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RESUMEN Este articulo examina comprensivamente el sistema de acreditacion supe-
rior en Chile durante el periodo 2006-2012 y explora tres aspectos que determinaron su
funcionamiento: 1) la situacién inicial de mercado marcada por la jerarquia y segmenta-
cion entre instituciones; 2) los problemas de disefio que permitieron que la acreditacion
reflejara esta jerarquia y segmentacion; y 3) los problemas derivados de unir la acredita-
cion al financiamiento de créditos estudiantiles para alumnos vulnerables cuando la ma-
tricula total se estaba expandiendo mayoritariamente a través de las instituciones menos
selectivas que los admitian. La tesis de este articulo es que estos tres factores incidieron
en que la agencia a cargo del sistema de acreditacion quedara atrapada acreditando a
instituciones deficientes que eran las que matriculaban a los estudiantes que necesitaban
los créditos estudiantiles a los que se accedia con la acreditacion. Se concluye extrayen-
do lecciones del caso chileno para aquellos paises que quieran importar o mejorar sus
sistemas de acreditacion de educacion superior.

PALABRAS CLAVE Acreditacion, educacion superior, provision mixta, competencia,
institucionalidad.

RESUMO Este artigo examina exaustivamente o sistema de creditagdo superior no Chi-
le durante o periodo de 2006-2012 e explora trés aspectos que determinam o seu funcio-
namento: (1) a situagdo inicial do mercado marcada pela hierarquia e segmentagao entre
institui¢des; (2) os problemas de projeto que permitiram que a creditagao refletisse essa
hierarquia e segmentacéo; e (3) os problemas derivados da adesao a acreditagao ao fi-
nanciamento de empréstimos estudantis para estudantes desfavorecidos quando o total
de matriculas se expandia principalmente através das instituicdes menos seletivas que
os admitiam. A tese deste artigo é que estes trés fatores tém contribuido para a agéncia
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encarregada do sistema. creditando institui¢des deficientes, que eram aquelas que ma-
triculavam alunos que precisam de empréstimos estudantis. Conclui-se extraindo liges
do caso chileno para aqueles paises que querem importar ou melhorar seus sistemas de
creditagdo de Ensino Superior.

PALAVRAS-CHAVE Creditagdo, educagao superior, competénica, insttucionalidade.

ABSTRACT This article comprehensively examines the accreditation of higher educa-
tion in Chile focusing on three aspects that determined its performance: (1) the initial
market scenario, marked by hierarchies and segmentation among institutions, (2) the
problems associated with accreditation’s design which allowed it to reflect these hierar-
chies, and (3) the problems arising from associating accreditation with public funding
of loans for disadvantaged students while total enrollment was expanding through the
underperforming institutions that enrolled these. The thesis is that these three factors
conflated to turn accreditation into a sham system that was used to justify the distribu-
tion of the funding to which it was associated. The article ends providing some lessons
for countries planning on importing or improving their accreditation systems.

KEYWORDS Accreditation, Higher Education, mixed provision, competence, institu-
tionality.

Introduccion

El afio 2011 cientos de miles de estudiantes marcharon en contra del sistema de edu-
cacion superior chileno. La motivacion era el sobreendeudamiento de las primeras
generaciones que debian enfrentar el pago del Crédito con Aval del Estado (CAE),
un mecanismo que avalaba con fondos publicos los préstamos de la banca privada a
estudiantes a tasas reguladas y que existia desde 2006. Pero las protestas devinieron
rapidamente en cuestionamiento a las normas e instituciones que habian contribuido
al sobreendeudamiento. No solo fueron objeto de critica el CAE, su mecanica y la
banca privada tenedora de las deudas, también lo fue la calidad de las instituciones
que habian otorgado los titulos por los cuales los estudiantes estaban endeudados
(Vallejo, 2016).

La calidad debia ser supervisada por la Comisién Nacional de Acreditacion
(CNA) a través de su sistema de acreditacion institucional, que era requisito para que
las instituciones de educacidn superior pudieran acceder a matricular estudiantes
con CAE. Pero el sistema enfrentaba debilidades estructurales que le impedian ejer-
cer esta tarea a cabalidad. Los instrumentos regulatorios estaban disponibles, pero
como se argumentard mas abajo, las partes interesadas tenian pocos incentivos para
aplicarlos. Esta falta de incentivos ya era evidente en 2011. Sin embargo, un escandalo
particular de una universidad privada acreditada mediante corrupciéon y que fall6
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financieramente distrajo la atencion de los problemas estructurales y le permitié a
los interesados reenfocar las acreditaciones institucionales disminuyendo la urgencia
por cambios en la ley.’

