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1. LA UNIVERSIDAD NECESITA CREDITO

Las expresiones evaluacion institucional, aseguramiento o garantia de calidad y direccion o planificacion
estratégica, progresivamente incorporadas a la educacién superior europea en los ultimos 20-25 afios,
agrupan a un conjunto mas o menos amplio y sistematico de procedimientos de recogida, analisis y
difusién de informacién sobre la totalidad del establecimiento y de la actividad universitaria
(docencia, investigacién y gestion), 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 usuarios sobre la calidad del servicio
universitario, fundamentar las decisiones politicas y administrativas de sus responsables y/o
desarrollar procesos de mejora.

¢Por qué o para qué hacer eso, sobre todo teniendo en cuenta que es muy costoso, tanto en
término politicos —impopular, amenazante,...-, cOmo practicos -caro, engorroso,...» La respuesta
varfa con el tiempo (Baez y Cabrera, 2001): cuando se iniciaron estos procesos (en los afios 80 de
forma balbuciente y en los 90 de forma mas decidida y formalizada) el propésito era principalmente
conocer la actividad universitaria (analisis de procesos) para tratar de mejorarla (objetivos
formativos). En los afios posteriores esa finalidad tiende a ser sustituida por otra diferente e incluso
contradictoria: el control de los resultados (analisis de la productividad) de la educacién supetior
mediante sistemas de acreditacién (objetivos sumativos: decidir si las titulaciones pueden seguir
impartiéndose con unos minimos de calidad).

Para llegar hasta aqui, y situdindonos en el espacio europeo, podemos distinguir varias
etapas (Neave, 2001; Perellon, 2005; Rhoades y Sporn, 2002; Steir, 2003):

- Aflos 60. Aparicion del problema politico: primeras justificaciones y llamadas de atencién,
debidas principalmente a la masificacion de la universidad. Si la universidad tiene que dejar de ser
minoritaria, la calidad ya no es asunto exclusivo de las élites académicas; hasta los afios 50 la calidad
no era un problema, se daba por supuesta. A lo largo de los 20 afios siguientes se consolida el
problema universitario: demanda creciente de estudios superiores y crecimiento acelerado de las

universidades que no se corresponden con la anterior absorcion de titulados por parte del mercado.
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La crisis del Estado del Bienestar también se considera un factor coadyuvante a la aparicién del
problema universitario.

- Afios 80. Reduccién presupuestaria educativa mas o menos generalizada y primeros
ensayos evaluativos, presididos en gran parte por el propésito de mejora: Inglaterra y Holanda al
principio; Bélgica, Dinamarca, Finlandia y Noruega a continuacion.

- Afios 90. Los universitarios aceptan el reto y desarrollan abundante trabajo de
justificacién tedrica y metodologica, alimentando el Proyecto Piloto europeo de evaluacion
institucional de las titulaciones, que implica en 1994-95 a 17 paises, aplicando modelos trifasicos
(autoevaluacion, evaluacién externa y valoracion final), en los que tiene mucho peso la autonomia
de los evaluados? y los propésitos formativos o de mejora.

- Afios 2000: A lo largo de los afios 90 se va delimitando un nuevo escenario econdémico
internacional, caracterizado por la agudizacién de la competicién econdémica entre grandes actores
internacionales (Unién Europea-EEUU-Japén), movilizando a los politicos europeos hacia una
profunda reforma universitatia, con la que se espera avanzar hacia la lamada sociedad del conocimiento,
posibilitando con ello ademas un relanzamiento de la economia del viejo continente para competir
en el mercado global al que antes llamabamos planeta Tierra.

Esa reforma universitaria es lo que se conoce como /la construccion del Espacio Europeo de
Educacidn Superior, iniciativa que ha tenido un éxito fulminante, a juzgar simplemente por la fortisima
movilizacién observada en los dltimos cinco/seis afios, dando lugar nada menos que a una docena
de declaraciones, comunicados y convenciones desde el mas alto nivel de representaciéon europeo
(Ministerios, Consejo de Europa, Comisién Europea, Asociacién Europea de Universidades,
Asociacion Europea de Instituciones de Educacion Superior, Federacion europea de Sindicatos de
estudiantes, Asociaciones empresariales y Consorcios de Acreditacién). De esta manera, con la
ultima ampliaciéon de la Unién Europea (UE) y la adhesion de otros estados mas o menos
limitrofes, hemos pasado de los 29 paises firmantes de la Declaracién de Bolonia en 1999 a los 454
que se han comprometido ya a conformar para el afio 2010 este espacio universitatio integrado®
(Conferencia de Ministros Europeos de Educacion Superior, Bergen 2005). En lo que concierne a
esta comunicacion, debemos resaltar que ese enorme esfuerzo de regulacién politica transnacional
requiere un poderoso mecanismo de regulacién y evaluacion, capaz de velar por las salvaguardias
minimas de inteligibilidad y transparencia que hagan homologables las dispares tradiciones y

practicas universitarias existentes en los paises y regiones que aspiran a pertenecer al EEES.

