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Resumen

La Ley General de Educacion N° 18.437 (LGE) aprobada en 2008 impulsé cambios
institucionales sustantivos en el contexto de la educacion terciaria (ET). En el ambito de la
evaluacion surgen novedades tales como la creacién del Instituto Nacional de Evaluacion
Educativa (INEEd) o la reciente creacion del Instituto Nacional de Acreditacion y Evaluacion
de la Educacion Terciaria (INAEET). Vistos estos antecedentes, la discusion de dimensiones
e indicadores para la evaluacion de la ET desde un enfoque sistémico resulta mas que
pertinente a una década del inicio de este proceso. En este sentido, a partir de una revision
bibliografica sobre las tematicas en el campo de la ET se proponen siete dimensiones
para abordar la evaluacién en ET desde una perspectiva sistémica. Las mismas incluyen:
los disefios institucionales, el factor territorial -que cobra mayor relevancia en el marco
del proceso de descentralizacién que experimentd la politica educativa a nivel superior-,
aspectos sociodemograficos, caracteristicas del proceso educativo, asuntos vinculados
a la curricula, asuntos vinculados a la dimension presupuestal y el creciente proceso de
internacionalizacion. Mediante el analisis documental de informes institucionales y leyes,
entre otros, se describen estas dimensiones para el caso uruguayo. Dado que el proceso
de diversificacion institucional experimentado en el ambito de la ET implicé el desarrollo
de estrategias particulares por parte de las instituciones, consideramos que el principal
desafio radica en lograr consenso entre las instituciones del sistema para poder avanzar
en la evaluacion de las dimensiones consideradas.

Palabras clave: evaluacién; educacion terciaria; sistema educativo; politica educativa;
Uruguay.

Abstract

The General Education Law (N° 18.437) passed in 2008 drove important institutional
changes in the sphere of Higher Education (HE). New projects emerged regarding the area
of evaluation, such as the creation of the National Institute of Educational Evaluation, or
the recent creation of the National Institute of Accreditation and Evaluation of Tertiary
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Education. Given these precedents, the discussion about dimensions and indicators for
the evaluation of HE from a systemic viewpoint is more than relevant, having elapsed a
decade since the onset of this process. In this sense, departing from a literature review on
topics related to HE, we propose seven dimensions to address an evaluation of HE from
a systemic perspective. These include: institutional designs, territorial issues that are
gaining more attention due to the decentralization process in the higher education policy,
socio-demographic aspects, characteristics of the educational process, curriculum issues,
budgetary structure, and a growing process of internationalization. Through examination
of institutional reports and laws, among others, we describe these seven dimensions for
the Uruguayan case. Since the process of institutional diversification experienced in HE
implied the development of particular strategies by the different institutions, we consider
that the biggest challenge relies in achieving consensus between the system institutions
in order to move up towards the evaluation of the above mentioned dimensions.

Keywords: evaluation; tertiary education; education system; educational policy; Uruguay.

Resumo

A Lei Geral de Educacdo n° 18.437 (LGE), aprovada em 2008, levou a mudancas
institucionais substanciais no contexto do ensino superior (ES). No campo da avaliacdo,
surgem desenvolvimentos como a criacdo do Instituto Nacional de Avaliacdo Educacional
(INEEd) ou a recente criacao do Instituto Nacional de Acreditacao e Avaliacdo do Ensino
Superior (INAEET). Em face desse cenario, decorrida uma década do inicio deste
processo, a discussdo de dimensdes e indicadores para a avaliacdo do ES a partir de
uma abordagem sistémica é mais do que pertinente. Nesse sentido, com base em uma
revisdo bibliografica sobre os tépicos no campo da ES, sete dimensfes sdo propostas
para abordar a avaliacdo na ES de uma perspectiva sistémica. Estes incluem: desenhos
institucionais, o fator territorial que se torna mais relevante no marco do processo
de descentralizacdo experimentado pela politica educacional em um nivel superior,
aspectos do processo sociodemografico e educacional, questdes relacionadas ao
curriculo, dimensao orcamentaria e o crescente processo de internacionalizacdo. Através
da andlise documental de relatérios e leis institucionais, entre outras, essas dimensdes
sdo descritas para o caso uruguaio. Embora o processo de diversificagdo institucional
experimentado no campo da ES abranja o desenvolvimento de estratégias especificas
pelas instituicdes, acreditamos que o principal desafio estd em obter consenso entre as
instituicdes do sistema para poder avancar na avaliagao das dimensd&es consideradas.
Palavras-chave: Avaliacdo; Ensino superior; Sistema educativo; Politica educativa;
Uruguai

Planteamiento del problema: pensar la evaluacion en ET en clave
sistémica

La Educacion Terciaria (ET) en Uruguay abarca tanto al conjunto de "universidad(es)
publica(s) y universidades e institutos universitarios privados”, es decir instituciones de
educacién superior, como a un grupo “heterogéneo de ofertas de educacién terciaria no
universitaria constituido por institutos de formacidn docente, cursos técnicos dependientes del
Consejo de Educacién Técnico-Profesional y escuelas y centros dependientes de ministerios”
(Contera, 2008: 533). También podrian incluirse en esta categorizacién las ofertas
educativas que brindan las instituciones de formacion policial y militar (formacién de
oficiales y licenciaturas). Se trata de un subsector de politicas que ha experimentado
una serie de transformaciones a lo largo de una década, fundamentalmente a raiz de la
aprobacion de la Ley General de Educacién (Parlamento, 2008).

Cuadernos de Investigacién Educativa, Vol. 11, N° 2, 2020, Montevideo (Uruguay), 15-34.
Universidad ORT Uruguay



Desafios hacia una evaluacion sistémica de la educacion terciaria en Uruguay

Actualmente se vislumbran nuevas interrogantes respecto al sistema de ET. Por un
lado las incertidumbres propias que traen consigo los ciclos electorales y, por otro, las
restricciones presupuestarias. A su vez la ET se halla en un contexto de transicién entre
definiciones politicas y expectativas intrinsecas a su ambito.

