un articulo en la revista Sisterna —Cabrera, B. y Bdez, B. (2004)—, por considerar-
los actuales y pertinentes para la discusién que nos ocupa.



elemental, que trata de establecer relaciones de causa y efecto entre procesos muy
complejos, en los que estdn implicadas muchas variables que, ademds, no siempre
mantienen relaciones directas entre ellas, y pueden dar lugar incluso a resultados
contradictorios y poco deseables.

Antes de comentar algunas conclusiones de diversos estudios empiricos que
pueden ser ttiles para clarificar el alcance de esa apuesta politica, serfa bueno reflexio-
nar minimamente sobre su definicién misma, revisando varios dilemas o decisiones
bdsicas cuya respuesta no es meramente técnica. En ese debate te6rico vamos a refe-
rirnos a dos asuntos importantes, muy relacionados entre sf a la vez que muy delica-
dos: la medicién misma de la calidad y el sistema de financiacién selectiva a utilizar.

A) EL PROBLEMA DE LOS INDICADORES DE CALIDAD

Acerca de los indicadores de calidad lo menos que puede decirse es que
sobre ellos gravita una cuestién fundamental: no existen reglas universalmente acep-
tadas para definir la calidad de la investigacién y, mucho menos atn, de la docencia.
Sin profundizar demasiado, baste con referirnos a las diferencias entre las llamadas
ciencias urbanas y rurales (Becher, 1989). Mientras que la mayoria de las disciplinas
experimentales (las llamadas ciencias urbanas) comparte un fuerte consenso sobre
la medicién de su calidad, en los estudios de humanidades y de ciencias sociales, el
problema es muy peliagudo, algo que sélo puede entenderse analizando sus propie-
dades internas.

Asi, nos encontramos que campos como la Fisica son profundamente dife-
rentes de la Historia o la Sociologfa, debido a que poseen diversas caracteristicas
cognitivas (estructuras tedricas robustas, fuerte explicacién causal, cardcter acumu-
lativo del conocimiento, universalidad de sus leyes...) y sociales (alta densidad de
investigadores, territorio bien delimitado y problemas de estudio relativamente ‘li-
bres de contexto’, patrones fuertes de comunicacién, tiempos de investigacién muy
manejables, poca desviacién intelectual tolerada...), ficilmente distinguibles y res-
ponsables de ese consenso entre iguales a la hora de establecer criterios y sistemas de

medida de la calidad'.

B) LA FINANCIACION SELECTIVA

En todo caso, y suponiendo que resolvamos el problema de medicién hasta
el extremo de no hacer arbitrario el punto de corte para definir la excelencia acadé-

!4 El trabajo de Barnetson y Cutright (2000) sobre el uso de indicadores con propésitos de
financiacién en la universidad canadiense argumenta de forma contundente que, frente a la creencia
de que los indicadores son dispositivos técnicos objetivos y neutrales, en realidad constituyen ‘tecno-
logfas conceptuales’ que incorporan supuestos implicitos muy sofisticados en términos de valores,
definiciones, metas, causalidad, comparabilidad o normalizacidn.
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mica, todavia tenemos que afrontar el asunto de los mecanismos financieros
diferenciadores. Si tomamos la decisién de recompensar la excelencia, ya sea inves-
tigadora o docente, siempre puede plantearse el argumento contrapuesto: no tiene
demasiado sentido premiar al que ya viene desempendndose con éxito. Por otro
lado, si ello impide el acceso a un plus presupuestario a los que tienen dificultades,
éstos no s6lo no mejorardn su competencia sino que ademds empeorardn su moral
de trabajo y sus posibilidades de desarrollo, ya sea reputacién o capacidad de mejo-
ra. Peor atn, por qué gastar dinero en los que son incompetentes o, ya puestos,
scudl es el punto de corte de la incompetencia admisible?".

Cuando la administracién educativa apuesta por la competitividad y la com-
petencia entre los profesores y las universidades, debe estarse atento a las dramdticas
diferencias entre politicas de premio a la excelencia particular (sea individual, grupal
o institucional) y politicas de crecimiento para el conjunto del sistema con las sufi-
cientes garantias de discriminacién positiva. Sobre todo si tenemos en cuenta que mds
de tres cuartas partes del presupuesto universitario espafiol tiene cardcter publico.