En retrospectiva, la mayoria de los problemas que se trataron de resolver con las
reformas recientemente aprobadas el 2018 y que entraran en funcionamiento el 2020,
ya existian el 2012. Analizar la acreditacion desde sus inicios permite exponer estas
fallas mas claramente, y extraer ensefianzas para paises que deseen importar o mejo-
rar sus sistemas de acreditacion.

La trama de este articulo es la siguiente. La primera parte revisa la historia de la
regulacion liberal del sistema de educacion superior en Chile. La historia muestra
que el régimen militar fue exitoso en introducir legalmente un sistema liberal de
educacion superior que permitio el crecimiento de instituciones privadas. Este éxito
estuvo apoyado en dos factores. El primero de ellos fueron las reformas financieras
que debilitaron los privilegios de las instituciones existentes creando espacios para la
competencia privada. El segundo fue la introduccion de un sistema para licenciar o
autorizar instituciones sin intervencién directa de la autoridad politica. Este tltimo
mecanismo, enquistado en la estructura legal del pais, impidié que los gobiernos
posteriores pudieran restringir el crecimiento de instituciones privadas deficientes.
La parte 2 termina describiendo los problemas asociados a la heterogeneidad de la
calidad (Mursidi, 2019; Rachman, Nawawi, Kasmawati y Akib, 2017; Guillén y otros,
2018; Cardoso, Rosa, Videira y Amaral, 2019; De Groof, 2018; Hartmann, 2019; Mun-
zondiwa Jingura y Kamusoko, 2019; Santos y Leite, 2019; Sepasi, Braendle y Rahdari,
2019), derivada de la oferta de mercado, y que fue la causa inmediata de la creacién
del sistema de acreditacion de la educacion superior en Chile.

La segunda parte revisa la historia de la aprobacion de la ley que cred el sistema de
acreditacion. En ella se destaca que el objetivo no declarado de la acreditacion, espe-
cialmente de la acreditacion institucional, no fue mejorar todo el sistema o todas las
instituciones del sistema de educacién superior independientemente de sus recursos o
su selectividad —algo para lo que no habria existido consenso legislativo—, sino que
fue disefiado para lidiar con las peores instituciones auténomas del sistema. Clave en
el disefio seglin sus promotores era que la acreditacion debia ser condicion de elegi-
bilidad para matricular alumnos con derecho al Crédito con Aval del Estado (CAE),
un programa que se introdujo simultdneamente con la acreditacién y que tenia por
destinatarios naturales a alumnos vulnerables que no eran admitidos en las universi-
dades del Consejo de Rectores de Universidades Chilenas (CRUCh), que tenian sus
propios sistemas de crédito mas convenientes. El gobierno propuso una agencia que

1. Véase Gregorio Riquelme y Juan Andrés Guzman, «Sistema de acreditacion universitaria bajo sos-
pecha II: El Imperio de la U. del Mar», CIPER Chile, 2 de febrero de 2012, disponible en http://bit.
ly/2J8rAHP.
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tenia el poder de acreditar instituciones a cargo de supervisar el sistema, la Comisién
Nacional de Acreditacion (CNA), que fue finalmente el foco de las discusiones en el
Congreso. La parte 3 termina revisando la discusion de los proyectos de ley que intro-
dujeron el sistema de acreditacion y el CAE, y como se alcanzé un consenso en torno
a una comision débil e inapropiada para la tarea que se la habia encargado.

La tercera parte se enfoca en como la acreditacion institucional funcioné en el
periodo 2006-2012 en la practica y la compara con la acreditacion de programas de
pre y posgrado. La acreditacion de estos ultimos se diferencia de la acreditacion ins-
titucional porque se realizan ante agencias y/o predomina en ella la evaluacion de
pares, y no tiene consecuencias financieras relevantes.

En esta parte central se detallan los tres factores que generaron y siguen gene-
rando problemas estructurales en la acreditacion y se realiza una observacion de los
datos de la acreditacion del periodo. Una observacion preliminar muestra que desde
un principio la acreditacion fue una herramienta regulatoria débil. Su aspecto mas
problematico, sin embargo, fue que la CNA, que tenia que regular el acceso al CAE,
fallé a favor del acceso otorgando acreditaciones a instituciones deficientes.

