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Resumen:

Este trabajo se inscribe en el marco de una tesis doctoral que analiza las dindmicas
institucionales generadas por la politica de evaluacion institucional impulsada por el estado
argentino en las universidades nacionales y las estrategias y posicionamientos desplegados
por los actores universitarios en el caso de la Universidad Nacional de Rosario entre 1991 y
2007.

En este contexto, la siguiente ponencia tiene como objetivo desarrollar el marco teérico con
el cual se abordara esta tematica. Analizaremos la politica de evaluacion institucional desde
un enfoque de politicas publicas, y los aspectos organizacionales de la universidad a fin de
explicar las dinamicas institucionales alli generadas.



Introduccion.

El siguiente trabajo se inscribe en el marco de una tesis doctoral que se propone analizar las
dinamicas institucionales generadas por la politica de evaluacién institucional impulsada
por el estado nacional argentino en las universidades nacionales, y las estrategias y
posicionamientos desplegados por los actores universitarios en el caso de la Universidad
Nacional de Rosario (UNR) en el periodo 1991-2007.

El objetivo de esta presentacion es platear el marco tedrico con el cual se abordara la
problematica de la politica de evaluacion institucional.

Este estudio se enmarca dentro de los trabajos que toman como objeto de estudio a la
universidad (Cano y Bertoni, 1990; Tiramonti, Nosiglia y otros, 1993; Fanelli y Balan,
1994; Puiggrés y Krotsch, 1994; Krotsch, 2001, 2001a, 2001b; Chiroleu, 2001, 2003;
Suasnabar, 1999, 2006; Nosiglia, 2004; Cano, 1995; Garcia de Fanelli, 2001; Toscano,
2005; Atairo, 2007; Krotsch, Camou y Prati, 2007). Al respecto, focalizaremos en las
politicas de evaluacion institucional emprendidas en las universidades argentinas,
considerandolas el principal mecanismo regulador del sistema de educacion superior
(especificamente del subsistema universitario de gestion estatal) implementado por el
estado nacional a partir de 1990. En este periodo, el estado asume un papel clave en la
construccién de politicas universitarias alterando las tradicionales relaciones
“benevolentes” prevalecientes entre el gobierno y las universidades en democracia y dando
lugar al surgimiento del llamado “estado evaluador” (Neave, 1994), lo cual implico
acrecentar su capacidad de direccion y control de carécter indirecto. Este “nuevo estado”
supuso un mayor control (accountability) por el uso de los fondos publicos y promovié la
introduccién de mecanismos de distribucién del presupuesto en funcion de asignaciones
competitivas ligadas al desempefio y a resultados.

Si bien en una primera instancia la idea de politicas de evaluacion de instituciones de
educacion superior nos remite al conjunto de planes, programas, estrategias y acciones
gubernamentales que buscan modificar el sistema segun un disefio explicito de prioridades
y objetivos (Rodriguez Gémez, 2002), para comprenderla es preciso ir mas alla de la
descripcion de discursos, programas y acciones gubernamentales; es pertinente fijar el foco
de atencion en el terreno de las negociaciones y transacciones que ocurren entre el gobierno
y las instituciones de Educacion Superior, asi como al interior de las mismas. Es alli donde
se interceptan la formulacion de las lineas de politica y las condiciones de su implantacion,
representadas las relaciones politicas entre los actores.

La hipotesis presente en nuestro trabajo es que si bien las universidades se apropian del
discurso emanado por la Comision Nacional de Evaluacion y Acreditacion Universitaria
(CONEAU) su accionar no se corresponde con él, ya que las instituciones universitarias
estan atravesadas por historias, ldgicas, racionalidades y tradiciones que les son propias y
se ven reflejadas a lo largo del proceso de evaluacion institucional.

Por otra parte consideramos que las estrategias y respuestas de los actores universitarios de
la UNR ante la evaluacidn institucional varian en los diferentes momentos de esta politica,
yendo desde la resistencia y confrontacion hasta la aceptacion acritica, en la medida que la
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evaluacion muta su propio contenido. En este sentido se da un pasaje desde una instancia de
distribucion de premios y castigos a la confrontacion entre el proyecto institucional tedrico
y el efectivamente operativizado.

En funcién del problema planteado y del objetivo y las hipotesis formuladas, nuestra
investigacion se desarrollara desde un Enfoque de Politicas Puablicas, entendiendo la
politica publica en estudio, la evaluacion institucional, como un proceso social complejo
que nos permite ver el accionar de la universidad y de sus actores, que en torno a una
cuestion puntual configuran relaciones de fuerzas, adoptan distintas posiciones y modifican
la realidad.

Consideramos importante analizar los aspectos organizacionales que otorgan particularidad
a la universidad, y que permiten explicar en gran medida las dindmicas institucionales
desplegadas; el mismo se llevard adelante combinando el andlisis intra organizacional,
mediante una perspectiva sociologica de las universidades, con el inter organizacional,
desde el Nuevo Institucionalismo Socioldgico.



Marco tedrico para el analisis de los actores vy las politicas de evaluacion institucional.

Aportes tedricos desde el enfoque de politicas publicas.