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

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

5 En justicia debe sefialarse que no todo han sido solemnes declaraciones de adhesién cuasi-automatica;
particularmente criticas han sido las reticencia de algunas asociaciones estudiantiles y de profesorado.
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Sobre esta sintética descripcion del contexto general de surgimiento y justificacion del
aseguramiento de calidad en perspectiva internacional, situaremos ahora brevemente el caso

espafiol.

2. LA UNIVERSIDAD ESPANOLA ANTE EL ESPACIO UNIVERSITARIO EUROPEO

El apartado I de la Exposicion de Motivos de la Ley Organica de Universidades® (LOU, 2001) tiene
17 parrafos y en 9 de ellos se hace referencia explicita a la calidad universitaria y a su evaluacion,
justificindola, proponiéndola y exigiéndola en términos de responsabilidad y rendicién de cuentas, eficiencia y
eficacia, transparencia y agilidad, mejora, comparacioén, cooperacién y competitividad. Amplio conjunto de
propésitos que deben aplicarse a todos y cada uno de los actores y facetas de la vida académica: ensefianza,
investigacion, gestion, servicios y programas.

Este elemental ejercicio de analisis textual permite situar de forma pristina cudles son los signos de
los tiempos universitarios”: la promulgacion de la LOU pretende sacar a nuestra universidad del “rincén de la
historia”, al igualarnos -siquiera legalmente- con los paises mds avanzados en este campo. Esto es, situarnos
definitivamente en la corriente de preocupacion politica por la calidad universitaria y su rendicién de cuentas,
iniciada en el mundo anglosajon desde el ultimo cuarto del siglo XX e impulsada decididamente por la UE
mediante su politica de construccién del Espacio Europeo de Educacién Superior, segun acabamos de
resefiar en el epigrafe anterior.

Para ello, el Titulo V de la LOU De Ja evaluacion y acreditacidn hace de la evaluacion institucional una auténtica
politica de gobierno universitario, regulando especificamente los objetivos, procedimientos y organismos

encargados de la evaluacion. Asi, el articulo 31Garantia de la calidad, establece:

1. La promocion y la garantia de calidad de las Universidades espariolas, en el dmbito nacional e
internacional, es un fin esencial de la politica universitaria y tiene como objetivos:
a.  La medicion del rendimiento del servicio priblico de la educacion superior universitaria y la
rendjcion de cuentas a la sociedad.
b.  La transparencia, la comparacion, la cooperacion y la competitividad de las Universidades en el
dmbito nacional e internacional.
¢.  Lamejora de la actividad docente e investigadora y de la gestion de las Universidades.
d.  La informacion de las Administraciones piiblicas para la toma de decisiones en el dmbito de sus
competencias.

e.  La informacion a la sociedad para fomentar la excelencia y movilidad de estudiantes y profesores.

¢ 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, petiodo en el cual la educacion primaria y secundatia
sufren nadas menos que cinco leyes organicas.

7 Esta formulacién de intenciones -establecida por el gobierno del Partido Popular en el afio 2001- es
revalidada y reforzada por el gobierno del PSOE en su Borrador de Ley Organica de Modificacion de la LOU
(2005), incrementando los articulos del Té#ulo V" Evaluacion y Acreditacion para completar el disefio y la misioén
de la Agencia Nacional de Evaluacién de la Calidad y Acreditacion (ANECA).
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Estos objetivos se cumplirin mediante procesos de evaluacion, certificacion y
acreditacion®, atribuidos a la Agencia Nacional de Evaluacion de la Calidad y Acreditacion
(ANECA; art. 32) y a sus homoélogas en las comunidades auténomas?.