La cuarta parte revisa desde un punto de vista institucional cémo incidieron las
fallas descritas en los incentivos que tenian los comisionados que debian decidir so-
bre la acreditacion institucional. El articulo enfatiza que mezclar la acreditaciéon con
el acceso a financiamiento provisto por el CAE fue un error en un sistema tan jerar-
quico como el chileno, precisamente porque eran los mismos interesados en man-
tener esas jerarquias y al mismo tiempo expandir el acceso, quienes debian decidir
sobre la acreditacion y el uso del financiamiento adicional. La expansion, se argu-
menta, se produjo en su gran mayoria hacia los alumnos con menores resultados en
las pruebas estandarizadas de acceso, que eran, ademas, generalmente los alumnos
mas vulnerables que las instituciones mas selectivas no estaban dispuestas a matricu-
lar masivamente. La parte 5 termina concluyendo que en sus primeros afos y mien-
tras la matricula total se expandia, la CNA privilegio el acceso por sobre la calidad.

La quinta parte concluye revisando los principales aspectos del articulo y extra-
yendo las ensefianzas de los primeros afos de la acreditaciéon en Chile. La dindmica
para Chile puede extenderse a todos los paises que tienen diversidad en la provision,
sistemas muy jerarquizados, una matricula en expansion, y que se ven obligados a
balancear acceso con sistemas de aseguramiento o mejoramiento de la calidad.

La creacion de un mercado en la educacion superior
El Decreto con Fuerza de Ley nim. 1 de 1981 y los inicios

Hasta 1981 Chile tenia ocho universidades que luego fueron llamadas histéricas. Este
grupo incluia dos universidades publicas, tres universidades privadas, y tres univer-

46



REVISTA PEDAGOGIA UNIVERSITARIA Y DIDACTICA DEL DERECHO
VOL. 6 NUM. 1(2019) - PAGS. 43-76

sidades semipublicas que habian sido reconocidas por ley y que dependian casi com-
pletamente del financiamiento publico. A esa fecha, todas estaban bajo la influencia
del régimen militar. Este arreglo venia desde que el régimen militar intervino el pro-
ceso chileno de Reforma Universitaria el afio 1973 (Huneeus, 1988), y purgé las uni-
versidades de lo que los militares denominaban «elementos subversivos», que eran
estudiantes y profesores que habian apoyado el gobierno de la Unidad Popular de
Salvador Allende (Bernasconi y Rojas, 2004).

Entre 1973 y 1981 era dificil que nuevas instituciones decidieran entrar a proveer
educacion superior a pesar de que en otros paises de Latinoamérica la matricula cre-
cia explosivamente. De partida, la Universidad de Chile y la Universidad Técnica del
Estado, seguida por la Pontificia Universidad Catdlica de Chile, se habian expandido
la década anterior instalando campus en todas las capitales regionales y creando una
red cerrada de instituciones (Jiménez de la Jara, 2011: 16). Asimismo, las nuevas uni-
versidades tenian que ser autorizadas por el gobierno militar después de un informe
favorable de la Universidad de Chile, y luego tenian que ser supervisadas por la mis-
ma. Esta universidad era el centro gravitacional del sistema de educacioén superior
chileno a pesar de la desconfianza que tenian en ella los militares (Bernasconi, 2008:
60). Una dificultad adicional para potenciales entrantes era que todas las institucio-
nes existentes tenfan un sistema de arancel diferenciado. Ello hacia posible que la ma-
yoria de los estudiantes fueran a la universidad gratuitamente y creaba desincentivos
para los nuevos competidores (Jiménez de la Jara, 2011; Bernasconi y Rojas, 2004: 30).
Este fue el entorno en que se dictd el Decreto Ley nim. 1 de 1981 del régimen militar
(DFL 1) que, junto con sus decretos hermanos (numeros 3, 4 y 5), fue la piedra sobre
la que se construyd la reforma del sistema de educacion superior chileno.