Recientemente, el maximo jerarca de la Universidad de la Republica (UdelaR) Rodrigo
Arim, al ser interrogado acerca de la colaboracién de la institucién con el resto de los
actores del sistema publico y en particular con el sector de educacién secundaria declaré
que "falta coordinacién efectiva. [...] Es responsabilidad de todos mejorar el didlogo con [el
Consejo de Educacion] Secundaria con respecto a las transiciones, tener hasta estadisticas
comunes" (Radio Uruguay, 29 de enero de 2019). Tales declaraciones brindadas por el
Rector de la UdelaR plantean una voluntad colaborativa con otros actores del sistema.
Entonces, ¢por qué no pensar en un sentido amplio y extender esta propuesta a todas las
instituciones del sistema educativo?

El objetivo de este trabajo es realizar un abordaje reflexivo de dimensiones que brinden
insumos para la discusiéon de un proceso de evaluacion de la educacién terciaria en
Uruguay desde una perspectiva sistémica. Esto es de particular relevancia en un contexto
de diversificacién institucional, proceso que responde a diversos factores tales como el
crecimiento de la oferta académica y el desarrollo de carreras técnicas y tecnolégicas.
Asimismo se constatan cambios institucionales a través de ajustes o innovaciones en
el ambito de la ET publica en Uruguay (Bentancur y Clavijo, 2016), como una nueva
universidad publica (Universidad Tecnolégica). También se percibe un progresivo avance
y consolidacion de ofertas académicas en universidades e instituciones universitarias
privadas.

Considerando este escenario surge la inquietud acerca del alcance e intensidad del
didlogo interinstitucional, con énfasis en aspectos que atafien a la evaluacion desde
una visién sistémica. Ello no implica reflexionar acerca de estos asuntos desde una
Optica comparativa entre las instituciones. Por el contrario, se trata de dar luz a las
particularidades y generalidades que presentan los actores del sistema con la finalidad
de pensar en dimensiones e indicadores para la evaluacion en ET. Ciertamente, estos
asuntos presentan condicionamientos tales como la posibilidad de construir el dato, el
contexto de su elaboracién y procesamiento, ademas de los énfasis y las necesidades
que se presentan institucionalmente.

En consecuencia se plantea la siguiente pregunta de investigacion: ;Cémo abordar la
evaluacion de las politicas educativas de ET en Uruguay desde un enfoque sistémico? Para
acercarnos a una respuesta se avanzoé en la formulacién de siete dimensiones tomando
como insumo antecedentes bibliograficos de cada una de las areas de interés abordadas.
Esto implica reflexionar sobre los condicionamientos y habilitaciones que presentan los
factores de naturaleza institucional, territorial, sociodemografica, educativa, curricular
y presupuestal, ademas de la internacionalizacion como un proceso creciente en el
contexto de la ET.

Fundamentacion tedrica: dimensiones pertinentes para la evaluacion

A continuacion se abordan la identificacion y descripcion de tdpicos que han sido objeto
de investigacion en evaluacion educativa, que orientan la discusion de dimensiones de
pertinencia y plantean el desafio de asumir una concepcion sistémica. Principalmente se
apuntd a la seleccion de diversos ejes que han formado parte de la agenda educativa ya
sea por factores domésticos ligados a las reformas en el sector o bien factores exégenos
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que responden a la agenda internacional en este ambito. Ciertamente pueden integrarse
otros elementos a la discusién por lo que no se trata de un asunto que se saldara en estas
lineas. Por el contrario, se pretende brindar un insumo con la finalidad de estimular la
discusién acerca del disefio e implementacién de politicas educativas en clave sistémica.

Diseno Institucional

Algunos ejes clave para orientar el analisis del disefio institucional refieren a aspectos
estructurales y dinamicos con atencién a tépicos de caracter institucional en términos
de las reglas de juego, el abordaje de los paradigmas de ideas en torno a las visiones de
politica educativa y el enfoque de actores que interactlian en un contexto institucional
(Bentancur, 2012). Ello implica posicionarse desde una vision pluralista de la politica, en
la que los sujetos involucrados manifiestan definiciones sobre la problematica a abordar
asi como también sus objetivos y costos a afrontar (Lindblom, 1992).

En cuanto a la primera dimensién podria ser relevante identificar aspectos organizativos,
propios de las estructuras que delinea el marco legal (Constitucién, leyes, decretos,
etc.), persiguiendo la tradicion del institucionalismo normativo (March y Olsen, 1989)
o el institucionalismo histoérico (Pierson y Skocpol, 2008). Ello podria incluir aspectos
vinculados a estructuras de gobierno o a los organigramas que presenta cada institucion.
En ello puede indagarse por instancias de rendicion de cuentas de caracter vertical,
horizontal y/o societal, reglas de juego para el desempefio de la docencia, entre otras
posibles.

Un segundo factor es el plano de las ideas que consiste en visualizar los disefios
institucionales como resultado de ideas de politica o ideas programaticas de gobierno
y finalmente y en términos filosoficos, orientados a dimensiones ideoldgicas (Schmidt,
2008). En esta dimensidn cobra fuerza el tipo de provisién del servicio (publico/privado),
las ideas del elenco gubernamental en términos sistémicos, es decir, las propuestas de
los partidos politicos frente a la tematica, o también aspectos filoséficos, es decir, aportes
ideolégicos que sustentan modelos de disefio institucional en términos de lo que Hall
(1993) denomina paradigma de ideas.