Metidos en plena harina de modernizacién internacional, la ANECA ha elaborado un
listado de criterios comunes para la evaluacion y el aseguramiento de calidad de las titulaciones
universitarias disefiados por el EEES (Grado, Master y Doctor), cuya aplicacién servira para
acreditar, suspender o revocar la homologaciéon de los estudios conducentes a esos titulos. La
treintena de principios formulados hace un recorrido por los elementos fundamentales de la
enseflanza y el aprendizaje, cuyo estudio venia realizaindose hasta ahora de forma voluntaria por los
centros, en el marco de los programas de evaluacion de las titulaciones promovido por el Consejo
de Universidades (LRU) y su heredero el Consejo de Coordinacién Universitaria (LOU): programa
formativo, organizaciéon de la ensefianza, recursos humanos y materiales, proceso formativo,
resultados globales y garantia de calidad. Probablemente sea este ultimo apartado el que tenga
mayor importancia estratégica, ya que establece la obligacién de disponer de procedimientos y
mecanismos de andlisis tanto de los resultados (tasas de graduacion, retraso, abandono y duracién
media), como de la satisfaccion de estudiantes, egresados, profesorado, personal de administracion

y setvicios y empleadores, al objeto de implantar acciones de mejora continua.

3. NO ES SENCILLO GARANTIZAR LO PROMETIDO

Los mecanismos evaluadores y los dispositivos de control que ya vienen operando en la
universidad espafiola constituyen una base relevante de conocimiento para intentar -siquiera a
modo de ensayo preliminar-, contrastar y comparar su alcance con las tendencias internacionales,
anticipando alguna prediccién que permita vacunarnos contra la burda ideologia de progreso
representada por la fe ciega y los brindis al sol con la que legisladores, gobernantes y directivos
esperan situarnos en la disposicién adecuada para que los centros universitarios espafioles y
extranjeros puedan competit todos contra todos.

La tesis aqui defendida es que tala vez no llegaremos muy lejos y que —en todo caso-

iremos despacio en esto de la calidad institucional. No se trata de un augurio sino de una

8 El reciente esfuerzo de Pérez Juste (2005) por reformular el siempre espinoso asunto de la calidad educativa
adopta una decision muy congruente al definir esos procesos basicos desde el mundo industrial y empresarial,
lugares de partida de la oleada sin precedentes de reformismo universitario en la que nos hallamos inmersos a
escala planetaria. Asf, podemos entender que la certificacion es la accion 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 Normalizacién y Certificacion). La acreditacion serfa el reconocimiento
formal, por una tercera parte autorizada, de la competencia técnica de una entidad para la realizacién una
actividad determinada perfectamente definida (ENAC, Entidad Nacional de Acreditacion).

% El gobierno de Canarias cre6 casi inmediatamente la Agencia Canaria de Evaluacién de la Calidad y
Acteditacién Universitatia ~ACECAU, Decreto 103/2002 de 26 de julio- practicamente a imagen y semejanza
de la ANECA, al igual que hiciera en su momento con el Instituto Canario de Evaluacién de la Calidad —
ICEC Decteto 31/1995 de 24 de febrero - a imagen del Instituto Nacional de Calidad y Evaluacién (INCE,
Decteto 928/1993 de 18 de junio).
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anticipacién razonable para el corto y medio plazo. Y ello al menos por dos razones sencillas. La
primera es que segun las conclusiones fundamentales de los analisis comparados globales, Espafia
se halla lejos de los parametros internacionales de calidad universitaria definidos tanto por los
indicadores de resultados como de inversién. La segunda es que las recetas generales propuestas
para afrontar esta situacién adolecen de serias limitaciones, entre las que abordaremos las siguientes:

la dificil extrapolacion justificativa del zodelo para gestionar la calidad

su problematica delimitacion practica

algunos efectos contradictorios de la financiacién selectiva tanto institucional como
individual para influir sobre la realidad académica, y

la ausencia de ciertas garantias basicas en los propios agentes de control.

3.1. Igualar apariencias para ocultar realidades

Las estrategias globales de aseguramiento de calidad exigidas para la construccion del
EEES proceden en lo principal de los sistemas de evaluacién y acreditacion desarrollados en
EEUU. Por tanto, deberfamos preguntarnos en qué medida esos procedimientos son aplicables a
otras realidades nacionales (Harman, 1998; Neave, 2001), muy diferentes aunque sélo desde la
comparacién gruesa entre Europa y EEUU!C. Varios trabajos recientes llaman nuestra atencion 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-, son
diversas: el origen, la tradicion, el alcance y el significado de los sistemas de calidad, el propio
modelo de educacién superior, el gobierno y la administracién universitaria o la financiacién misma
de las universidades. Veamos algunas de ellas.

a)  Del mimetismo empresarial y la emulacion académica 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
principalmente por el cumplimiento de minimos y por el control de sus resultados para competit
por la atracciéon de alumnado. Asi pues, alli cuentan ya con varias generaciones de modelos
evaluadores relativamente contrastados. Frente a esto, en Europa se trata de un fenémeno muchos
mas reciente, a la vez que ha sido promovido desde fuera de las universidades, y con fines de

control politico-financiero por parte del estado.