La reforma 1981 fue profunda y cambi6 radicalmente el sistema de educacion su-
perior chileno en un contexto en que «el debate publico era impensable» (Lemaitre,
2004a: 89; Sanfuentes, 2011: 122). Sus fundamentos ideoldgicos anticiparon lo que
luego seria ofrecido como receta por el Consenso de Washington para la educacion
terciaria en Latinoameérica (Bernasconi, 2007: 510; Gentili, 1998: 102). Primero, basa-
do en el concepto de subsidiaridad del Estado e impulsado por el proceso de regiona-
lizacidn, la reforma redujo la influencia de las dos universidades publicas desmem-
brandolas y fusionando sus campus para crear pequefias universidades regionales
(Boisier, 2000; Garrido Rojas, 2011: 75). Segundo, la reforma abrié la posibilidad
de ofrecer educacion privada conforme a la garantia constitucional de libertad de
educacion recientemente consagrada en la Constitucion de 1980. Tercero, la refor-
ma cambid la forma en que las universidades eran financiadas, redestinando fondos
publicos a un fondo competitivo que redujo el financiamiento directo de las institu-
ciones y las obligd a cobrar matricula y aranceles tal y como las futuras universidades
privadas tendrian que hacerlo (Bernasconi y Rojas, 2002; Capel, 2005: 299; Garrido
Rojas, 2011). Gracias a estos cambios, Chile muestra hoy uno de los indices mas altos
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de privatizacion medido por la proporcion de estudiantes matriculados en institu-
ciones privadas y los fondos publicos asignados al sistema, solo comparable al que
tiene Corea del Sur (Brunner, 2008: 96; Ocegueda Hernandez, Miramontes Arteaga,
Moctezuma Hernandez y Mungaray Lagarda, 2017).

El régimen del DFL 1 para la creacién de nuevas instituciones era liberal. Confor-
me a sus normas, la inica barrera legal que las universidades nuevas debian cumplir
eran obtener una autorizacion del Ministerio del Interior, depositar sus estatutos en
el Ministerio de Educacidn, e identificar a una universidad existente dispuesta a ac-
tuar como una examinadora de sus programas y estudiantes por cinco afos hasta que
obtuvieran su autonomia (Bernasconi y Rojas, 2004: 31).

Inicialmente la reforma de 1981 fue discretamente exitosa en promover la creacion
de nuevas universidades privadas. Solo se crearon tres universidades entre 1981y 198;.
Algunos autores reclaman que la razén fue la «desarticulacion politica y econémica
del pais», producida por la crisis de 1982 (Rifo Melo, 2017: 26). Otros reclaman que el
problema fue la barrera politica en el Ministerio del Interior del régimen militar que,
de acuerdo con un articulo transitorio del DFL 1, debia autorizar los nuevos proyec-
tos (Allard Neuman, 2011: 55; Bernasconi y Rojas, 2004: 33). Pero estas explicaciones
solo servirian para explicar la falta de aprobacion de proyectos durante el periodo
1982-1985 o de proyectos de personas asociadas con la izquierda. Después de todo, el
régimen militar tenia interés en promover la competencia privada para canalizar la
presion por acceso y reducir el peso politico de las instituciones histéricas que habia
sido desequilibrante en el pasado (Capel, 2005).

Una explicacion alternativa es que las potenciales universidades privadas, incluso
aquellas que habrian sido aprobadas por el gobierno militar, tenian barreras econd-
micas pues no tenian los recursos humanos y financieros para operar. Los primeros
tenian que ser reclutados desde las instituciones existentes, lo que era un proceso
lento. Por su parte, el capital era dificil de obtener porque el financiamiento publico
era casi inexistente y el modelo de negocios de las nuevas universidades era incierto.
Muchas de las primeras instituciones privadas nacieron con poco capital, con profe-
sores por horas, y con programas profesionales que requerian poca infraestructura,
denominados «de tiza y pizarrén» (Vial, 1999: 55).

La reforma de 1981 realmente tuvo éxito después de 1988. Ese afo, después de al-
gunas reformas que crearon incentivos tributarios y expandieron las oportunidades
de uso de recursos publicos (Capel, 2005), se crearon cuatro universidades privadas,
y otras cuatro el afo siguiente. En el mismo periodo se crearon universidades pri-
vadas regionales al amparo de las instituciones histdricas, como lo habia hecho la
reforma de 1981 (Cruz-Coke, 2004). Pero la verdadera explosion en la creacion de
nuevas universales se produjo en los primeros meses de 1990. Ese afo, después de
haber perdido el plebiscito en 1988, Pinochet cedi6 el poder dejando diversas leyes
de amarre (con alto quérum legislativo) que eran consideradas estratégicas por los
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militares. Entre ellas estaba la Ley Orgéanica Constitucional de la Ensefianza (LOCE),
decretada el 7 de marzo de 1990 y publicada tres dias después, el dia antes del traspaso
de mando a las autoridades civiles electas. La LOCE establecia un marco compren-
sivo para regular la libertad de educacién en todos niveles y estaba disefiada para
evitar potenciales ataques de la coalicion de centroizquierda que habia derrotado a
Pinochet y luego al candidato de derecha en las elecciones.