Las politicas de evaluacién institucional en las universidades argentinas implementadas por
el estado nacional y las dindmicas institucionales que ésta genera seran abordadas desde un
Enfoque de Politica Pablica.

Retomando las categorias analiticas propuestas por Oszlak y O"Donnell (1976) definimos
la politica estatal o publica como un “conjunto de acciones u omisiones que manifiestan
una determinada modalidad de intervencidn del estado en relacion con una cuestion que
concita la atencion, el interés o movilizacion de otros actores en la sociedad civil (...) No es
un acto reflejo ni una respuesta aislada, sino un conjunto de iniciativas y respuestas” que en
un momento histérico y en un contexto determinado permiten inferir la posicion
predominante del estado frente a una cuestion, producto del caracter negociado o
abiertamente conflictivo que asume su posicién y la de los otros actores.

Estas cuestiones' son necesidades, demandas socialmente problematizadas, es decir son
cuestiones que un grupo, clase, organizacion, individuos situados estratégicamente, creen
que pueden y deben hacer algo al respecto y promueven su incorporacion a la agenda de
problemas socialmente vigentes. Asimismo es posible sefialar como las cuestiones se van
redefiniendo asi como los atributos y formas de agregacion y representacion de los actores.
En este nivel, distinguimos entre la ‘“agenda del gobierno”, “sistémica”, “publica” o
“constitucional”, y la “agenda de los ciudadanos, del estado o del sistema politico”
“institucional”, “formal” o “gubernamental”. Mientras la primera esta integrada por las
cuestiones que los miembros de una comunidad politica perciben como merecedoras de la
atencion publica y como asuntos que son competencia de la autoridad gubernamental
existente; el segundo tipo de agenda puede ser definida como el “conjunto de asuntos
explicitamente aceptados para consideracion seria y activa por parte de los encargados de
tomar las decisiones” (Aguilar Villanueva, 1996). Esta distincion nos aporta una vision mas
compleja de la construccion e instalacion de la problematica de la evaluacion institucional
en la agenda de gobierno y en la agenda de las universidades nacionales, asi como nos
permite observar la posicién de los distintos grupos respecto de la iniciativa, de modo de
prever los niveles de apoyo y oposicion. Nos muestra asi los juegos y la estructura de poder
que efectivamente dominan la elaboracién de una politica.

Continuando con esta linea de pensamiento, nos apoyaremos en la propuesta de Aguilar
Villanueva, quien sostiene que gobernar de acuerdo a politicas publicas significa incorporar
a las politicas la opinidn, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero de los privados
como ciudadanos y contribuyentes. Supone gobernantes elegidos democraticamente y
elaboracion de politicas dentro del marco constitucional que se sustancien con la
participacion de los ciudadanos sin implicar un trato desigual entre ellos.

! Toda cuestion atraviesa un ciclo que va desde su problematizacion hasta su resolucion, que no quiere decir
que esa solucionada en el sentido estricto del término.



Por lo tanto, una politica publica no es cualquier politica gubernamental, supone gobernar
con sentido publico.

En primer lugar, el autor entiende por publico lo que los privados, a través de diferentes
canales individuales, y/o colectivos (organizaciones) de participacion, accion y
comunicacion, proyectan normalmente como asuntos de interés general. En un segundo
lugar, también hace referencia al principio de libre acceso a la informacion, transparencia,
rendicion de cuentas y apertura en la toma de decisiones. Por ualtimo, publico hace
referencia a recursos publicos, recaudaciones fiscales. “Las politicas putblicas estan
acotadas por margenes financieros de accion, ellas deben permitir el mantenimiento de los
equilibrios basicos, esto es, de los que permiten que la necesaria consolidacion del
equilibrio fiscal se haga sobre bases permanentes que no dafien los objetivos de equidad y
competitividad”. (Lahera Parada, 2008)

Como se puede observar esta definicion de politicas publicas, tiene presente un sentido de
lo publico que va mas alla de lo estrictamente estatal, significa el “encuentro de la
racionalidad estatal con la voluntad social” (Cabrero Mendoza, 2000). Desde esta
perspectiva disminuye el protagonismo gubernamental y aumenta el peso de los ciudadanos
Yy Sus organizaciones

En este punto es preciso mencionar que el enfoque de politicas publicas surge como campo
de estudio propio a partir de los primeros planteos de Harold Lasswell en 1951 y la
propuesta de Policy Sciences. En su programa de investigacion proponia articular el
conocimiento del proceso de la politica y en el proceso de la politica, estableciendo un
punto de encuentro sistematico entre ciencia (interdisciplinaria) y decisién (democratica) de
gobierno?. Desarrollada bajo el signo de la revolucién behaviorista y la consigna de la
epistemologia neopositivista, buscd constituirse en ciencia en sentido estricto.