10 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 napoleénico que estan condicionando
el camino hacia el EEES.
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b)  Bvaluadores dependientes

Otra diferencia importante entre ambos lados del Atlantico se refiere a los agentes de
evaluacién. En EEUU existe una red de agencias profesionales no gubernamentales de acreditacion,
promovida y apoyada en todo el pais por diferentes asociaciones voluntarias de facultades y
universidades a lo largo del siglo XX. En Europa los agentes de evaluacién son discrecionalmente
designados por los politicos de turno (mas adelante insistitemos en este importante asunto de la
independencia de los agentes), y su origen es mucho mas reciente.

¢)  Elpoder reside en el profesorado

También existen particularidades muy importantes en lo que atafie al gobierno
universitario, ya que la distribucién del poder es muy distinta en ambos contextos. Mientras que en
Europa tiende a residir en los niveles supetior (gobiernos estatales y/o regionales) e infetior
(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
autoridad estatal y federal. Este un aspecto particularmente importante por varias razones; valgan
dos ilustraciones simples. Una: la vinculaciéon funcionatial del personal docente e investigador
plantea retos enormes a la hora de tomar medidas disciplinarias o desarrollar planes de mejora e
innovaciéon. Dos: en la practica los cargos de gobierno académico son desempefiados siempre en
condiciones de eventualidad electoral por profesores que volveran a ser profesores; ello quiere decir
que su autoridad y su legitimidad resultan facilmente erosionables en el seno del grupo de iguales,
por no mencionar el caricter frecuentemente secuestrado de sus decisiones, ya que administrar la
universidad suele exigir delicados equilibrios ante un heterogéneo y poco gobernable cuerpo
electoral (alumnado, profesorado y personal de administracion y servicios)!.

d)  Eleccion relativa y financiacion piblica

Por dltimo, y en el nivel de analisis mas general, no podemos desconocer al menos otros
dos asuntos también pertinentes para reflexionar en qué medida podemos aplicar aqui
procedimientos de acreditacion importados de realidades muy ajenas. En primer lugar, y sobre la
elecciéon de estudios, tenemos que desde hace mucho tiempo la educacién en EEUU funciona a
través de un sistema de mercado, que incorpora la teorfa de la elecciéon racional de los clientes

potenciales; de hecho la captacién de alumnado es alli un negocio muy floreciente!2. En segundo

11 El fortalecimiento de las cpulas y las estrategias directivas es una condicién sine qua non para que funcionen
eficazmente el resto de medidas reformadoras -la evaluacién compulsiva, la estandarizacién académica o la
financiacion selectiva-, a las cuales nos vemos abocados por la sospecha generalizada hacia la universidad
justificada desde la economia global de mercado, los avances de las tecnologias de la informacién y la
fragmentacion ideoldgica de la postmodernidad (Rowland, 2002).

12 Como sefialan Mora (2005), Perellén (2005) o la Declaracién de Asturias (2000), los estudios europeos no
s6lo deben ser comprensibles sino también atractivos, a fin de iniciar la competiciéon con EEUU en los
mercados asiatico 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




COMUNICACIONES

lugar, los mecanismos evaluadores estadounidenses se deben en parte al mimetismo universitario
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 educaciéon superior es mayoritariamente publica y la financiaciéon privada es meramente

marginal o testimonial.

3.2. La calidad es muy diversa y su financiacion no es sencilla

Como hemos venido sefialando, una idea recurrente tanto en los documentos legales
estatales y regionales sobre la educacion supetior (vid. por ejemplo Decreto 140/2002 del gobierno
canario o la LOU) como en las declaraciones publicas de sus responsables politicos, es que la
evaluacion y la rendicién de cuentas son mecanismos basicos para promover la competencia y la
competicién entre las universidades, no sélo en el plano nacional sino también en el internacional.
Junto a ello suele aparecer otra idea asociada: la financiaciéon diferenciada constituye una
herramienta fundamental para reconocer y premiar la calidad del trabajo académico. 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 trecursos
asignados y en la obtencion de resultados demostrables de calidad.

Aunque parece un razonamiento sencillo y prometedor, sin embargo tanto su definicién
tedrica como su aplicaciéon practica son cuestiones muy complicadas, y algunas conclusiones
empiricas existentes al respecto no permiten ser muy optimistas. Mas bien, lo que se puede concluir
es que esa estrategia de innovacién e incentivaciéon de la calidad se basa en una concepcién
absolutamente mecanicista y elemental, que trata de establecer relaciones de causa y efecto entre
procesos muy complejos, en los que estan implicadas muchas variables que, ademas, 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
utiles para clarificar el alcance de esa apuesta politica, serfa bueno reflexionar minimamente sobre su
definicién misma, revisando vatios dilemas o decisiones bésicas cuya respuesta no es meramente
técnica. En ese debate teérico voy a referirme a dos asuntos importantes, muy relacionados entre si
a la vez que muy delicados: la medicién misma de la calidad (el problema de los indicadores de
calidad) y el sistema de financiacién selectiva a utilizar.