Una vez delimitadas estas escasas precisiones relevantes para definir las po-
liticas de financiacién diferenciada, podemos ahora intentar valorar su alcance par-
tiendo de la experiencia ya acumulada en este dmbito. Primero resumiremos algu-
nas conclusiones de diversos estudios comparados internacionales sobre financiacién
institucional (Coate, Barnett y Williams, 2001; Keith, 2001; Liefner, 2003; Rhoades,
2001; Yang, 2003). A continuacién mostraremos ciertas implicaciones problemdti-
cas de los procesos estatales y regionales de retribucién selectiva del profesorado
universitario habidos en Espafa: sexenios de investigacién y quinquenios docentes
estatales, por un lado, y complementos retributivos autonémicos, por otro (Cabre-

ray Bdez, 2005).

5. LAS CLASIFICACIONES SON
MUY CONSTANTES

Supongamos que podemos resolver de forma suficientemente satisfactoria
los dilemas bdsicos de delimitacién de la calidad y su asignacién diferenciada de
recursos, o que vamos ensayando con ellos hasta tratar de afinar sus efectos, lo cual
ciertamente requiere mucho tiempo y no estd exento de posibles efectos secunda-

' Desde una perspectiva critica, Yang (2003) sostiene que la globalizacién politica, militar,
econdmica y cultural —entendida como resultado de la universalizacién del capitalismo— estd creando
serios problemas en los sistemas de educacién superior, derivados principalmente de su cariz econé-
mico y comercial. Uno de ellos es la tendencia a sobredimensionar los valores técnicos y pricticos de
la ensefianza universitaria, centrados en la medicién cuantitativa simplista del rendimiento, que
provoca consecuencias perversas tales como la fragmentacién y trivializacién del conocimiento, el
descrédito de las disciplinas no cientifico-técnicas (indagacién tedrica, humanidades, etc.), o la crea-
cién de ganadores y perdedores institucionales que aumentan la distancia entre los relativamente
escasos centros de élite y las restantes universidades del montén.



rios. En tal caso, ;qué nos dicen los resultados de los estudios empiricos al respecto?:
que no existe un mejor modo dnico de garantizar los efectos positivos de la finan-
ciacién diferenciada y la asignacién selectiva de recursos segtin resultados sobre la
calidad universitaria.

De hecho, lo que muestran los estudios comparados internacionales es que
hay una enorme variabilidad en las politicas presupuestarias de las universidades, lo
cual no obsta para encontrarnos con altos niveles de excelencia que trascienden
tales diferencias. Por citar casos extremos, el sistema de Suiza se caracteriza por una
financiacién casi exclusivamente publica, con partidas muy estables y sin relacién
con el desempefio; en el extremo opuesto tenemos el caso de EEUU, donde la
financiacién publica tiende a ser menor —inexistente incluso en algunos casos—,
la distribucién estable es muy pequefa y lo que priman son las fuentes competitivas
de financiacién. Pues bien, a pesar de esas diferencias tan dramdticas en cuanto al
origen y la distribucién del presupuesto, podemos encontrarnos con universidades
suizas y norteamericanas que presentan altisimos niveles de calidad, excelencia, pres-
tigio y reconocimiento publico (Liefner, 2003).

Por otro lado, analizadas en el largo plazo, esas politicas de financiacién
diferenciadora arrojan también otro resultado muy revelador: la posicién social ocu-
pada por las universidades es muy estable en el tiempo. Utilizando cinco fuentes
independientes de datos sobre un amplio conjunto de indicadores de desempefio,
Keith (2001) examiné la evolucidén del estatus institucional de casi 150 universida-
des norteamericanas entre 1982 y 1996, verificando que pese a cambios significati-
vos en algunas variables asociadas al mismo (rendimiento académico, tasas de gra-
duacién, cantidad de publicaciones, fondos federales obtenidos...), las medidas de
1982 explicaban el 99,7 % de la varianza en 1996. Quiere esto decir que el estatus
institucional es un propiedad muy estable en el tiempo, que los niveles de desempe-
fio medidos por los indicadores de calidad no varfan marcadamente y que cuando
se producen cambios en algunos de ellos —incluso notables— no parecen estar
asociados a modificaciones relevantes en los rankings institucionales. Amén de que
la ordenacién jerdrquica de éstos tiende a representar como diferencias discretas y
significativas lo que no son en realidad mds que variaciones artificiosas o pseudo-
diferencias estadisticas.

Estos resultados desafian seriamente la creencia comdn sobre la movilidad
de los centros universitarios dentro de un sistema de estratificacién basado en resul-
tados, reveldindose mds bien como escasamente modificables por la influencia direc-
ta de los responsables y administradores educativos. En la préctica, las universida-
des se hallan limitadas por un conjunto de fuerzas politicas, econédmicas y demo-
grificas que estdn fuera del control inmediato de las autoridades administrativas y
de los directivos institucionales; un botén de muestra: ;cudl es la posibilidad real de
elevar los requisitos de acceso exigibles a los futuros estudiantes —al objeto de
elevar el rendimiento— en un contexto de disminucién de matricula que debe ser
compatible con el propésito estratégico de elevar el porcentaje de poblacién con
estudios universitarios?