“La orientacion hacia las politicas tiene una doble dimension: por una parte se enfoca al
proceso de la politica y por otra hacia las necesidades de inteligencia del proceso”.
(Lasswell citado por Aguilar Villanueva), la primera busca desarrollar la ciencia de la
formacion y la ejecucién de las politicas, la segunda busca mejorar el contenido concreto de
la informacion y las interpretaciones disponibles a los hacedores de las politicas. Por lo
tanto, el proceso a través del cual se hace una politica, se constituye en el interés del
conocimiento de las ciencias de politicas, teniendo presente que el proceso decisorio es un
hecho concreto, determinado, relativo a problemas publicos concretos. Pero no cualquier
decision de politica es su objeto de conocimiento, son aquellas relativas a “los problemas
fundamentales del hombre en sociedad”, y fundamentalmente son aquellas tomadas
democraticamente, “en tanto decisiones sustancialmente publicas, en busca de

2 A comienzo de los afios 70, Lasswell retoma su propuesta y precisa el objeto de ésta: asi las ciencias de
politicas tienen dos marcos de referencia separables pero entrelazados: el conocimiento del proceso de la
politica y el conocimiento en el proceso de la politica. El enfoque tiende a la contextualizacién y no a la
fragmentacion. Mientras que el conocimiento del se refiere a la tarea de conocer el proceso de decision de la
politica, genera descripciones, clarificaciones, y explicaciones del proceso por medio del cual se elaboran y
desarrollan las decisiones relativas a las politicas publicas: el conocimiento en incorpora datos y teoremas de
las ciencias en el proceso de deliberacion y decision de la politica para mejorar la decisién publica.
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representatividad y racionalidad colectiva, son las que requieren la funcion de inteligencia”
(Aguilar Villanueva, 1996: 48)

Las policy sciences tienen un compromiso valorativo fundamental con la idea libertaria de
la politica y la democracia. A la luz de esta valoracion se organiza el estudio de las politicas
y se interviene para mejorarlas.

Teniendo presente el escenario que da origen al enfoque de politicas pablicas, y algunos de
sus conceptos y categorias basicos, nos planteamos la necesidad de redefinir o reinterpretar
la pertinencia de los mismos cuando los llevamos a escenarios de précticas politicas y
sociales, asi como usos, costumbres y tradiciones diferentes del contexto de origen de esta
escuela de pensamiento.

Proponemos incorporar cuatro dimensiones de anélisis® que den cuenta de las
particularidades en la hechura de politicas pablicas de una realidad especifica como la de
Argentina en el periodo en estudio (1990-2007). En primer lugar, el tipo de régimen
politico en que se aplica el andlisis. Un segundo aspecto estd constituido por los tipos de
modelos de gestion que dan ritmo, orientacién y légica diferentes al decisor. El tercer
aspecto se relaciona con los referentes institucionales, particulares de cada contexto; son las
reglas del juego que son aceptadas por los participantes y que constituyen un marco
implicito de accidon. Este conjunto de reglas no sélo es parte de un acuerdo inicial, sino que
genera credibilidad entre los actores; poseen un alto nivel de legitimidad y delimitan las
arenas y los acuerdos: son los valores politicos del sistema. Finalmente, las tradiciones
culturales y simbdlicas de cada contexto, las cuales definen la logica de los actores, los
mitos, las creencias y las imagenes que han sido internalizadas por los individuos. Son
codigos implicitos en el lenguaje, el estilo de la relacion y de la negociacion. Sin este
entendimiento dificilmente se puede interpretar un proceso de politica. (Cabrero Mendoza,
2000: 360).

Por otra parte, para analizar los diferentes momentos por los que atraveso la politica
evaluativa y asi caracterizarlos, proponemos utilizar como dispositivo analitico la nocién de
“ciclo de politicas publicas” propuesto por Lasswell (1971), instrumento de analisis que nos
permitira ordenar la complejidad de los procesos de construccion de la politica de
evaluacion, asi como articular y poner en evidencia nexos y vinculos entre actores,
fendmenos, dindmicas y tematicas.

3Estas dimensiones de analisis son propuesta en el trabajo de Enrique Cabrero Mendoza: “Usos y costumbres
de la hechura de las politicas publicas en México. Limites de las policy sciences en contextos cultural y
politicamente diferentes”. En é€l, el autor cuestiona conceptos basicos de las policy sciences, a partir de la
comparacion entre el modelo que da origen a la escuela de las politicas pablicas (la realidad estadounidense) y
un modelo de “tradicion autoritaria y en dinamica de transicion democratica” como la realidad mexicana
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Las politicas de educacion superior como campo de estudio.

Creemos necesario sefialar que dentro del campo de las politicas publicas, las politicas de
educacion superior tienen su propia especificidad.

Al abordar las politicas de educacion superior nos situamos en el nivel de las policies. Al
respecto Cox (1993) las define como cursos de accion gubernamental referidos a problemas
(issues) del sector que no cumplen con un determinado estdndar (cuya definicién siempre
serda objeto de controversia entre los actores en juego) evaluativo. “Decisiones
gubernamentales referidas a issues, presuponen cierta diferenciacion de instituciones
referidas a tales ‘issues’, con la consiguiente especializacion de agentes, generacion de
saberes especificos, y definicion de lenguajes especializados para tratar tales problemas
(...) e influencia de los policy makers y del policy making sobre las politicas” (Ibidem).

Dentro de la politica publica en materia de educacion superior, consideramos que las
politicas de evaluacion fueron el principal mecanismo regulador® introducido por el estado
al sistema de educacion superior (especificamente del subsistema universitario argentino de
gestion estatal).