Acerca de los indicadores de calidad 1o menos que puede decirse es que sobre ellos gravita una
cuestion fundamental: no existen reglas universalmente aceptadas para definir la calidad de la

investigacion y, mucho menos aun, de la docencia. Sin profundizar demasiado, baste con referirnos

estudiantes universitarios, en el 2000 contabamos con 79 millones y, patra el 2020, se proyecta la cifra de 125
millones (Universidad de la ONU, 20006).
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a las diferencias entre las llamadas ciencias urbanas y rurales (Becher, 1989). Mientras que la
mayoria de las ciencias experimentales (las llamadas ciencias urbanas) comparte un fuerte consenso
sobre la medicién de su calidad, en los estudios de humanidades o de ciencias sociales, el problema
es muy peliagudo, algo que sélo puede entenderse analizando sus propiedades internas.

Asi, nos encontramos que campos como la Fisica son profundamente diferentes de la
Historia o la Sociologfa, debido a que poseen diversas caracteristicas cognitivas (estructuras tedricas
robustas, fuerte explicacién causal, caracter acumulativo del conocimiento, universalidad de sus
leyes,..) y sociales (alta densidad de investigadores, territorio bien delimitado y problemas de estudio
relativamente ‘libres de contexto’, patrones fuertes de comunicacion, tiempos de investigacién muy
manejables, poca desviacién intelectual tolerada, ...), ficilmente distinguibles y responsables de ese
consenso entre iguales a la hora de establecer criterios y sistemas de medida de la calidad.

En todo caso, y suponiendo que resolvamos el problema de medicion hasta el extremo de
no hacer arbitrario el punto de corte para definir la excelencia académica, todavia tenemos que
afrontar e/ asunto de los mecanismos financieros diferenciadores. Si tomamos la decisién de recompensar la
excelencia, ya sea investigadora o docente, siempre puede plantearse el argumento contrapuesto: no
tiene demasiado sentido premiar al que ya viene desempefiindose con éxito. Por otro lado, si ello
impide el acceso a un plus presupuestatio a los que tienen dificultades, éstos no sélo no mejorarin
su competencia sino que ademas empeoraran su moral de trabajo y sus posibilidades de desarrollo,
ya sea reputacion o capacidad de mejora. Peor aun, por qué gastar dinero en los que son
incompetentes o, ya puestos, ¢cudl es el punto de corte de la incompetencia admisible?!3

Cuando la administracién educativa apuesta por la competitividad y la competencia entre
los profesores y las universidades, debe estarse atento a las dramaticas 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 suficientes garantias de discriminaciéon positiva. Sobre todo si
tenemos en cuenta que mas de tres cuartas partes del presupuesto universitario espafiol tiene
caracter publico.

Una vez delimitados estas escasas precisiones tedricas relevantes para definir las politicas
de financiacién diferenciada, podemos ahora intentar valorar su alcance partiendo de la experiencia
ya acumulada en este ambito. Primero resumiremos algunas conclusiones de diversos estudios
comparados internacionales sobre financiacion institucional (Coate, Barnett y Williams, 2001;
Keith, 2001; Liefner, 2003; Rhoades, 2001; Yang, 2003). A continuacién mostraremos algunas

implicaciones problematicas de los procesos estatales y regionales de retribucion selectiva del

13 Desde una perspectiva critica, Yang (2003) sostiene que la globalizaciéon politica, militar, econémica y
cultural -entendida como resultado de la universalizacion del capitalismo- esta creando serios problemas en
los sistemas de educacién superior, detivados principalmente de su catiz econémico y comercial. Uno de ellos
es la tendencia a sobredimensionar los valores técnicos y practicos de la ensefianza universitaria, centrados en
la medicién cuantitativa simplista del rendimiento, que provoca consecuencias perversas tales como el
descrédito de las disciplinas no cientifico-técnicas (indagacion teérica, humanidades, etc.), o la creacién de
ganadores y perdedores institucionales que aumentan la distancia entre los relativamente escasos centros de
élite y las restantes universidades del montén.
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profesorado universitario habidos en Espafia: sexenios de investigaciéon y quinquenios docentes,

por un lado, y complementos retributivos por otro (Cabrera y Baez, 2003).