Por tanto, si los rankings son muy constantes y relativamente invariables a
lo largo de los afios, estamos ante un problema no resuelto que, ademds, desafia
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muy seriamente a las teorfas motivacionales que deban movilizarse para mejorar la
gestién de la productividad universitaria, particularmente la del personal estable.
A ello debemos afiadir la preocupante tendencia contradictoria observada
en ciertos paises en los que, a la vez que se subraya el papel de la productividad
cientifica para garantizar el prestigio universitario, se tiende a disminuir los recursos
destinados a la investigacién (Coate, Barnett y Williams, 2001). Sin olvidar, por
otro lado, que el supuesto de que los buenos investigadores son, sin mds, buenos

docentes no es mds que un mito universitario (Brew, 2003; Cabrera y Bdez, 2003;
Taylor, 2001).

6. INCENTIVACION Y
ADAPTACION ESTRATEGICA

En primer lugar haremos una valoracién de los incentivos existentes para el
conjunto del estado y luego nos referimos al caso de las universidades canarias.

A) INCENTIVOS ESTATALES

La Ley de Reforma Universitaria (LRU, 1983) establecié dos tipos de com-
plementos retributivos para el profesorado permanente que adn siguen vigentes: los
quinquenios docentes y los sexenios investigadores. Mientras los sexenios estdn su-
jetos a una comision estatal'®, los quinquenios son resueltos por cada universidad y,
supuestamente, dependiendo de la acreditacién de los méritos oportunos. En la
préctica, sin embargo, los quinquenios se conceden de oficio, de manera que basta
con solicitarlos y, consecuentemente, no generan diferencias de reconocimiento o
remuneraciones. Todo lo contrario que los sexenios, cuya fuerte influencia sobre la
imagen y la reputacién del profesorado viene aparentemente justificada porque son
el resultado de superar un fuerte filtro de control externo'’. Obviamente se produ-
jeron efectos perversos inmediatos por esa asimetria o confusién entre supuesta
calidad individual e incentivacién salarial: la devaluacién de la docencia frente a la
investigaciéon. De hecho, tanto los estudios internacionales como nacionales sobre
cultura profesoral (Adams, 1998; Bricall, 2000; Cabrera ez al., 1999; Johnsrud y
Heck, 1998; Rotger, Rodriguez y Martinez, 1996), sefialan unay otra vez el despre-

'¢ La Agencia Nacional de Evaluacién de la Calidad y Acreditacién (ANECA), segtn el
articulo 64.4 de la LOU (2001); la LOU reformada (2007) atribuye posteriormente esta funcién a la
Comisién Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora (CNEAI).

17 La reformulacién del sistema de evaluacién de las solicitudes de sexenios (Resolucién de
25 de octubre de la CNEAIL, BOE 266 de 7-x1-2005) ha supuesto un fuerte endurecimiento de los
requisitos de acceso, de manera que resulta previsible el aumento de la fractura entre las dos princi-
pales actividades que ocupan el profesorado universitario, devaluando atin mds la dedicacién docen-
te en favor de la investigacién.



cio institucional por el trabajo docente o la escasez de politicas efectivas de mejora
diddctica universitaria'®.

En cualquier caso, tampoco los sexenios de investigacién estdn exentos de
polémica. A pesar de que en las ciencias experimentales y en los campos técnicos
puedan estar mds consensuados sus criterios de medida, se suelen senalar problemas
tanto en su definicién como en sus consecuencias (Cabrera y Bdez, 2003; Liefner,
2003; Taylor, 2001). Citemos dos al menos.

En primer lugar podemos referirnos al /ndice de impacto, un indicador muy
reputado que sin embargo no puede considerarse un criterio aséptico de calidad, ya
que confunde calidad de la investigacién con productividad o nimero de publica-
ciones, provocando una mercantilizacién del curriculum vitae que estd teniendo
efectos perversos. De hecho, en los medios universitarios circulan decdlogos para
incrementar las citas bibliograficas de los trabajos propios, es decir, para aumentar
artificiosamente nuestra visibilidad como investigadores reputados (Buela-Casal,
2002). Sin contar con que el ser citado no es necesariamente bueno en si mismo.