Finalmente, un enfoque de actores implica tomar en consideracion el juego politico de los
actores: identificar roles, recursos y estrategias en los procesos de decisién de politicas
(Dente y Subirats, 2014) ademas de las redes de politica que entablan los actores (Marsh
y Rhodes, 1992) dentro de las instituciones educativas, entre instituciones y mas alla de
las instituciones del sistema: actores politicos partidarios, empresas, sociedad civil, etc.

Territorializacion

El analisis de los procesos de descentralizacion territorial educativa abordada desde
la educacion primaria y media ha considerado distintos niveles de poder politico, lo
que sugiere diversos modelos de descentralizacién y la necesidad de su evaluacion
(Di Gropello, 2004). Se expresa que la descentralizacién territorial educativa permite
prestar un servicio educativo que se condiga con la heterogeneidad territorial pero cuyos
resultados deben presentar una igual calidad (Calero, 2006).

La ET en el mundo ha avanzado desde la concentracion en universidades tradicionales
a su regionalizacion y departamentalizacion. Para el caso latinoamericano es
especialmente significativo dada la tendencia centralizante en la toma de decisiones
politicas de las grandes ciudades hacia el resto del territorio del pais de pertenencia,
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tratandose mayoritariamente de ciudades capitales. Esta tendencia se caracteriza por
la concentracién de las actividades econdmicas. Esto presenta, ademas, implicancias
de caracter sociocultural que pautan un claro clivaje entre lo que ocurre en estas areas
urbanas frente al resto del territorio. La descentralizacién territorial surge en respuesta a
un problema de inequidad en el acceso a la ET en funcién del origen geografico (Rangel,
2011).

Tanto la descentralizacion como la regionalizacion deben analizarse desde el punto
de vista de sus implicancias, alcances y resultados de politica. La nueva oleada de
descentralizacion universitaria en las universidades latinoamericanas, sumado a los
cambios en las tecnologias de la comunicaciéon y en los medios de transporte, trajo
consigo nuevos debates respecto al sistema educativo y la sociedad (Rama, 2015). Por
esto parece relevante generar indicadores educativos que puedan dar cuenta a su vez del
proceso de descentralizacién y de regionalizacién en el sistema de ET. En consecuencia,
el territorio no actua como una mera variable contextual sino que atraviesa aspectos de
caracter social, econémico, politico y cultural.

Aspectos sociodemograficos

La ET se ha expandido en las ultimas décadas a lo largo del mundo (Archer, 2005; Shavit,
Arum y Gamoran, 2007; Chowdry, Crawford, Dearden, Goodman y Vignoles, 2008). Esta
expansion ha vuelto a posicionar el estudio de la relacién de la ET con las clases sociales.
Por ejemplo, algunos autores sefialan que la influencia del hogar de origen disminuye en
las sucesivas transiciones educativas mientras que otros sostienen que esta influencia
se potencia significativamente en la transicion a la ET (Shavit, Arum y Gamoran, 2007;
Chowdry, Crawford, Dearden, Goodman y Vignoles, 2008).

A pesar de la expansién en la oferta algunos sujetos no participan en educacién
postsecundaria, siendo uno de los factores explicativos la inequidad en el acceso a la
ET de acuerdo a criterios de estratificacion social. Asimismo se sugiere que la expansion
de la demanda entre quienes no ingresan al sistema de ET se da principalmente en las
carreras terciarias técnicas -de dos y tres afios de duracién- (Shavit, Arum y Gamoran,
2007). Incluso, los sistemas de ET gratuitos presentan inequidades en el acceso. Cuando
generacion tras generacién las clases mas favorecidas son las que hacen uso de un bien
publico esto implica que se han apropiado de este bien (Archer, 2005).

Es de relevancia evaluar, asimismo, otros atributos sociodemograficos que pueden
generar desigualdades. Tal es el caso de las relaciones de género en el sistema de ET.
Un ejemplo es la segregacion ocupacional por género. Los paises con mayor segregaciéon
en los sistemas educativos tienen mayor probabilidad de presentar segregacién en el
mercado de trabajo. Ello muestra cémo distintos cursos tomados por mujeres y varones
jovenes los introduce en trayectorias que culminan en ocupaciones diferenciadas por
género (Smyth, 2003). En tanto, la dimension territorial sugiere diferencias sustanciales
entre la capital y el resto del pais en cuanto a distribucion de edades, fecundidad tanto
en calendario como cantidad y en calendario e intensidad del trabajo (Paredes y Varela,
2005; Cabella, Fernandez y Prieto, 2015). También la matriz de bienestar se comporta
de forma diferenciada territorialmente (Trylesinski, 2006) impactando en las decisiones
educativas.
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Aspectos del proceso educativo

Los desafios presentes en el proceso educativo en la ET se vinculan con el resultado de
este proceso y su intrincado relacionamiento con los elementos del mismo. Los logros
educativos de los estudiantes son fruto de un complejo conjunto de factores donde
cada actor tiene su responsabilidad en el proceso de hallar los mejores caminos dentro
de su ambito de decisiones, responsabilidad compartida tanto por politicos como por
administradores, técnicos, directivos y docentes de las instituciones formadoras asi como
también por los propios alumnos (Ravela, 2016). La evaluacién del proceso debe servir,
entonces, para reorientar y planificar la practica educativa. Conocer lo que ocurre en la
institucién educativa reorientando cuantas veces sea necesario los procesos durante su
desarrollo es una de las funciones mas importantes de la evaluacion.

Es relevante considerar las dimensiones del proceso educativo, lo que implica constatar
la situacion inicial de los estudiantes, dar cuenta a su vez del proceso administrativo,
organizacional, docente y pedagogico del programa. Los resultados alcanzados con los
dispositivos educativos son parte del proceso educativoy por tanto esrelevante evaluarlos.
Se relacionan con el nivel de preparacion alcanzado en términos de las capacidades
valoradas socioecondmicamente como requeridas. En este sentido son imprescindibles
indicadores que midan las capacidades de los nuevos egresados para el desempefio
efectivo de su profesion (Unidad de Sistemas de la Informacion de la Ensefianza, 2014).
Asimismo debemos sefialar que la discusién puede darse en torno a la evaluacién de
competencias generales o especificas de cada profesién (Salazar y Chiang, 2007).