3.3. Los rankings varian poco

Supongamos que podemos resolver los dilemas basicos de delimitacion de la calidad y su
asignacion 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
secundarios). En tal caso, ¢qué nos dicen los resultados de los estudios empiricos al respector: que
no existe un mejor modo unico de garantizar los efectos positivos de la financiacién diferenciada y
la asignacion 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 nniversidades. Por citar casos extremos, el sistema de Suiza
se caracteriza por una financiaciéon casi exclusivamente publica, con partidas muy estables y sin
relacion con el desempefio; en el extremo opuesto tenemos el caso de EEUU, donde la financiacién
publica tiende a ser menor, la distribucion estable es muy pequefia y lo que priman son las fuentes
competitivas de financiacién. Pues bien, a pesar de esas diferencias tan dramadticas, podemos
encontrarnos con universidades suizas y norteamericanas que presentan niveles de calidad y
excelencia muy parecidas, a la vez que también se da la existencia de universidades muy distintas
entre si dentro de cada uno de esos paises en cuanto su prestigio y a su reconocimiento publico.

Analizadas en el largo plazo, esas politicas de financiacién diferenciadora arrojan también
otro resultado muy revelador: la posicion social ocupada por las universidades es muy estable en el
largo plazo. Por tanto, si los rankings son muy constantes y relativamente invariables a lo largo de
los afios, estamos ante un problema no resuelto que, ademas, desaffa muy seriamente a las teotfas
motivacionales capaces de mejorar la gestion 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 mas que un mito universitario (Brew, 2003; Cabrera y Baez, 2003;

Taylor, 2001).

3.4. La incentivacion selectiva individual puede tener efectos muy perversos
En primer lugar haremos una valoracién de los incentivos existentes par el conjunto del

estado y luego nos referimos al caso canario.

14 En ese contexto de comparacion serfa muy grave desconocer que la investigacion espafiola es atendida con
fondos proximos 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).
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a) Incentivos estatales
La Ley de Reforma Universitaria (LRU, 1983) establecié dos tipos de complementos retributivos
para el profesorado permanente que aun siguen vigentes: los quinquenios docentes y los sexenios
investigadores. Mientras los sexenios estin sujetos a una comision estatal’>, los quinquenios son
resueltos por cada universidad, su solicitud es voluntaria y, supuestamente, dependiente de la
acreditacion de los méritos oportunos. En la practica, 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!.

No hay que ser un lince para predecir un efecto perverso inmediato de esa asimetria o
confusion entre supuesta calidad individual e incentivacion salarial: la devaluacion de la docencia
frente a la investigacién. 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; Taylor, 2001), sefialan una y otra vez el desprecio institucional por el
trabajo docente o la escasez de politicas efectivas de mejora didactica universitarial”.

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

En primer lugar podemos referirnos al Zudice de impacto, un indicador tan reputado que sin
embargo no puede considerarse un criterio aséptico de calidad, ya que confunde calidad de la
investigacion con productividad o nimero de publicaciones, provocando una mercantilizacion del
currienlum vitae que esta teniendo efectos perversos. De hecho, en los medios universitarios circulan
decalogos 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 ser el citado no es necesariamente bueno en si mismo.

En segundo lugar, también se puede criticar a los indicadores el que son neutrales en

relacién a los contextos concretos donde se desarrolla la producciéon cientifica (carecen de

15 Hasta ahora viene siendo la Agencia Nacional de Evaluacién de la Calidad y Acreditacion (ANECA), segin
el articulo 64.4 de la LOU; en el borrador de reforma de la LOU se atribuye a la Comisién Nacional
Evaluadora de la Actividad Investigadora (CNEALI).

16 Ta reciente reformulaciéon del sistema de evaluacién de las solicitudes de sexenios (Resolucion de 25 de
octubre de la CNEAI, BOE 266 de 7-XI-2005) ha supuesto un fuerte endurecimiento de los requisitos de
acceso, de manera que resulta previsible e aumento de la fractura entre las dos principales actividades que
ocupan el profesorado universitario, devaluando atin mas la dedicacién docente en favor de la investigacion.
17 Esta asimetria entre docencia e investigacion se remonta en todo caso al génesis mismo: mientras que el
curriculo investigador tiene un peso fundamental en los procesos de seleccion y contratacion del profesorado,
el valor didactico del candidato es algo practicamente dado por sentado. 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, individualismo metodolégico e infravaloracion institucional.
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sensibilidad histérica y no tienen en cuenta las condiciones organizativas particulares en las que se
produce el aprendizaje de los investigadores...), o que desconocen posible intereses o motivaciones
espurias del investigador; ilustraciones no faltan. Ejemplo 1: el languidecer de revistas cientificas
interesantes por no estar incluidas en el catilogo de las agencias responsables de la evaluacion.
Ejemplo 2: la tendencia a iniciar preferentemente aquello trabajos realizables en el corto plazo, con
independencia relativa de su capacidad de contribuciéon efectiva al desarrollo del conocimiento.
Ejemplo 3: la fragmentaciéon de los resultados de la investigacion y la redundancia de los informes
cientificos para engrosar el numero de publicaciones. Ejemplo 4: el aumento injustificado del
numero de autores de un trabajo para multiplicar a cambio el nimero de publicaciones!®.