En segundo lugar, también se puede criticar a los indicadores su pretensién
de neutralidad en relacién a los contextos concretos donde se desarrolla la produc-
cién cientifica (carecen de sensibilidad histérica y no tienen en cuenta las condicio-
nes organizativas particulares en las que se produce el aprendizaje de los investiga-
dores), o que desconocen posibles efectos secundarios e intereses o motivaciones
espurias del investigador'; ilustraciones no faltan. Ejemplo 1: el languidecer de
revistas cientificas interesantes por no estar incluidas en el catdlogo de las agencias
responsables de la evaluacién. Ejemplo 2: la tendencia a iniciar preferentemente
aquello trabajos realizables en el corto plazo, con independencia relativa de su capa-
cidad de contribucién efectiva al desarrollo del conocimiento. Ejemplo 3: la frag-
mentacién de los resultados de la investigacién y la redundancia de los informes
cientificos para engrosar el nimero de publicaciones. Ejemplo 4: el aumento injus-
tificado del nimero de autores de un trabajo para multiplicar as artificialmente el
nimero de publicaciones™. Ejemplo 5: adaptacién oportunista o colonizacién te-

'8 Esta asimetria entre docencia e investigacién se remonta en todo caso al génesis mismo:
mientras que el curriculo investigador tiene un peso fundamental en los procesos de seleccién y
contratacién del profesorado, el valor diddctico del candidato es algo pricticamente dado por senta-
do. Se trata de un asunto recurrente e inagotable que, en la enésima vuelta de tuerca, Michavila
(2005) centra en los términos siguientes: dicotomia profesional, voluntarismo docente, individualis-
mo metodoldgico e infravaloracién institucional.

19 Sin duda, algo que no contribuye a tranquilizar a los académicos de las 4reas de humani-
dades y, sobre todo, de las ciencias sociales, que anhelan melancélicamente la elegancia y la neutrali-
dad cuantofrénica con que sus colegas de las ciencias duras —urbanas en Becher (1989)— resuelven
la medicidn de la excelencia, es que la mercantilizacién de la productividad investigadora incluso en
esos envidiables jardines del saber, mds que una sospecha, es una necesidad contractual: no puede
pararse en mientes sobre la relacién entre cantidad y calidad (Bellés, 2006).

? En este contexto de andlisis, algunos datos son dramdticos: el ritmo de publicaciones en
el campo de la Quimica en la década de los noventa contabiliza mds de medio millén de articulos
anuales, lo cual significa que un investigador a tiempo completo no puede leer siquiera los titulos de
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mdtica, ya que se conduce la investigacién seleccionando objetos, enfoques y proce-
dimientos adaptados a lo que es normal en las revistas de impacto.

B) INCENTIVOS REGIONALES

Los Protocolos de Complementos Retributivos con los cuales la Consejeria
de Educacién del gobierno canario ha pretendido afrontar la ya vieja demanda de
homologacién salarial por parte del profesorado universitario, y pese a su intencién
explicita, no retinen los requisitos necesarios para considerarlos un modelo adecua-
do de control de calidad. Tanto por razones de procedimiento como por los supues-
tos en que se basan (Bdez y Cabrera, 2005; Barnetson y Cutright, 2000; Cabrera y
Bdez, 1999; Taylor, 2001).

En cuanto al procedimiento, y dado que se trata de una solicitud volunta-
ria, los Protocolos no tienen ninguna posibilidad de controlar la totalidad del traba-
jo del profesorado que se auto-excluye de las convocatorias, o las parcelas de trabajo
selectivamente desechadas por el que concurre a ellas.

Ademds, los protocolos no establecen contrapartida alguna de control, apo-
yo o mejora para el profesorado que no se presenta a las convocatorias o no obtiene
alguno de los complementos previstos. Tampoco puede afirmarse que el profesora-
do que obtiene todos los complementos retributivos solicitados ha pasado un rigu-
roso control de calidad, puesto que en muchos casos los méritos exigidos no son
mds que minimos de cumplimiento. Por otro lado, actdan disciplinando el queha-
cer profesional, favoreciendo el desarrollo de ciertas tareas en detrimento de otras
actividades no contempladas en el Protocolo, pero tal vez mds sustantivas desde el
punto de vista de la esencia del trabajo universitario®.

los trabajos. Y el problema no es sélo cudnto se publica, sino sobre todo cémo y dénde: de las 10.000
publicaciones cientificas que se estima existen en el mundo, sélo 3.000 estdn registradas por el Institute
for Scientific Information, de forma que un pufiado de académicos concentrados en unas pocas uni-
versidades occidentales actiian como auténticos guardianes de la ciencia (Yang, 2003).