Aspectos curriculares

Los aspectos del disefio curricular estan relacionados con las caracteristicas de la oferta
educativa en simisma. En el plano mas general se encuentra la discusion de un curriculum
basado en competencias o en contenidos (Centro Interuniversitario de Desarrollo, 2008).
Otra discusién transversal al disefio curricular es el referido a las diferencias entre el
curriculo concebido como planes de estudio, llamado curriculum, en contraste con la
perspectiva del curriculo como conjunto de experiencias, denominado curriculum vivido,
e incluso aquel denominado curriculo oculto (Diaz Barriga, 2005).

Sonvarias las dimensiones relacionadas con el disefio curricular. Por un lado, lo vinculado
a las titulaciones otorgadas entendidas como una certificacion que acredita un conjunto
de conocimientos y capacidades: la carga horaria, el sistema de créditos, los requisitos
de ingreso y el perfil de egreso (Marquina, 2004). A su vez, el disefio curricular implica el
como se imparte el programa: las modalidades educativas, las orientaciones curriculares,
los dispositivos de evaluacién y la estructura de los planes de estudios (Esquetini y
Rodriguez, 2012).

En definitiva, una evaluacion del disefio curricular permite conocer y analizar los sistemas
de evaluacion de aprendizajes y las definiciones conceptuales que los sustentan, asi
como identificar innovaciones curriculares y pedagogicas que se presenten (Centro
Interuniversitario de Desarrollo, 2014).
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Financiamiento

La inversién en educacién es una de las grandes decisiones que deben tomar los estados
y, particularmente, quienes toman las decisiones a nivel gubernamental. La provision del
servicio educativo a nivel superior es un aspecto de esta inversién, que inherentemente
moviliza abultados recursos. A su vez, elaumento de lademanda de este tipo de educacion
sumado a una prospectiva de sostenido crecimiento hace de este un tema para debatir
y reflexionar a nivel tanto institucional como politico y de la sociedad en general. Tal
como sefialan Estévez y Pérez (2007) la dimensién de los recursos asociados al proceso
educativo comprende recursos financieros, ademas de fisicos y humanos.

La cantidad de recursos financieros destinados a la ET es uno de los elementos centrales
de las politicas publicas en este sector, que adopta rasgos particulares en un sistema
de naturaleza mixta de provisién del servicio, con diversidad de fuentes y esquemas
compartidos (Brunnery Villalobos, 2014). Dentro de los recursos financieros asociados a
la ET es necesario poder distinguir entre las fuentes de financiamiento para las diferentes
instituciones y su composicion de modo de poder evaluar esta dimension a nivel de
sistema, al igual que por las implicancias econémicas y politicas que acarrean las diversas
formas de financiamiento. Por un lado, el aspecto econémico deberia poder garantizar
sostenibilidad en el tiempo y equidad. Por otro, desde un punto de vista politico deberian
dilucidarse los intereses en juego relativos a la financiacion. Este punto es de especial
relevancia en un contexto de democratizacion en el acceso a la ET.

Internacionalizacion

Especialmente en las Ultimas décadas la internacionalizacion de la ET ha ganado un
lugar importante en la agenda de las instituciones de ET de la mano de la globalizacion,
creciendo en cantidad y complejidad (Altbach y Knight, 2007). Si bien surgié inicialmente
en los paises mas desarrollados, América Latina no escapa hoy a este proceso (Didou,
2017).

Es necesario mencionar que existe cierta confusién en torno al significado de la
internacionalizaciéon y a sus conceptos adyacentes, tales como la transnacionalidad, la
binacionalidad o las nociones de universidad cosmopolita o global (Knight, 2015). Por lo
tanto, el concepto de internacionalizacién de la ET es polisémico y abarca varios procesos
que implican, por ejemplo, la cooperacién y movilidad entre estudiantes y docentes, una
internacionalizacion de la curricula de los programas y la promocion de instituciones de
educacion terciaria a nivel internacional (Altbach y Knight, 2007).

Asimismo se identifican aproximaciones institucionales muy diferentes, incluso dentro
de universidades pertenecientes al mismo sistema de educacién terciaria, que generan
perfiles de movilidad y cooperacion distintos (Bordean y Borza, 2013).

A su vez se ha planteado el analisis de la relacién entre la calidad de la educacién
terciaria y el proceso de internacionalizacion, que es compleja debido a las multiples
manifestaciones de la internacionalizacién, ademas de la dificultad, ya conocida, de definir
una educacién de calidad. En todo caso, conviven al menos dos enfoques que vinculan
calidad e internacionalizacion. El primero implica analizar en qué medida los procesos de
internacionalizacion en sus diferentes expresiones contribuyen al cumplimiento de los
objetivosy fortalecen los modelos educativos. El segundo se relaciona con el conocimiento
de la calidad de la internacionalizacién en si misma (Sebastian, 2017).
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Tal como expresan Bordean y Borza (2013), desde un enfoque latinoamericano la
internacionalizacion esta enraizada con la globalizacién y este segundo fendmeno
ha tendido a concentrar riqueza y conocimientos aunque la internacionalizacién no
necesariamente debe seguir este camino. Didou (2017) expresa la importancia de analizar
cémo América Latina esta participando de la internacionalizacién, si es principalmente
dirigida de norte a sur, qué colaboracién sur-sur existe y si hay un intercambio desigual
en el primer escenario.