b) Incentivos regionales

Los Protocolos de Complementos Retributivos con los cuales la Consejerfa de Educacion
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 retunen los requisitos necesarios
para consideratlos un modelo adecuado de control de calidad. Tanto por razones de procedimiento
como por los supuestos en que se basan (Cabrera y Baez, 1999; Barnetson y Cutright, 2000; Taylor,
2001).

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

Ademas, los protocolos no establecen contrapartida alguna de control, apoyo 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 profesorado que obtiene todos los complementos
retributivos solicitados ha pasado un riguroso control de calidad, puesto que en muchos casos los
méritos exigidos no son mas que minimos de cumplimiento.

Por otro lado, actian disciplinando el quehacer profesional, favoreciendo el desarrollo de
ciertas tareas en detrimento de otras actividades no contempladas en el Protocolo, pero tal vez mas
sustantivas desde el punto de vista de la esencia del trabajo universitario.

En cuanto a los supuestos implicitos criticos en los Protocolos, podemos sefialar los
siguientes: 1) la dificultad para establecer la importancia cualitativa de los méritos alegados mas alla

de su mera cuantificacion; 2) el despropésito de asimilar la calidad institucional a la suma de los

18 Algunos datos son dramaticos: el ritmo de publicaciones en el campo de la Quimica en la década de los
noventa contabiliza mas de medio millén de articulos anuales, lo cual significa que un investigador a tiempo
completo no puede leer siquiera los titulos de los trabajos. Y el problema no es sélo cuanto se publica, sino
sobre todo como y dénde: de las 10.000 publicaciones cientificas que se estima existen en el mundo, sélo
3.000 estan registradas por el Institute for Scientific Information, de forma que un pufiado de académicos
concentrados en unas pocas universidades occidentales actian como auténticos guardianes de la ciencia

(Yang, 2003).
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logros individuales del profesorado; 3) la confusion entre incentivacién econdémica y reputacion
profesional; 4) el establecimiento de un marco dnico de evaluacién que ignora elementos
moduladores fundamentales de la calidad del trabajo, como son la edad, la experiencia docente, la
categoria académica, las caracteristicas de los centros de trabajo, el estado de desarrollo del area de

conocimiento, etc.

3.5. Los guardianes del sistema

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 pafs imponen a la transparencia y legibilidad de los estudios o a la movilidad
de los estudiantes. Conseguir ese propodsito exige mecanismos administrativos que permitan
verificar y garantizar el cumplimiento de los minimos imprescindibles para obtener la confianza
tanto del futuro alumnado universitario como de sus potenciales empleadores. De esta forma,
cuando la gestién politica europea va descendiendo desde el ambito genérico de los fines hacia las
medidas para materializarlos, pasamos del absoluto simplismo conceptual y la sencillez documental
de las declaraciones internacionales a la herctlea argumentacién normativa requerida por ese
esfuerzo®.

El disefio de la columna vertebral de esa compleja arquitectura fue encargado por los
ministros europeos de educacion signatarios del proceso de Bolonia -en su reunion de Berlin en 2003-,
a la Buropean Association for Quality Assurance in Higher Education (ENQA). Dos afios después
este organismo presentd en Helsinki las Normas y Orientaciones para el Aseguramiento de Calidad en el
Espacio Europeo de Educacion Superior, documento que trata de sintetizar lo mejor de la experiencia
que viene desatrrollindose por diversas agencias y establecimientos especializados desde los afios
1980 en la mayor parte de los paises desarrollados (Thune, 2005).

Basicamente, el razonamiento de la ENQA es que para conseguir una educacién superior
europea consistente —. ¢. que merezca la confianza y el reconocimiento 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

valida, fiable y util.

19 Algo que en nuestro pafs, y al menos de momento, se estd bosquejando sobre todo a grandes zancadas
gubernamentales e iniciativas de las cipulas directivas universitatias mas que a la fervorosa implicacion del
profesorado (Sanchez y Zubillaga, 2005). En un hito de neurosis reformista sin precedente histérico, la ULL
se vio convertida durante varios meses de 2005 en un campo de batalla departamental para diseflar —en un
tiempo record que hubo de ser ampliado- un enorme, por desproporcionado, nimero de propuestas de
programas de post-grado, destinados desde el comienzo a set papel mojado: jain no tenfamos los programas
de gradol!