2! Un caso extremo pero absolutamente revelador del juego de adaptacidn estratégica
—mercantilista y privatizador de la excelencia académica— que venimos sefialando, es el envio
masivo de correos electrénicos a la plantilla docente de la Universidad de La Laguna de varias ofertas
comerciales para disefiar pdginas webs diddcticas individuales, al hilo de lo establecido como mérito
puntuable en el Protocolo de Complementos Retributivos. Presididas en algunos casos por profeso-
rado universitario del sector educativo, conocedor por tanto de los entresijos administrativos, estas
empresas se dirigen a sus miles de clientes recorddndoles que aceptar su oferta no supone desembol-
so econémico personal alguno, ya que se comprometen a cobrar sus servicios con cargo al presupuesto
del departamento. Por supuesto ninguna de estas ofertas pretenden alimentarse ni alimentar la préc-
tica docente con fundamentacién conceptual ni empirica alguna sobre los retos del e-learning: se
trata simplemente de poder disponer de algo a lo que llamar web diddctico a efectos burocréticos.
Otra grave secuela complacientemente conocida en todos los pasillos es la autoedicién de apuntes
—mds o menos patéticos e infumables— cuyo depésito legal es el tnico sello de solvencia editorial
conocido para avalar su categoria de manual diddctico disponible en las forocopiadoras locales. Por
cierto, ademds de democratizar el acceso a los libros (;?), la multiplicacién de manuales en los perio-



En cuanto a los supuestos implicitos criticos en los Protocolos, podemos
senalar los siguientes: 1) la dificultad para establecer la importancia cualitativa de
los méritos alegados mds alld de su mera cuantificacidn; 2) el despropésito de asimi-
lar la calidad institucional a la suma de los logros individuales del profesorado; 3) la
confusién entre incentivacién econdémica y reputacion profesional; 4) el estableci-
miento de un marco dnico de evaluacién que ignora elementos moduladores fun-
damentales de la calidad del trabajo, como son la edad, la experiencia docente, la
categorfa académica, las caracteristicas de los centros de trabajo, el estado de desa-
rrollo del 4rea de conocimiento, etc.

7. LOS GUARDIANES DEL SISTEMA
NO SON NEUTRALES

Pertenecer al espacio universitario europeo comun®” requiere someterse a
principios de homologacién y acreditacién transnacionales, pensados para superar
las barreras que las tradiciones universitarias de cada pais imponen a la transparen-
cia y legibilidad de los estudios o a la movilidad de los estudiantes. Ello exige meca-
nismos administrativos para verificar y garantizar el cumplimiento de los minimos
imprescindibles que permitan obtener la confianza del futuro alumnado universita-
rio y de sus potenciales empleadores. De esta forma, cuando la gestién politica
europea va descendiendo desde el dmbito genérico de los fines hacia las medidas
para materializarlos, pasamos del absoluto simplismo conceptual y la sencillez do-
cumental de las declaraciones internacionales a la herctilea argumentacién norma-
tiva requerida por ese esfuerzo®.

El disefio de la columna vertebral de esa compleja arquitectura fue encarga-
do por los ministros europeos de educacién signatarios del proceso de Bolonia —en
su reunién de Berlin en 2003— a la European Association for Quality Assurance in

dos evaluables de cuatro afios estd consiguiendo revolucionar la produccién del conocimiento acadé-
mico incluso en las disciplinas de crecimiento mds reposado; amén de que es un doble negocio: se
cobra al estudiantado por un lado y, por otro, se recibe el complemento desde la Consejeria.

22 Algo que en nuestro pafs, y al menos de momento, se estd bosquejando sobre todo a
grandes zancadas gubernamentales e iniciativas de las capulas directivas universitarias mds que a la
fervorosa implicacién del profesorado (Sdnchez y Zubillaga, 2005). En un hito de neurosis reformis-
ta sin precedente histdrico, la Universidad de La Laguna se vio convertida durante varios meses de
2005 en un campo de batalla departamental para disefiar —en un tiempo récord que hubo de ser
ampliado— un enorme, por desproporcionado, nimero de propuestas de programas de post-grado,
destinados desde el comienzo a ser papel mojado: jatin no teniamos los programas de grado ademds
de que tampoco se habfan establecido los criterios mismos para realizar las propuestas de postgrado
exigidas con nocturnidad, alevosia y al grito de «tonto el dltimo»!