La LOCE

Contrario a la creencia popular, la LOCE no fue un sistema que desregulé el sistema
de educacidn superior abriendo las puertas a la provision privada, aunque ese fue su
efecto practico. Por el contrario, la LOCE establecié mas requisitos y mas trabas que
las que tenia el DFL 1. Pero esta regulacion tenia un objetivo estratégico. Fue disefia-
da para reemplazar el control de facto absoluto que tenia el régimen militar sobre el
sistema. La LOCE buscé ocupar todos los espacios regulatorios necesarios para pre-
venir cualquier intento posterior por subvertir la libertad de ensefianza consagrada
en la constitucion.”

Para lograr ese objetivo estratégico, la LOCE contenia una serie de mecanismos
para proteger a las nuevas instituciones que entraran al sistema de las decisiones dis-
crecionales que podria tomar el Ministerio de Educacion. El mas importante de estos
mecanismos era el proceso que otorgaba a las instituciones reconocimiento oficial
automatico después de cumplir con algunos requisitos formales, y el procedimiento
que les daba a estas instituciones autonomia para otorgar titulos y grados después de
ser «acreditadas» por el Consejo Superior de Educacion (CSE).?

2. El borrador de la LOCE cambi6 radicalmente después de que los militares supieron que tendrian
que abandonar el gobierno, sin embargo, desde sus inicios lo que terminé siendo la LOCE buscé dismi-
nuir la discrecionalidad que la Constitucién de 1980 habia dejado en manos de Ministerio de Educacion.
A esta vision se opone Lemaitre, que senala que el régimen militar crefa que un sistema de educacién
superior desregulado requeria ser monitoreado externamente y que por eso cre6 el sistema de licencia-
miento de la LOCE (Lemaitre, 2004a: 91).

3. La LOCE empez0 a ser discutida en 1987 y no contemplaba originalmente la existencia del CSE,
sino solamente la existencia de acreditacion por examinacién de una institucion existente, como lo hacia
el DFL 1. EI CSE solo apareci6 en las discusiones en julio de 1989, después de que el gobierno perdié el
plebiscito de 1988. En la discusion, los oficiales militares involucrados sefialaban que el CSE tenia que
ser organizado de «la forma mds auténoma posible». Véase la intervencién de Ramén Suarez en el Acta
47/89-E, del 11 de enero 1990 (Historia de la Ley 18.962: 259). Hasta la reforma del CSE el afio 2009, la
composicion del CSE fue la siguiente: un representante del Ministerio de Educacién; un académico
designado por las universidades publicas; un académico designado por las universidades privadas; un
académico designado por los institutos profesionales; dos representantes de sociedades cientificas del
Instituto de Chile; un académico designado por los comandantes en jefe de las ramas militares y la poli-
cia uniformada; con un total de nueve miembros. De estos, el gobierno solo tenia control directo de tres
y control indirecto de uno. El resto eran designados independientemente de su influencia.
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De acuerdo con la LOCE, la acreditaciéon —que posteriormente se denominé li-
cenciamiento cuando se introdujo la acreditacion propiamente tal en 2006— era un
proceso mediante el cual el CSE aprobaba el proyecto educativo de una institucién
nueva y el curriculum y acordaba supervisarla por seis afios extensibles a cinco afios
adicionales. El proceso duraba hasta que la nueva institucién alcanzara su autonomia
total para entregar grados y titulos, o fuera —después de once afios de funciona-
miento— definitivamente cerrada. Bajo las normas de la LOCE, el solo deposito de
los estatutos en el Ministerio de Educacidn, junto con el certificado del CSE de haber
iniciado el proceso de acreditacion, implicaba inmediatamente el reconocimiento
oficial. El unico rol de Ministerio de Educacion en este proceso era observar defectos
formales en los estatutos de constitucion de las instituciones y emitir el decreto reco-
nociendo a las instituciones una vez que estas hubieran presentado la aceptacion del
CSE del procedimiento de acreditacion.