Metodologia de indagacion

El documento persigue una estrategia de investigacion cualitativa. Se realiza un abordaje
descriptivo con la finalidad de conocer las caracteristicas de los elementos analizados,
lo que implica la recoleccion de la informacion sin establecer relaciones causales entre
las dimensiones (Hernandez, Fernadndez y Baptista, 2010). Si bien se trata de un estudio
de caso en la medida en que se aborda el caso uruguayo, las dimensiones de andlisis
mencionadas pueden resultar Utiles para analizar otros procesos de acuerdo al nivel
politico-administrativo de interés (municipio, provincia, pais, region). El estudio de caso
se caracteriza por intentar conocer su unicidad y esta orientado a un enfoque de estudio
intrinseco, esto es, comprender el caso en profundidad (Stake, 1995). Previamente se
realizd una revision de antecedentes bibliograficos, lo que pauta un disefio orientado al
analisis documental (Corbetta, 2003).

Aproximaciones a las dimensiones sefialadas para el caso uruguayo
En este segmento se presentan brevemente algunos elementos de analisis para el caso
uruguayo de acuerdo a las dimensiones formuladas en el marco conceptual desarrollado
en el capitulo 2.

Disefo institucional

La ET en Uruguay presenta novedades en el campo de las instituciones universitarias tras
la aprobacién de la LGE en 2008. La aprobacion del Decreto-Ley N° 15.661 (Parlamento,
1984) en el que se establecen disposiciones para los titulos profesionales que otorguen las
universidades privadas desafié al monopolio de la Universidad de la Republica (UdelaR)
enlo que respecta a la provision del servicio educativo a nivel superior. El segundo desafio
monopdlico -esta vez en el ambito publico- se concreta con el impulso de esta legislacién
y posterior creacion de la Universidad Tecnolégica (UTEC) en 2012 (Bentancur y Clavijo,
2016).

Asimismo, el proceso de universitarizacion de la formacién docente sufrié un duro reveés
en el afio 2012 luego de que la Camara de Representantes no aprobara el proyecto de
creacion del Instituto Universitario de Educacién. Sin embargo, recientemente se ha
incorporado a la agenda la consolidacion de este proyecto. Asimismo la universitarizacion
como proceso se encuentra en discusion en esferas tales como la educacion policial y
military atraviesaun proceso dereglamentacion delalegislacionvigente, asicomotambién
en el ambito de las artes con la probable incorporacién de la Escuela Multidisciplinaria de
Arte Dramatico a la UdelaR (Clavijo, 2016). Por su parte, la UdelaR avanzo6 en un proyecto
democratizador a través de la denominada Segunda Reforma Universitaria durante el
Rectorado de Rodrigo Arocena (2008-2014). Este proceso se caracterizé por el impulso
del proceso de descentralizacion universitaria, la concepcién del conocimiento como
motor de desarrollo y la reivindicacién de los pilares fundamentales de la institucion:
autonomia, cogobierno y democratizacion en el ingreso (Bentancur y Clavijo, 2016).
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Sin embargo, tales novedades pueden ser relativizadas en términos de diversificacion
institucional, esto es, la incidencia de las condiciones ambientales ante la posibilidad de
cambios a nivel institucional (Landoni, 2017). Ciertamente, el centenario monopolio de
la UdelaR en materia de ET puede incidir en la impronta de las politicas a ese nivel y, asi,
condicionar cambios institucionales.

Ademasde lasinstituciones per se es necesario atender a las alternativas de la organizacion
institucional de las universidades en términos de estructura y de gobernanza. Cada
universidad publica cuenta con su Consejo Directivo Central (CDC/CODICEN) cuya
eleccion debe contemplar lo que establece el art. 203 de la Constitucion de la Republica
(Parlamento, 2004).

En tanto, el Decreto 104 (Ministerio de Educaciény Cultura, 2014) regula el ambito privado
aunque no avanza sustancialmente en aspectos de organizacion y estructura a excepcion
de las diferenciaciones entre una universidad y un instituto universitario pero sin
incursionar en aspectos vinculados al organigrama de las universidades o de gobernanza
institucional (art. 4°). Asimismo, de acuerdo al art. 6° del mencionado Decreto se hace
hincapié en la autorizacion para funcionar y el reconocimiento del nivel académico de
dichas instituciones.

En materia de evaluacién los articulos 113-119 de la LGE pautan la creacién del INEEd y en
2011, a través de la Ley N° 18.869, se modifica la integracién de su Consejo Directivo por
el cual el MEC agrega un segundo representante en el organismo en detrimento de un
representante del CODICEN de la Administracién Nacional de Educacion Publica (ANEP).
Por lo tanto dicho organismo de caracter publico no estatal cuenta con un Consejo
Directivo integrado por seis miembros: dos designados por el MEC (preside uno de ellos),
dos electos por el CODICEN de la ANEP, un representante del Consejo Directivo Central
(CDC) de la UDELAR y uno por la educacion privada, inicial, primaria y media habilitada
(Parlamento, 2011).

Un antecedente fundamental al que debemos remitir es la frustrada aprobacion del
proyecto de Ley que creaba la Agencia para la Promocién y Aseguramiento de la Calidad
de la Educacién Terciaria (APACET) orientada a la acreditacion de la oferta educativa
privada y terciaria externa a la institucionalidad de ANEP y UdelaR. Tal como sefiala Ares
Pons (2009), el caracter monopdlico de la UdelaR en ET hasta 1985y la tardia emergencia
de la oferta educativa privada postergaron este proceso de discusion. Por su parte,
Landoni (2010, 2017) advierte las dificultades con respecto a la creacién de la APACET,
donde hay consensos entre los actores sobre la necesidad e importancia del asunto pero
son divergentes los mecanismos de regulacion. En 2009 el proyecto ingresa al Poder
Legislativo pero finalmente se archiva (Parlamento, 2010).