20 Amén del complejo proceso de divulgacion informativa, argumentacion persuasiva y aplicacion de medidas
institucionales para situar a cada estudiante y cada profesor al menos en los aledafios de ese nuevo espacio de
actividad internacional, més alld de proyectos piloto y simpaticos programas de intercambio cuya eficacia real
no ha sido minimamente valorada en términos contrastados.
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Para homologar el proceso de acreditacion, la ENQA establece tres grupos de Normas y
Orientaciones para el Aseguramiento de Calidad: 1. Interno, 2. Externo 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 reconocidas 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 deberan ser independientes tanto en lo relativo a tener la responsabilidad
autéonoma de sus actividades como a que las conclusiones y recomendaciones de sus
informes no puedan estar influidas por terceras partes, tales como instituciones
universitarias, ministros u otros usuarios.
En las Orientaciones para cumplir esta Norma, la ENQA propone que la independencia de
las agencias debera basarse en medidas como las siguientes:
a. Garantizar oficialmente la independencia operativa respecto de las universidades y
los gobiernos.
b. La definicién y ejecucién de sus procedimientos y métodos, la nominacién y el
nombramiento de los expertos externos y la determinacion de los resultados de sus
procesos de aseguramiento de calidad son realizados de forma auténoma e
independiente de los gobiernos, las universidades y 6rganos de influencia politicas.
c. Aunque durante el desarrollo de los procesos de aseguramiento de calidad se
consulte a usuarios relevantes, particularmente al estudiantado, los resultados

finales del proceso permanecen bajo la responsabilidad de la agencia.

La pregunta que nos hacemos es si las agencias de evaluacién establecidas por la legislacion
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 acreditacion la piedra angular
del sistema-, cumplen los requisitos suficientes como para ser admitidas en el registro de
instituciones europeas homologadas.

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

La ANECA, esta regida por un Patronato de 18 miembros presididos por el Ministro de
Educacion, siete de los cuales son altos cargos de la administracién central y autonémica
(secretarios de estado, subsecretarios ministeriales, directores generales y consejeros de educacion).

Los miembros restantes proceden del Consejo de Coordinaciéon Universitaria, la Comision

13
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Nacional Evaluadora de la Actividad Investigadora (CNEAI), dos rectores, un representante del
Senado y seis personalidades de reconocido prestigio, todos los cuales son nombrados por el
Ministro de Educaciéon. Al Patronato corresponde delimitar las lineas generales de actuacion,
aprobando, supervisando y valorando luego el disefio especifico, la implementacion y los resultados
de los planes de trabajo realizados por el personal técnico de la agencia. Este personal esta a las
o6rdenes de un Director, nombrado por el Patronato, a quien compete desarrollar las funciones de
gobierno, direccién, ejecucion y administracion de la ANECA, asistido por tres cargos que él
mismo propone y son igualmente nombrados por el patronato (Coordinador General, Gerente y
Director de Relaciones Institucionales). Ademas, el Director cuenta con un Consejo Asesor de
entre 10 y 20 miembros designados por el mismo procedimiento.

La ACECAU ha sido concebida a imagen y semejanza de la ANECA, de manera que sus
organos fundamentales son el Consejo Rector, el Director, el Comité Cientifico y eventuales
Comités de Expertos particulares. El Consejo Rector esta presidido por el Consejero de Educacion
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, ademas del Director General de
Universidades, dos vocales designados por el Consejero y el propio Director de la Agencia. El
Director -designado por el Gobierno Canatio- propone a los ocho miembros del Comité Cientifico
que seran nombrados por el Consejero de Educacion; los eventuales Comités de Expertos seran
designados por el Director.

Con organigramas de este tipo es imposible responder a ninguno de los requisitos de
independencia establecidos por el organismo central europeo de evaluacién universitaria. En todo
caso, y en su 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 recoge expresamente que serin
independientes en el ejercicio de sus funciones.

Ciertamente el ejetcicio de retérica normativa podtia/debetia ser aun mas atrevido, ya que
no deja de resultar irénico y paraddjico —por usar calificativos suaves- que la fuerte preocupacion
regulativa de la calidad no contemple la participacién del estudiantado en la direccion politica de los
citados organismos, habida cuenta del lugar central que se le atribuye en la justificaciéon misma de la

necesidad de construir un espacio universitario europeo integrado.
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