En lineas generales se plantean dos corrientes de pensamiento en relacion al concepto de
politicas de evaluacion en las instituciones universitarias: una ligada a la formacion/
emancipacién y la otra relacionada a la regulacion/control de las instituciones. La primera
definicién de evaluacion tiende a interrogarse sobre los sentidos y valores de la universidad,
con vistas a la superacion y mejora. Es participativa, holistica, funda valores, pone en
cuestion, interpela, reflexiona sobre las causas y efectos. Por lo tanto, es dinamica y se
proyecta al futuro. La segunda, aquella que relaciona la evaluacion al control, “es una
préctica de verificacion y comparacion, con vista a establecer grados de conformidad entre
lo realizado y una norma o un modelo ideal fijado previa y exteriormente.” Es estatica,
conservadora, se utilizan técnicas de medida y enfoques objetivistas. Cuando al control se
le atribuye todo el fin de la evaluacion sus instrumentos técnicos se confunden con los
objetivos del fendmeno tomado como objeto. Mientras que el control trabaja sobre la base
de un estandar anterior, la evaluacion como mejora trabaja con multiples referencias,
personas, dimensiones y aspectos distintos de una misma realidad: por lo tanto es un
proceso siempre inacabado, dindmico y generador de sentidos y cuestiones. (Dias Sobrinho,
2007: 323).

Sin embargo ambas concepciones de evaluacién no son excluyentes. Sostiene Dias
Sobrinho que el simple control sin indagacion de sentidos, es s6lo medida, actitud
verificadora, fiscalizadora y conservadora. Por otra parte, la evaluacion sin indices
formales, base de datos, instrumentos objetivos, careceria de fundamentos concretos para la
reflexion y la produccion de sentidos. Por lo tanto, evaluacion y control pueden ser
procesos interdependientes e imbricados en un mismo fenémeno.

Una aclaracion pertinente, es que evaluacion no es lo mismo que acreditacion; son
conceptos diferentes pero que presentan una alta correlacion.

* Entendemos por regulacién, al conjunto de normas, instrumentos y légicas que reglan el relacionamiento
entre autoridades publicas e instituciones de Educacion Superior



La primera diferencia sustancial entre ambos conceptos es su objeto de estudio. Mientras el
objeto de analisis de la evaluacion institucional es, como su hombre lo indica, la institucion,
la universidad; el objeto de la acreditacion es una carrera, ya sea de grado o de posgrado.

Por otra parte, la evaluacion institucional esta asociada a mejoramiento de la calidad, y se
corresponde con el concepto de evaluacion- formacion desarrollado anteriormente, la
acreditacion garantiza la calidad.

“La acreditacion se refiere a un proceso de control y garantia de la calidad en la educacion
superior, por el que, como resultado de la inspeccién y/o de la evaluacion, o por los dos, se
reconoce que una institucion o sus programas satisfacen los estandares minimos
aceptables” (C. Adelman, en Encyclopaedia of Higher Education, citado por Dias
Sobrinho, 2008). Es decir, asegura a la sociedad que una institucion o carrera cumplen los
requisitos minimos de calidad establecidos previamente por organismos Yy agencias
estatales o privados acreditados por el Estado.

Muchas veces la acreditacion es mas abarcativa y contiene la evaluacion, como uno de sus
momentos. Dependera de los conceptos y objetivos trazados en las politicas.

Las dinamicas institucionales desde una perspectiva organizacional. Los aportes del
Nuevo Institucionalismo Socioldgico.

Consideramos importante resaltar los aspectos organizacionales que otorgan particularidad
a las universidades y permiten explicar en gran medida las dindmicas institucionales alli
generadas. Se entendera por dindmicas institucionales a la “complejidad institucional en
movimiento” (Atairo, 2007); proponemos analizarlas desde una perspectiva organizacional,
combinando el analisis intra- organizacional con el inter organizacional.

El andlisis intra- organizacional se hara mediante una perspectiva sociologica de las
universidades retomando el clésico trabajo de Burton Clark “El sistema de educacidén
superior” (1991) quien focaliza la atencion analitica en los aspectos internos- organizativos
de las universidades. Segun el autor, hay tres elementos basicos de los sistemas de
educacion superior. EI primero de ellos, es el modo en que son concebidas y ordenadas las
tareas o actividades. La educacion superior organiza el trabajo con base en dos modalidades
que se entrecruzan: la disciplina (como modalidad que atraviesa los establecimientos
locales) y la institucion (que recoge subgrupos disciplinales para hacer de ellos
conglomerados locales). En segundo lugar, menciona las creencias, las normas y los valores
primarios de los distintos actores ubicados en el sistema. El tercer elemento es la autoridad,
la distribucion de poder legitimo por todo el sistema.

En relacién al primero de los elementos, hay que aclarar que las tareas y los trabajadores en
las instituciones de educacion superior se agrupan a partir de la materia prima con la cual
trabajan que es el conocimiento.

Conocimiento que segun el autor, tiene como propiedades principales, su especializacion,
su autonomia creciente, el ser una actividad abierta (generando modalidades estructurales y
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operativas diferentes en las organizaciones académicas) y portador de herencias
ancestrales.