» Amén del complejo proceso de divulgacion informativa, argumentacién persuasiva y
aplicacién de medidas institucionales para situar a cada estudiante y cada profesor al menos en los
aledafios de ese nuevo espacio de actividad internacional, mds alld de vacilantes y minoritarios pro-
yectos piloto y simpdticos programas de intercambio cuya eficacia real no ha sido minimamente
valorada en términos contrastados.
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Higher Education (ENQA). Dos afios después este organismo presenté en Helsinki
las Normas y Orientaciones para el Aseguramiento de Calidad en el Espacio Furopeo de
Educacidn Superior, documento que trata de sintetizar lo mejor de la experiencia que
viene desarrolldndose por diversas agencias y establecimientos especializados desde
los afios 1980 en la mayor parte de los paises desarrollados (Thune, 2005).

Bdsicamente, el razonamiento de la ENQA es que para conseguir una edu-
cacién superior europea consistente —=. ¢. que merezca la confianza y el reconoci-
miento tanto de los estados y de las universidades como de los estudiantes y el
mercado de trabajo— los procedimientos y los agentes de evaluacién deben estar lo
suficientemente homologados como para que su tarea de acreditacién sea vdlida,
fiable y util.

Para homologar el proceso de acreditacién, la ENQA establece tres grupos
de Normas y Orientaciones para el Aseguramiento de Calidad: 1. Interno, 2. Exter-
no y 3. Agencias de Calidad. En lo que hace a las Agencias, se han formulado 8
normas que deben cumplir las instituciones evaluadoras que aspiren a ser reconoci-
das como tales y poder ser inscritas en el registro oficial europeo de agencias de
calidad®.

De esas ocho normas vamos a fijarnos en la denominada 3.6 Independencia,
definida en los términos siguientes:

Las agencias deberdn ser independientes tanto en lo relativo a tener la responsabi-
lidad auténoma de sus actividades como a que las conclusiones y recomendaciones
de sus informes no puedan estar influidas por terceras partes, tales como institu-
ciones universitarias, ministros u otros usuarios.

En las Orientaciones para cumplir esta Norma, la ENQA propone que la
independencia de las agencias deberd basarse en medidas como las siguientes:

a. Garantizar oficialmente la independencia operativa respecto de las universida-
des y los gobiernos.

b. La definicién y ejecucién de sus procedimientos y métodos, la nominacién y el
nombramiento de los expertos externos y la determinacién de los resulta-
dos de sus procesos de aseguramiento de calidad son realizados de forma
auténoma e independiente de los gobiernos, las universidades y érganos de
influencia politicas.

c. Aunque durante el desarrollo de los procesos de aseguramiento de calidad se
consulte a usuarios relevantes, particularmente al estudiantado, los resulta-
dos finales del proceso permanecen bajo la responsabilidad de la agencia.

4 En cualquier caso, como bien sefialan Jeliazkowa y Westerheijden (2002), lo realmente
europeo del sistema de aseguramiento de calidad es el protocolo y el reconocimiento formal de las
metodologfas estatales, no los actores ni el proceso o sus consecuencias, aspectos todos circunscritos
al nivel nacional, regional o incluso local propio.



La pregunta que nos hacemos es si las agencias de evaluacién establecidas
por la legislacién universitaria espafiola reciente y sus medidas complementarias
—que abrazan totalmente el modelo europeo de calidad basado en la rendicién de
cuentas y que hace de la acreditacién la piedra angular del sistema— cumplen los
requisitos suficientes o adecuados como para ser admitidas en el registro de institu-
ciones europeas homologadas.

Analizando el estatuto legal tanto de la Agencia Nacional de Evaluacién de
la Calidad y Acreditacién (ANECA, Orden ECD 2368/2002 de 9 de septiembre;
Estatutos de la ANECA), como de la Agencia Canaria de Evaluacién de la Calidad
y Acreditacién Universitaria (ACECAU, Decreto 103/2002 de 26 de julio), dificil-
mente puede admitirse su capacidad para actuar en los términos de independencia
establecidos por la normativa europea.

La ANECA estd regida por un Patronato de 20 miembros presididos por la
Ministra de Ciencia e Innovacién, 11 de los cuales son altos cargos de confianza de
la administracién central y autonémica (secretarios de estado, subsecretarios minis-
teriales, directores generales, consejeros de educacién y el presidente de la Comi-
sién Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora —CNEAI—). Los miem-
bros restantes proceden del Consejo de Coordinacién Universitaria (uno de sus
miembros politicos), dos rectores, y seis personalidades de reconocido prestigio
nombradas por el Ministerio. Al Patronato corresponde delimitar las lineas genera-
les de actuacién, aprobando, supervisando y valorando luego el disefio especifico, la
implementacién y los resultados de los planes de trabajo realizados por el personal
técnico de la agencia. Este personal estd a las 6rdenes de un Director, nombrado por
el Patronato, a quien compete desarrollar las funciones de gobierno, direccidn, eje-
cucién y administracién de la ANECA, asistido por tres cargos que él mismo pro-
pone y son igualmente nombrados por el patronato (Coordinadores de Innova-
cién, Evaluacién de profesorado y de Ensehanzas e instituciones) para formar el
Consejo de Direccién. Este consejo trabaja con el asesoramiento de una Comisién
Técnica de expertos nombrados por el Director, el cual cuenta, ademds, con un
Consejo Asesor de entre 10 y 20 miembros designados por el Patronato.