Sin embargo cabe sefalar que luego de un proceso que se retoma en 2018 a instancias
del Grupo de Trabajo de Acreditacion integrado por representantes del MEC, el Consejo
de Formacién en Educacion (CFE) de la ANEP y de las universidades publicas y privadas
se aprobo la creacién del Instituto Nacional de Acreditacion y Evaluacion de la Educacion
Terciaria (INAEET) como persona juridica de derecho publico no estatal a través de la Ley
N° 19.852, la que entrara en vigencia a partir del 1° de enero de 2021 (Parlamento, 2019).

En suma, las recientes transformaciones y las asignaturas pendientes marcan una
complejidad primordial en términos del problema planteado. La atencion de las
estructuras y dinamicas institucionales es esencial. Existe un nivel macro limitado por
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disposiciones constitucionales en lo publico y parcialmente por decreto en el ambito
privado. En su interior cada institucion contempla sus propios organigramas. El ejercicio
del cogobierno y la descentralizacion es caracteristico de la UdelaR frente a estrategias
de concurso en el ambito de UTEC y CFE, mientras que las universidades privadas pautan
sus propias reglas de juego. En este escenario fragmentado y disperso no resulta sencillo
imaginar la evaluacion desde un enfoque sistémico como consecuencia de la autonomia
funcional de las instituciones involucradas, aunque si se registran avances recientes en el
ambito de la acreditacion.

Territorializacion

Durante las dos Ultimas décadas las instituciones que conforman el sistema han
presentado significativas acciones de descentralizacion. La justificacion ha residido, en
mayor o menor medida, en las desigualdades territoriales y en la necesidad de extenderse
en todo el territorio (Bentancur y Clavijo, 2016).

Las instituciones pioneras en este proceso han sido el CETP-UTU y Formacién Docente.
Su rol de avanzada puede entenderse considerando su vinculo con la educacién media,
que ha generado una oferta en el interior del pais que precede, por muchos afios, a la
descentralizacion universitaria (Lizbona y Rumeau, 2013). CETP-UTU crea cinco regiones
denominadas Campus Regionales de Educacion Tecnoldgica que implican 44 centros
educativos, ademas de Montevideo y Canelones. A su vez, el CFE crea cinco regiones
ademas de la Region Centro Sur, lo que implica 24 centros educativos entre los IFD y los
CeRP (Canepay Lépez, 2014).

La UdelaR planificd su descentralizacion desde un enfoque de regionalizacion territorial.
Es pertinente considerar al afio 2007 como hito que marca la etapa de descentralizacién
en la que la UdelaR se encuentra actualmente. Como antecedentes fundamentales estan
los Planes Estratégicos de Desarrollo de la Universidad de la Republica (Pledur) elaborados
en los aflos 2000 y 2005, donde se expresa la voluntad explicita de impulsar esta politica
(Contera, 2008). En 2007, el CDC de la UdelaR aprobd un conjunto de resoluciones
que implicaron un cambio de rumbo en el programa de desarrollo de la UdelaR en el
interior del pais: la creacion de instituciones auténomas, cogobernadas y distribuidas
en el territorio nacional, la promocion de la radicacion de docentes y el afianzamiento
o creacion de grupos de investigacién en el interior, la implementacion de programas
de caracter regional asi como programas de formacién especificos de alcance nacional
(Figueroa, 2016). La UdelaR cred instituciones en tres regiones: Centro Universitario
Regional Litoral Norte, Centro Universitario Regional Este y Centro Universitario Regional
Noreste, lo que implica un total de 11 instituciones educativas en el norte y este del
territorio nacional.

Por su parte la UTEC concibe la necesidad de llevar a cabo un proceso de regionalizacién
desde su fundacién. La Ley de creacién sefiala explicitamente que “la sede central de
la UTEC estara ubicada en el interior del pais". Su organizacién territorial establece
Institutos Tecnolégicos Regionales (ITR). En 2014 la UTEC lanz6é sus dos primeras
ofertas académicas en el interior del pais: Licenciatura en Leche y Productos Lacteos
y Licenciatura en Analisis Alimentario. En ambos casos se traté de formacion a nivel de
grado universitario orientada a dar continuidad a propuestas de ensefianza terciaria no
universitaria ofrecidas por otras instituciones del Sistema Nacional de Educacién Terciaria
Publica (SNETP) (Canepay Lépez, 2014; Universidad Tecnologica, 2016).
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La Coordinadora del Sistema Nacional de Educacién Terciaria Publica (CSNETP) realizé un
esfuerzo por sistematizar y discutir la regionalizacién de las distintas instituciones que
pertenecen al sistema. Uno de los objetivos explicitos de este esfuerzo fue el de compartir
recursos fisicos y humanos de todos los integrantes del SNETP (Canepa y Lopez, 2014).

En cuanto a las universidades privadas, algunas de ellas se han embarcado en el objetivo
de instalar sedes en el interior del pais. Tal es el caso de la Universidad Catélica que
desde 1989 cuenta con una sede en la ciudad de Maldonado y en 2003 se instalé en la
ciudad de Salto. En el afio 2017 ademas de Montevideo, los departamentos con presencia
de universidades privadas son Salto, Maldonado y Colonia (Ministerio de Educacion y
Cultura, 2017).

Enresumen, lasinstituciones publicas de ET han perseguido procesos de descentralizacién
de caracter regional con el objetivo de reducir las inequidades en el acceso al sector
educativo. La presencia de las universidades privadas en el interior complementa y
diversifica la oferta educativa publica, aunque con criterios propios del sector privado.

Aspectos sociodemograficos

Conocer las caracteristicas sociodemograficas de los estudiantes involucrados en los
sistemas educativos es Util a los efectos de evaluar la equidad en el sistema (Formichella,
2011). Existe un consenso en considerar aspectos econémicos y sociales basicos tales
como nivel socioeconémico de la familia, sexo y edad de los estudiantes, por un lado para
evaluar la equidad en el sistema y por otro para caracterizar a la poblacién y orientar las
decisiones en este sentido.