Debemos tener presente, que la concepcion de conocimiento propuesta por Clark hoy esta
en crisis (Gibbons, 1998, Lyotard, 1984, de Sousa Santos, 2005), asi como también la idea
de universidad que se corresponde con este tipo de actividad, el ideal de universidad
moderna, de universidad fundada en la razon.

En primer lugar ha cambiado la razon de ser del conocimiento, no esté presente la idea de
generacion de conocimiento indisociable a la formacion del espiritu; el nuevo conocimiento
debera ser “pertinente” en relacion al producto, a la contribucion e innovacion que haga al
desempefio de las economias regionales, y debera ser demostrado continuamente. Este
hecho alter6 las bases sobre las que se realizaba la investigacion generando una nueva
modalidad en sus précticas.

Entre las caracteristicas de este nuevo tipo de conocimiento, podemos mencionar que es
transdisciplinario, es decir, la forma de solucion definitiva de un problema va mas alla de
cualquiera de las disciplinas a las que contribuye, generando nuevas estructuras teoricas,
métodos de investigacion y formas de practicas que le son propias y que se sostienen en el
contexto de aplicacion.

Por otro lado, la universidad ya no posee la hegemonia en la produccién de conocimiento.
Hoy no sélo se crea conocimiento en las universidades, sino en institutos no universitarios,
centros de investigacion, organismos publicos, laboratorios industriales, consultorias.
También hay en estos lugares una diferenciacion simultanea de las disciplinas y esferas de
estudio en especializaciones que generan las bases de nuevas formas de conocimiento Util.
Los investigadores se reducen para formar equipos temporarios 0 redes que desaparecen
cuando se soluciona el problema.’

Retomando la configuracion de los sistemas de educacidn superior propuesta de Clark, otra
de sus premisas que es que los trabajadores al ir agrupandose a partir del conocimiento,
“generan configuraciones jerarquicas planas y artificialmente estructuradas. Una
organizacion de tipo universitario se compone de mdultiples células de especializacion
colocadas horizontalmente y débilmente articuladas en los niveles operativos, junto con un
pequefio nimero de niveles superiores de coordinacion™ (Clark, 1991: 41). Aparece una
jerarquia mas pronunciada en el sector administrativo de la universidad en comparacion con
el sector académico.

Estas organizaciones débilmente acopladas o cohesionadas, con tareas fragmentadas y con
una continua entrada y salida de sus participantes, poseen como consecuencia de ello,
objetivos diversos, amplios y ambiguos por lo que es dificil lograr que se cumplan, como
también, y en estrecha relacion con el objeto de estudio de este trabajo, evaluarlos. Mas
especificamente, Clark plantea que es imposible evaluar sus fines y que “uno de los efectos
graves de las definiciones simplificadas centradas en los fines es la desorientacion de los

> Gibbons agrega que este nuevo conocimiento ademés tendréa por un lado mayor responsabilidad social , al
incorporarse el principio de sensibilidad al impacto de la investigacién, y por el otro, una base mas amplia
para el control de su calidad.
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que creen en ella, elevando las expectativas que no se cumpliran”. Se plantea asi que los
fines de una universidad son la suma de decisiones parciales, puntuales y ajenas a la mirada
externa, producto de los diferentes grupos que la conforman, con sus propios intereses,
saberes y objetivos particulares. La educacion superior aparece asi como un conglomerado,
por sus multiples fines, y porque sus organizaciones estan compuestas por numerosos y
variados elementos.

En relacion al trabajo en la universidad, Clark plantea que se agrupan de dos maneras:

1- Por disciplina, que es una forma especializada de organizacion, sus miembros
comparten el campo de conocimiento. No se especializa por localidades, trasciende
los establecimientos, vinculando sectores de uno con sectores de otro
establecimiento.

2- Por establecimientos, que es la institucion individual, generalmente es un
agrupamiento comprensivo, ya que contiene especialistas diversos, médicos,
abogados y arquitectos, alumnos, docentes y administrativos, ademas de edificios,
presupuestos, infraestructura, que la hace palpable y visible.

A partir de esta distincion, Krotsch (2003) platea que “las configuraciones de tipo
profesionalista van a tender a ser méas locales que aquellas que estén basadas en conjuntos
disciplinarios méas orientados a la investigacion, y por tanto a la expansion de
conocimientos”, por lo que se infiere que el establecimiento fragmenta el sistema y las
disciplinas lo entrelazan. Por otro lado el establecimiento, que divide hacia afuera une hacia
adentro en la medida que integra a un conjunto de disciplinas. “El sistema académico es asi
una enorme matriz que no evoluciona tanto por planificacion como por complejizacion, por
acomodamiento de intereses en nuevos espacios”. Por lo tanto a la vez que la universidad es
una instituciéon unificada, también esta fragmentada en campos profesionalizados. Y esta
fragmentacion no deviene sélo de las diferentes culturas disciplinarias sino de las propias
caracteristicas organizacionales de la universidad.