La ACECAU ha sido concebida a imagen y semejanza de la ANECA, de
manera que sus 6rganos fundamentales son el Consejo Rector, el Director, el Co-
mité Cientifico y eventuales Comités de Expertos particulares. El Consejo Rector
estd presidido por el Consejero de Educacién y formado por diez miembros: los
rectores, presidentes de los Consejos Sociales y de las Juntas de Personal Docente e
Investigador de ambas universidades canarias, ademds del Director General de Uni-
versidades, dos vocales designados por el Consejero y el propio Director de la Agen-
cia. El Director —designado por el Gobierno Canario— propone a los ocho miem-
bros del Comité Cientifico que serdn nombrados por el Consejero de Educacién;
los eventuales Comités de Expertos serdn designados por el Director.

A pesar de que con organigramas de este tipo parece imposible responder a
los requisitos de independencia establecidos por el organismo central europeo de
evaluacién universitaria, lo cierto es que la ANECA proclama en su pdgina web que
es miembro de pleno derecho de la ENQA, mientras que la ACEAU parece seguir

a la espera de respuesta a su solicitud en este mismo sentido. En todo caso, y en su
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descargo, hay que decir que tanto el legislador espafiol como el canario parecieron
anticiparse, al menos nominalmente, a dichos exigencias de autonomia del trabajo
evaluativo realizados por sus agencias, ya que en ambas normas reguladoras se reco-
ge expresamente que serdn independientes en el ejercicio de sus funciones.

Ciertamente el ejercicio de retérica normativa podria y deberfa ser atin més
atrevido, ya que no deja de resultar irénico y paraddjico —por usar calificativos
suaves— que la fuerte preocupacién reguladora de la calidad no contemple la par-
ticipacién del estudiantado en la direccién politica de los citados organismos, habi-
da cuenta del lugar central que se le atribuye en la justificacién misma de la necesi-
dad de construir un espacio universitario europeo integrado.

8. CONCLUSIONES

El proceso de construccién de un espacio universitario europeo comtin pre-
tende conseguir —con el horizonte temporal del afio 2010— la equiparabilidad de
las credenciales académicas obtenidas en los sistemas nacionales de cada pafs, al
objeto de garantizar su visibilidad social y su transparencia laboral, amén de facili-
tar la movilidad del alumnado y del profesorado. Se trata de una reforma adminis-
trativa transnacional sin precedentes en cuanto a escala y complejidad; su propésito
tltimo se vincula a la llamada agenda de Lisboa, ambiciosa empresa politica con la
cual los estados del viejo continente aspiran a recuperar su liderazgo en el nuevo
tablero geo-econémico internacional conformado por los procesos de la asi llamada
globalizacién. Por supuesto, este ejercicio de homogeneizacién o unificacién viene
acompafado de una fuerte retdrica social y cultural en lo que hace al desarrollo de
la ciudadania europea.

En ese marco global, apenas esbozado aqui de forma muy genérica, nuestra
intencién ha sido plantear algunas reflexiones criticas sobre los mecanismos evalua-
dores y garantistas de calidad que se vienen poniendo en marcha para atenuar las
fuertes diferencias de todo tipo entre las tradiciones universitarias de cada pais, al
servicio ultimo de esa homologacién internacional de la educacién superior europea.

La propia dificultad intrinseca a una tarea de este tipo —unida ademds a
su cardcter inédito— ayuda a explicar diversos inconvenientes y contradicciones
inherentes al proceso. A ello se afladen problemas sobrevenidos con la progresiva
sustitucién de los fines formativos que orientaron la evaluacién de la calidad uni-
versitaria a principios de los afios ochenta del siglo pasado por propdsitos sumativos
de certificacién, acreditacién y rendicién de cuentas a lo largo del cambio de siglo.
Y es aqui donde entra en escena una fuente adicional de problemas: el intento de
trasladar a las universidades europeas modelos norteamericanos de aseguramiento
de calidad, esto es, importados de un sistema que, si bien constituye el referente
mundial, lo es de acuerdo a sus propias coordenadas econémicas, politicas y admi-
nistrativas.