El relevamiento de esta informacién depende de las disposiciones de cada institucién
educativa, que llevan a cabo diversas estrategias de recoleccién. No todas las instituciones
realizan un formulario deingresoy, en caso de que se realicen, las mismas priorizan ciertos
contenidos. En consecuencia, mas alla de los esfuerzos que realiza cada institucion es
imprescindible considerar instancias de coordinacion para la recoleccion de informacion
de esta naturaleza, lo que colaboraria en su armonizacion. Este obstaculo se presenta
también en la dimensién que se desarrolla a continuacion.

Aspectos del proceso educativo

Conviene analizar el proceso educativo, los recursos y los resultados en base a las
categorias y dimensiones del sistema de indicadores de Estévez y Pérez (2007). Ello
implica constatar la situacién inicial de los estudiantes y dar cuenta, a su vez, del proceso
administrativo, organizacional, docente y pedagégico del programa.

Tal como se sefialé anteriormente las instituciones apelan a diversas estrategias de
generacion y recoleccion de datos. En el caso de la UdelaR, docentes se encuentran
trabajando en la generacién de un sistema de indicadores para la ensefianza de grado,
coordinado a nivel central a través de la Direccién General de Planeamiento (DGPLAN).
El objetivo es crear un Sistema de Indicadores para la Evaluacion Universitaria (SIEU) que
permita evaluar las funciones de ensefianza de la UdelaR. Asimismo la Comision Sectorial
de Ensefianza (CSE) y la Comisién Coordinadora del Interior (CCl) han realizado aportes
en la materia. Sin embargo, la evaluacién en aprendizajes en ET resulta una asignatura
pendiente.
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No obstante, los esfuerzos por armonizar informacién son escasos. En la UdelaR se
establece un formulario de perfil de ingreso y se aplican censos universitarios. En CETP-
UTU no se implementa un formulario al ingreso de la institucién. El CFE ha realizado
censos y algunos trabajos, aunque no son periédicos. La UTEC realizé un censo a sus
estudiantes y realiza memorias anuales donde reporta este tipo de datos. Por su parte,
el Ministerio de Educacién y Cultura (MEC) publica anualmente estadisticas agregadas
sobre matricula, ingreso y egreso, entre otros, tanto de las instituciones publicas como
privadas.

Aspectos curriculares

Dentro de la evaluacién del sistema de ET se identifico como fundamental la posibilidad
de evaluar los programas ofrecidos por el sistema de ET en términos curriculares.
Se constatan los siguientes aspectos: titulos otorgados, carga horaria, sistema de
créditos, requisitos de ingreso, perfil de egreso, modalidades educativas, orientaciones
curriculares, dispositivos de evaluacion, estructura de los planes de estudios, validacion
de conocimiento y continuidad educativa.

Una experiencia concreta en la materia es el trabajo realizado por una comision técnica
con participantes de todas las instituciones publicas en la 6rbita del CSNETP en conjunto
con el MEC. Estos actores institucionales se abocaron a la tarea de analizar la navegabilidad
entre las instituciones de ET y los programas conjuntos ofrecidos, ademas de generar
insumos con el objetivo de dilucidar la navegabilidad del sistema (Coordinacién del
Sistema Nacional de Educacién Terciaria Publica, 2014).

Se considerd innovadora la sistematizacion de esta informacién desde una perspectiva
sistémica y se generd un marco normativo que define y amplia la cooperacion desde
la identidad de cada institucién. El objetivo fue generar mecanismos que habiliten la
movilidad estudiantil y la construccién de un Sistema Nacional de Educacién Terciaria
colocando el foco en el estudiante. Ello requiere que las instituciones parte del sistema
se conozcan y se reconozcan (Coordinacion del Sistema Nacional de Educacion Terciaria
Publica, 2016).

En el &mbito privado es el Consejo Consultivo de Educacion Terciaria Privada el que ejerce
competencia en la autorizacién para que las universidades e institutos universitarios
privados funcionen y les sea reconocido su nivel académico, de conformidad con el art.
6° del Decreto 104 (Ministerio de Educacion y Cultura, 2014).

En suma seria deseable la replicacion de estas experiencias en un contexto de articulacién
publico/privada. Ello implicaria avanzar en la consolidacion de un sistema de ET para
lograr la armonizacion de informacion y la homogeneizacién de criterios de titulacion,
revalidacion de materias y creditizacion, entre otros.

Financiamiento

El sistema de ET uruguayo se caracteriza por ser de provision mixta, con componentes
publicos y privados, lo que tiene obvias implicaciones para las diversas modalidades de
financiamiento. A pesar de la preponderancia de lo publico es necesario poder distinguir
entre las fuentes de financiamiento para las diferentes instituciones y su composicion, a
modo de poder evaluar esta dimension a nivel de sistema.
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La fuente de financiamiento acarrea grandes implicancias econdmicas y politicas. El
aspectoeconémicodeberiapoder garantizar sostenibilidad en el tiempo, una caracteristica
clave del proyecto educativo. A su vez el gasto publico en educacién conlleva un matiz
de equidad. Segun un estudio de la CEPAL para América Latina, el gasto publico total en
ET es de caracter regresivo, beneficiando mayoritariamente a la poblacion mas pudiente
(Téllez y Rodriguez, 2003).

La principal fuente de financiamiento de las instituciones de ET publicas se da a través de
asignaciones directas del presupuesto nacional, lo que refuerzalaimportancia delamisma
a nivel pais tanto desde un enfoque de derechos como en un sentido de rentabilidad
general de la ET. Este mecanismo funciona bajo un modelo histdrico-negociado por el
cual se negocian incrementos presupuestales con base en afios anteriores. Una de las
mayores criticas a este proceso politico es la ausencia de incentivos para mejorar la
eficiencia del dinero o la calidad del servicio prestado (Garcia Guadilla, 2007).