En relacion al segundo elemento de los sistemas de educacion superior, las creencias,
normas Yy valores que constituyen el aspecto simbélico de una universidad, es un elemento
fundamental en la constitucién de la identidad y en el sentido que otorgan a su accionar.
Distingue asi una cultura de la disciplina, una cultura del establecimiento, una cultura de la
profesién académica y una cultura del sistema.

La cultura de la disciplina, se caracteriza por ser la disciplina la que opera con una
determinada tradicion cognitiva y cddigos de comportamientos correspondientes. Los
integrantes de cada campo disciplinar comparten concepciones detras de la teoria,
metodologias, técnicas y problemas, es decir comparten un paradigma.

La segunda clase de cultura academica es la del establecimiento. EI poder de vinculacion de
los simbolos institucionales estara determinado por: a) la escala de organizacion y tamafio,
b) el grado de integracion organizacional, ¢) la edad de la organizacion, d) las luchas
organizacionales y e) la existencia de un contexto competitivo. Deberiamos agregar para el
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caso de la universidad argentina, las luchas y acuerdos politicos al interior de los
establecimientos.

Los actores de la institucion también dardn origen a subculturas institucionales: la del
estudiante, la del profesor y la del administrador, y podriamos sumar la cultura de nuevos
actores que se han incorporado a la vida universitaria a partir de las reformas educativas de
los ‘90, como son los técnicos o los expertos en gestion, evaluacion universitaria O
planificacion.

La cultura de la profesion académica es la identificada con el “hombre académico”, la cual
es asumida igualmente por profesores de las distintas disciplinas. Estos forman parte de una
“comunidad de sabios” con intereses en comin que los separan de los demas y ciertos
privilegios, como la libertad de ensefianza e investigacion; asi como minimos controles
externos y guiados por un compromiso altruista. Cabe preguntarse en nuestro pais y en
nuestras instituciones si existe una cultura académica y de ser asi cuan unificada es,
teniendo en cuanta el escaso porcentaje de docentes de tiempo completo o de dedicacién
exclusiva y el fuerte vocacionalismo predominante en nuestro sistema.

Por altimo la cultura del sistema encuentra sus raices en el sistema nacional de educacion
superior en su conjunto. Sefala cuatro creencias notorias y variables que reflejan y afectan
el caracter del sistema: las creencias sobre el acceso al sistema, la especializacién, el
empleo y la investigacion y su relacion con la docencia. En nuestro caso de estudio no
puede estar ausente la creencia sobre la autonomia universitaria y el rol del estado. Bajo la
influencia de sus concepciones, los miembros de un sistema interpretaran el significado de
las politicas promovidas por el estado nacional, por los organismos internacionales o las
tendencias sociales y responderan en consecuencia.

Como mencionamos anteriormente, autoridad (el tercer elemento constitutivo de los
sistemas de educacion superior) es la distribucion del poder legitimo por todo el sistema.
Los diferentes niveles de autoridad tienen sus origenes diferentes en las disciplinas (asi se
identifica la autoridad personalista, la colegiada, la gremial y la profesional), en los
establecimientos (autoridad del patronato o autoridad burocratica institucional) o en el
sistema (autoridad burocratica gubernamental, politica, oligarquia académica pansistémica,
el carisma)

El enfoque organizacional es interesante para los fines de nuestra investigacién en tanto nos
brinda elementos para analizar las instituciones por dentro. Sin embargo, presenta ciertas
limitaciones a la hora de pensar su aplicacion a la realidad de la universidad
latinoamericana y en particular la argentina.

Es importante aclarar que si bien Burton Clark habla de manera genérica de sistema de
educacion superior, el modelo de institucion que toma el autor es la Research University,
que es aquella Universidad concentrada en actividades de posgrado e investigacion. Los
modos de operar de este tipo de instituciones, en donde el conocimiento, su manipulacion y
expansion son dindmicos, constituyen el punto de partida para hablar de “instituciones de
base pesada”. Por ello mismo, el modelo supone un alto grado de profesionalizacion de las
practicas universitarias. (Krotsch, 2003). Por el contrario, la universidad argentina,
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influenciada fuertemente desde el siglo X1X por el modelo francés napolednico, tiene una
fuerte impronta profesionalista, donde la funcidon prioritaria ha sido las formacion
profesional y ha prevalecido por sobre la produccién de conocimiento.

Asimismo, como mencionamos anteriormente, el planteo que propone el autor de pensar al
sistema de educacion superior y al establecimiento, desde las disciplinas, pierde validez al
estar en crisis el modelo de universidad que lo sustenta.

En nuestro caso de estudio resaltaremos el componente politico partidario como elemento
habitual de integracion interna de la universidad puablica argentina debido a la fuerte
presencia en el gobierno y en la burocracia universitaria (Stubrin, 2001).

Creemos importante incorporar a nuestra investigacion, el andlisis inter organizacional que
enfatizard la relacion universidad- ambiente, desde el nuevo institucionalismo sociolégico,
con el propdsito de explicar la forma en que el ambiente incide en la estructura, procesos y
dindmicas internas de las universidades. (Del Castillo Aleman, 2006).