Acerca de esas particularidades histéricas y sociales, hemos reflexionado
tanto sobre el papel del alumnado y del profesorado, como sobre la propia organi-
zacién de las universidades, sus sistemas de acceso, financiacién, gestién y gobier-



no. A lo largo de las pdginas precedentes esperamos haber puesto de manifiesto con
algin detalle que las enormes diferencias que caracterizan a las universidades del
viejo continente —pese a sus propias particularidades nacionales— no permiten
dar por supuestas las condiciones para que les sean fécilmente aplicables dispositi-
vos de control de calidad cuyos fines, origen, desarrollo y funciones nos son bastan-
te ajenos a este lado del Atldntico.

Después de plantear someramente algunos serios debates conceptuales que
rodean a la delimitacién tedrica y a la instrumentacién prdctica de los procedimien-
tos para promover la calidad universitaria, hemos mostrado un pequefo cuerpo de
evidencia internacional que cuestiona la racionalidad ingenua que pretende esta-
blecer relaciones mecdnicas directas entre evaluacion, financiacién selectiva y mejo-
ra de resultados. Tales estudios parecen indicar que las posiciones obtenidas por las
universidades en los rankings de calidad son relativamente inmutables y ajenas al
paso del tiempo, incluso cuando se modifican de manera significativa algunos de
los indicadores que determinaron esa posicién, de forma que las clasificaciones son
muy estables. La explicacién de este hecho radica en que el trabajo académico y el
desempeno institucional de las universidades obedecen a fuerzas que no estdn bajo
el control directo de las autoridades politico-administrativas ni de los cargos de
gobierno universitario.

Si esta constatacién no invita precisamente al optimismo en cuanto a la
posibilidad real de influir decisivamente y a corto plazo sobre la calidad de la educa-
cién superior mediante el control de resultados y la evaluacién ex post, tampoco es
concluyente la investigacién comparada internacional sobre financiacién selectiva,
ya que es factible encontrar altos niveles de excelencia académica bajo politicas
financieras muy diversas, sin que sea posible relacionar sistemdticamente sin mds
ambas variables.

En el nivel de andlisis individual se reproducen de igual modo las polémicas
teéricas y metodolégicas para definir, medir e incentivar selectivamente las activi-
dades profesionales del profesorado. Y también en este dmbito existe un conjunto
sustantivo de evidencia sobre algunos efectos negativos y danos colaterales —en
ocasiones perversos y contraproducentes— que el reconocimiento econémico dife-
renciado de la productividad puede llegar a generar sobre la moral de trabajo, el
comportamiento y el rendimiento de los académicos.

El apartado final de nuestra discusién pretendia llamar la atencién sobre la
curiosa paradoja en la que se ven envueltas las propias agencias espafiolas de evalua-
cién y acreditacién de la calidad universitaria en lo relativo a la neutralidad y auto-
nomia de su actuacién. A fin de obtener reconocimiento oficial para el desempefno
de sus funciones de control en el espacio europeo, esas agencias deben ajustar su
estructura y sus funciones a las directrices de la European Association for Quality
Assurance in Higher Education (ENQA), de las cuales hemos destacado las normas y
orientaciones sobre la independencia politica y operativa que debe regir sus actua-
ciones tanto en materia de planificacién, como desarrollo, resultados, conclusiones
y recomendaciones. A pesar de que la ordenacién legal de la Agencia Nacional de
Evaluacién de la Calidad y Acreditacion (ANECA) y de la Agencia Canaria de Eva-
luacion de la Calidad y Acreditacion Universitaria (ACECAU), establecen unos or-
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ganigramas y procesos de trabajo estrechamente dependientes de las autoridades
politicas estatales y regionales y de cargos institucionales de las universidades, amén
de su subordinacién al presupuesto publico, estas agencias no cesan de proclamar
su independencia, reclamando —y obteniendo en algiin caso— su homologacién

por parte de la ENQA.
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In memoriam

Hace algunos afos fallecié el querido profesor de esta universidad Juan Alfonso Sdnchez

Bruno y fui invitado a participar en el libro homenaje que reconocia su trayectoria profesional. Por

razones de fuerza mayor me fue imposible participar en dicha publicacién, pese a lo cual me sigo

considerando en deuda con su recuerdo. Estoy seguro de que los debates conceptuales y metodolégi-

cos planteados en este trabajo hubieran sido totalmente atractivos para su agudeza intelectual y su
brillantez académica.

Bernardo BAEZ