Por una parte, en el caso de la oferta privada es necesario destacar que se financia
mayormente a través de su matricula (Oddone y Perera, 2004). Este mecanismo de
financiamiento en Uruguay se encuentra restringido para todas las instituciones publicas
(art. 71 de la Constitucion de la Republica). Asimismo cabe destacar que el art. 69 exonera
a las instituciones de ET privadas de impuestos nacionales y departamentales como
mecanismo de subvencién por el servicio brindado (Parlamento, 2004).

Por otra parte se relevan para ambos tipos de institucion otras fuentes de financiamiento
(fondos concursables, convenios sectoriales, legajos y donaciones, financiamiento
indirecto a través de exenciones tributarias, etc.) de menor peso.

En definitiva, el financiamiento de la ET en Uruguay adopta rasgos particulares en
un sistema de naturaleza mixta de provision del servicio, con diversidad de fuentes y
esquemas compartidos. Seria de rigor analizar los diversos modos de financiamiento y la
composicion del ingreso con base en tres criterios: su sostenibilidad, los incentivos que la
fuente genera en pos de la eficiencia y la equidad econémica del financiamiento.

Internacionalizacion

En el concierto latinoamericano se ha desarrollado un conjunto de experiencias
regionales, entre las que pueden citarse las siguientes: el Programa de Intercambio y
Movilidad Académica impulsado por la Organizacion de Estados Iberoamericanos para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEl), El Programa Escala Estudiantil de la Asociacién
de Universidades del Grupo Montevideo (AUGM), el Programa Regional MERCOSUR
(MARCA), que involucra carreras de grado acreditadas en el ARCU-SUR y en el que
participan universidades uruguayas asi como de Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguay, Chile
y Venezuela (Canovas et al., 2017).

En tanto, las diferentes experiencias institucionales en Uruguay sugieren estrategias de
internacionalizacion heterogéneas de insercidn regional e internacional. Esto responderia
a la fragmentacion y diversificacion institucionales antes sefialadas, lo que dificulta la
caracterizacion de la internacionalizacion de la ET en nuestro pais. En este sentido se
considera pertinente que las instituciones categoricen las estrategias institucionales
existentes para lograr cooperacion y movilidad de estudiantes y académicos.
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entre actores

En estas lineas se ha realizado un esfuerzo por identificar nudos que anteceden a la
formulacion de dimensiones, categorias e indicadores robustos para la concrecién de
una evaluacion sistémica. Las dimensiones problematizadas no son exhaustivas.

Tales politicas cobran mayor relevancia en un contexto de diversificacion institucional
de la ET cuyo alcance refiere a instituciones, propuestas y actores educativos. A su vez,
el impulso democratizador que ha experimentado la ET en Uruguay, traducido en el
aumento de la matricula y la expansion de la oferta en todo el pais, requiere de una
evaluacion que permita dar cuenta de la calidad educativa.

Envirtud de las dimensiones sefialadas pueden identificarse ciertos desafios en el campo
de la ET en Uruguay, a saber:

+ Atender alos disefios institucionales, tanto como objeto de evaluacién como también
en la conformacién de instancias de participacion y diadlogo entre actores, las que deben
contemplar la normativa consagrada constitucionalmente.

+ Fortalecer el proceso de territorializacién tanto en el sector publico como privado, lo
que contribuye a la formacion de capital humano en todo el territorio nacional. Si bien
existen antecedentes historicos en la materia, las reformas implementadas durante la
ultima década han derivado en nuevos desafios en el campo de la ET, que interactian
con algunas de las dimensiones aqui descritas.

+ Colocar en agenda el estudio de trayectorias educativas atendiendo a las
caracteristicas sociodemograficas de quienes se incorporan a la ET es indispensable,
porlo que seria deseable laimplementacion de instrumentos comunes de relevamiento
de este tipo de informacion.

* Propender a la colaboraciéon interinstitucional hacia la evaluacion y el monitoreo
de los procesos de ensefianza-aprendizaje. Para ello es necesario avanzar en la
construccién de indicadores que contemplen las particularidades de las instituciones
del sistema considerando aspectos tales como el tipo de provision del servicio, su
estructura académica, los ingresos, matriculas, actividades curriculares y egresos de los
estudiantes, asi como también la calificacion del elenco docente, entre otros posibles
ejes.

+ En el ambito curricular, colocar el foco en el estudiante. En este sentido, atender
a la navegabilidad entre instituciones de ET asi como también a la complementacién
de la oferta curricular ademas de establecer mecanismos comunes de revalidas entre
instituciones del sistema (por ejemplo, desarrollando un sistema de creditizacion
comun) bajo el principio de equivalencia razonable.

+ Avanzar en el monitoreo del financiamiento de la ET atendiendo a principios de
sostenibilidad, eficiencia y equidad econ6émica.
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« Retomar el debate acerca de los procesos de internacionalizacién de la ET. Por un
lado, estimular y jerarquizar en la agenda las instancias de cooperaciéon y movilidad
estudiantil y académica con instituciones educativas terciarias a nivel internacional.
Por otro, reflexionar acerca de las implicancias de los enfoques mercantilizadores
de la internacionalizacion de la ET dado que en el art. 71 de la Carta Magna se
establece su utilidad social (Parlamento, 2004).

En suma este abordaje pretende ser un insumo para una discusion de la tematica que
cuente con la participacion de la comunidad educativa, la sociedad civil, los partidos
politicos y el gobierno nacional entre otros actores de relevancia. Se considera de
particular interés una evaluacién integral del sistema de ET a los efectos de poder
optimizar recursos y practicas institucionales. Para ello es necesario que los actores
del sistema logren conocerse y reconocerse hacia la discusiéon y concrecién del objetivo
planteado.
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