El Nuevo Institucionalismo parte de la critica a los supuestos individualistas presentes en el
conductismo® y la eleccién racional, enfoques dominantes en la Ciencia Politica durante
gran parte del periodo post Segunda Guerra Mundial. Ambos enfoques sostienen que los
individuos actan autbnomamente, basandose en caracteristicas socio- psicoldgicas o en un
calculo del posible beneficio personal; sus acciones no se ven constrefiidas por instituciones
formales o informales, sino hacen sus propias elecciones, y sus preferencias son exdgenas
al proceso politico. Si bien ambos movimientos son disimiles entre si, estan preocupados
por la teoria y la metodologia, tienen una tendencia antinormativa, premisas basicas de
individualismo y enfoque sistémico (Peters, 2003). Los institucionalistas van a criticar
estos supuestos; sostienen que las concepciones conductistas sélo fijan su atencién en el
comportamiento de los actores sin analizar el contexto en el que actlan, y que en buena
medida determina sus preferencias como los resultados de su accién.

Coincidiendo con la propuesta de North nos valdremos de la concepcion de institucion que
éste propone al sostener que:

“Las instituciones son las reglas del juego’ en una sociedad, son las limitaciones ideadas
por el hombre que dan forma a la interaccién humana. Por consiguiente estructuran
incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o econémico. ElI cambio
institucional conforma el modo en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo,
por lo cual es la clave para entender el cambio histérico”. (North, 2006:13)

Si bien frecuentemente se utilizan los términos instituciones y organizaciones como
sinénimos, North sefiala que al igual que las instituciones, las organizaciones proporcionan

® La revolucién conductista en la Ciencia Politica de los afios ‘50 y 60 fue una reaccion frente al
institucionalismo que consistia fundamentalmente en el estudio de los detalles que configuraban diferentes
estructuras administrativas, legales y politicas; eran trabajos profundamente normativos. Los conductistas
argumentaban que para entender la politica y explicar sus resultados habia que concentrarse en la distribucion
informal del poder, en las actitudes y en el comportamiento politico. (Romero, 1999)
’ Son normas escritas formales, asi como cddigos de conducta generalmente no escritos que subyacen y
complementan a las reglas formales.
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una estructura a la interaccion humana, “son grupos de individuos enlazados por alguna
identidad comun hacia ciertos objetivos”, son los agentes del cambio institucional.

Desde este punto de vista, representativo del institucionalismo econémico, las instituciones
son producto del disefio humano, resultado de acciones utiles realizadas por individuos
orientados instrumentalmente. Sin embargo recuperaremos para nuestro anélisis la postura
del Nuevo Institucionalismo en su version socioldgica, quien sostiene que las instituciones
son el resultado de la actividad humana, pero no son necesariamente producto de un disefio
consciente; los individuos no eligen deliberadamente entre instituciones, costumbres,
normas sociales o procedimientos legales.

El Nuevo Institucionalismo Socioldgico, rechaza el modelo del actor-racional, tiene un
interés en las instituciones como variables independientes, una orientacion hacia las
explicaciones cognitivas y culturales y un interés en las propiedades de las unidades de
analisis supraindividuales que no pueden ser reducidas a agregados o a consecuencias
directos de los atributos o motivos de los individuos. (Powell y Dimaggio: 1999, 42). El
énfasis cognitivo tiene que ver con la percepcion: la pertenencia a una institucion le genera
a sus miembros una determinada manera de interpretar los datos del entorno.

Consideramos que no podremos comprender adecuadamente las elecciones y preferencias
individuales de los actores universitarios fuera de las estructuras culturales e histéricas en
que se encuentran.

Por otra parte para analizar la existencia o inexistencia de cambios organizacionales en la
Universidad, a partir de la implementacion de las politicas de evaluacion institucional, nos
valdremos de las herramientas tedricas propuestas por el neoinstitucionalismo socioldgico
al analizar los cambios organizacionales®.

Los autores pertenecientes a esta corriente de pensamiento sostienen que las organizaciones
tienden a hacerse cada vez mas homogeneas, siendo la burocracia la forma organizacional
mas comun. El concepto que proponen para explicar el proceso de homogeneizacion es el
de isomorfismo, entendiéndolo como “un proceso limitador que obliga a una unidad en una
poblacioén a parecerse a otras unidades que enfrentan las mismas condiciones ambientales.”
(Hawley, 1968, citado por Powell y Dimaggio)

Este enfoque nos sugiere pensar como las caracteristicas organizacionales de una
universidad se modificarian en direccion a una creciente compatibilidad con las
caracteristicas ambientales.

Siguiendo a Powell y Dimaggio se pueden diferenciar tres mecanismos por medio de los
cuales ocurre el cambio institucional isomorfo:

1. El isomorfismo coercitivo se debe a influencias politicas y al problema de
legitimidad. Es el resultado de presiones formales e informales que sobre unas
organizaciones (universidades) ejercen otras (estado naci6n, organismos

¥ Se entiende por cambio organizacional, al cambio en la estructura formal, la cultura organizacional y las
metas, programas 0 misiones.
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internacionales de financiamiento, etc.) de las que dependen y que ejercen también
las expectativas culturales en la sociedad dentro de la cual funcionan estas
organizaciones. También la existencia de un ambiente legal y técnico (Ley Federal
de Educacion, Ley de Educacion Superior, modificacion del Régimen Econdmico
Financiero de las universidades, etc.) afectan muchos aspectos de la conducta y
estructura de una organizacion.

Meyer y Rowan (1999) argumentan que a medida que los estados y otras
organizaciones racionalizadas extienden su dominio sobre mas escenarios de la vida
social, las estructuras organizacionales reflejan més las reglas institucionalizadas y
legitimadas por y dentro del estado.

2. EIl isomorfismo mimético resulta de respuestas estdndares ante la incertidumbre.
Producto de tecnologias obsoletas o metas ambiguas, las organizaciones pueden
tomar el modelo de otras organizaciones que consideran exitosas o0 ya enfrentaron la
misma situacion. Pensemos en cdmo muchas universidades se han apropiado de
modelos de evaluacién pensados, desarrollados e implementados en otras
universidades.

3. El isomorfismo normativo, asociado a la profesionalizacién, entendida ésta como la
lucha colectiva de los miembros de una ocupacion por definir las condiciones y
métodos de su trabajo, por establecer una base cognitiva y la legitimidad de su
autonomia ocupacional.

Ahora bien, no todas las organizaciones tenderan a cambiar en la misma medida, algunas
responderan mas rapido a las presiones externas, otras lo haran después de largas luchas,
resistencias y negociaciones y algunas lo haran sélo en apariencias. Las respuestas de unas
y otras dependerdn, entre otras caracteristicas del tamafio, de sus tecnologias, de la
dependencia de recursos externos, de la claridad en sus fines y objetivos y en el caso de las
universidades, ademas su posicién y poder politico dentro el sistema de educacion superior.

Otro concepto que surge en esta corriente y que es apropiado para nuestro analisis, es el de
sedimentacion (Peters, 2003) que plantea que las précticas se asientan sobre el pasado, es
decir sobre concepciones y valores que han subsistido del pasado y que estaran presentes
en el momento del cambio. La idea de sedimentacion refleja la indole histérica y
acumulativa de las instituciones; las estructuras pueden transformarse a lo largo del tiempo
pero conservaran parte de su historia.

Por ultimo, para analizar las estrategias desplegadas por los actores universitarios en este
proceso, utilizaremos la nocidn propuesta por Cox (1993), quien la entiende como la forma
general de actuacion, o patron de relaciones, del estado respecto al Sistema de Educacion
Superior en un periodo dado. Analizaremos asi las relaciones y actuaciones de la
universidad objeto de estudio hacia el estado. Para caracterizar las estrategias de los actores
universitarios en relacion a la politica de evaluacion partiremos de la tipologia de
propuesta por Camou (2007) quien observa que éstas se ubican en un continuo que van de
la cooperacion al conflicto: se plantean asi estrategias de adopcion/adaptacion y de
resistencia.
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Breves consideraciones finales

Este trabajo pretende contribuir a la produccion de conocimiento a nivel de las instituciones
universitarias desde la Ciencia Politica para interpretar las especificidades de las relaciones
de las instituciones universitarias con el estado, y las que se dan al interior de la misma
universidad como institucion compleja, sujeta a cambios, espacio de produccion critica de
saberes y objeto de politicas puablicas. Por otra parte, las politicas de evaluacion
institucional y acreditacion de carreras de grado y posgrado llevan poco tiempo de ser
implementadas en Argentina, y si bien existe una cantidad importante de produccion
academica sobre las reformas encaradas por el estado en los 90 en el &mbito de la
educacion superior es propicio avanzar en el anélisis de los efectos que las mismas han
tenido en las universidades tanto en sus dinamicas institucionales como en el accionar de
los propios actores. Ademas, entendemos que en un momento como el actual, que en
nuestro pais se plantea la reforma de la Ley de Educacion Superior, es oportuno pensar qué
modelo de evaluacion institucional queremos para nuestras universidades y cuél es el rol
del estado y de las Casas de Altos Estudios.

Creemos que el Enfoque de Politicas Publicas nos brinda herramientas conceptuales que
nos permiten observar el accionar del estado, de la universidad, y de sus actores, y como
éstos en torno a una cuestion puntual configuran relaciones de fuerzas, adoptan distintas
posiciones y modifican la realidad, asi como también nos permite analizar cémo la cuestion
inicial se va redefiniendo, asi como los atributos y las formas de agregacién y
representacion de los actores. Asimismo nos permite desentrafiar los juegos y la estructura
de poder presentes en la elaboracion e implementacion de una politica.

Para el analisis de una organizacion como es la universidad, sostenemos que es importante
la complementariedad analitica entre el enfoque planteado por Clark, que centra su estudio
en los elementos internos de la universidad y explica su complejidad como “organizacion
del conocimiento” permitiéndonos captar las tensiones que surgen en su interior (teniendo
presente las particularidades de la universidad argentina), y la propuesta del Nuevo
Institucionalismo Socioldgico que nos lleva a focalizar en las fuerzas externas que
constituyen el ambiente e influyen en la organizacion, permitiéndonos observar las
tensiones, resistencias y vinculos entre la universidad, el gobierno y la sociedad.
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