Finalmente, la LOCE disponia que el Ministerio también tenia el rol de remover
el reconocimiento oficial de una institucion por resolucion fundada con la recomen-
dacién del CSE. Para evitar cualquier posibilidad de que el Ministerio usara esta fa-
cultad para deshacer el desmembramiento de las universidades regionales creadas
por el régimen militar, la LOCE dispuso que las instituciones reconocidas durante la
vigencia del DFL 1 serian consideradas de jure oficialmente reconocidas, y las univer-
sidades publicas regionales creadas por ley tendrian autonomia automaticamente por
el ministerio de la ley (Ley 18.962, articulos 81 y 84, en su texto original).

La llamada acreditacion frente al CSE creada por la LOCE fue una alternativa al
procedimiento del DFL 1, que no requeria intervencion del Ministerio de Educacion,
y que en la practica aisl6 las decisiones de reconocimiento y de autonomia del Mi-
nisterio de Educacion, dejando estas decisiones «en manos de un érgano auténomo
con representacion de varios sectores de la sociedad civil responsables de asegurar el
progreso y la calidad del sistema» (Espinoza y Gonzalez, 2013: 26).

La consolidacién de la competencia

La LOCE por si sola no habria sido capaz de introducir la competencia que inspiraba
las reformas de 1981 si el gobierno democratico encontraba una forma de bloquear el
nacimiento de nuevas instituciones limitando el numero de universidades privadas
a las once existentes. Pero los militares evitaron esta posibilidad con dos articulos de
ultimo minuto. El primero de estos articulos establecia que las universidades creadas
y organizadas bajo el DFL 1 que no hubieran obtenido su autonomia podian perma-
necer en el régimen anterior si asi lo deseaban. La segunda senalaba que cualquier
institucién creada dentro de los primeros dos afos de vigencia de la LOCE podia
elegir el nuevo régimen de la LOCE o el antiguo de examinacién del DFL 1 para ob-
tener autonomia.
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No existen dudas de que las normas de la LOCE, incluidos sus articulos transi-
torios, fueron conocidos por las partes interesadas antes de su publicacion. En los
dos meses previos al cambio de mando, el régimen militar autorizd y dejé reconoci-
das dieciocho nuevas universidades privadas, dejando ademas seis adicionales con el
procedimiento iniciado (Allard Neuman, 2011: 54).

La LOCE entr6 en vigencia en marzo de 1990 y aunque el nuevo gobierno de-
mocratico la rechazé como una maniobra de tltimo minuto, en los hechos la aplico
integramente. EI CSE inicid sus operaciones en julio de 1990 y el disefio institucional
de los militares, que no solo balance6 politicamente al CSE, sino que ademas lo hizo
competir con el régimen de autorizacion del DFL 1 —régimen en que la peor univer-
sidad regional auténoma podia examinar una nueva universidad privada—, funcio-
nd. Los nuevos entrantes no consideraron que el CSE fuera una real amenaza. Dentro
de los primeros dos afos de funcionamiento, el CSE logro atraer a su acreditacion
21 instituciones, entre ellas, la mayoria de las que habian ingresado al sistema entre
enero y marzo de 1990 y que tenian el derecho a obtener autonomia por examinacion
(Allard Neuman, 2011: 56).

Bajo el régimen dual de acreditacién y examinacion, y siguiendo el explosivo cre-
cimiento de pais y su economia, las universidades privadas florecieron (Bollag, 2003).
Los primeros anos el CSE rechazo los proyectos de cinco universidades, y prorrogé
la acreditacion por cinco afios a mas diez de ellas, lo que llevé a dos autores a distin-
guir anticipada y equivocadamente al sistema chileno como uno de los sistemas mas
estrictos de Latinoamérica en la creacion de universidades privadas (Baldn y Garcia
de Fanelli, 1993). Sin embargo, hacia 1997, 26 universidades estaban bajo acredita-
cion, siete bajo examinacion, y seis ya habian ganado su autonomia. Para 2004, los
numeros eran cinco bajo acreditacién, una bajo examinacion y treinta universidades
privadas auténomas (Cruz-Coke, 2004: 1.546). En 2011, con el sistema del CSE re-
nombrado como licenciamiento en vez de acreditacion y con la nueva acreditacion
en funcionamiento, no existian universidades bajo examinacién y 34 universidades
privadas ya eran auténomas.

No existe un registro acabado de los llamados procedimientos de acreditacion
llevados a cabo por el CSE durante el periodo. Algunos reclaman que estos procedi-
mientos «implicaban un doble estandar», pues las universidades bajo licenciamiento
del CSE estaban sujetas a estaindares muy estrictos mientras otras universidades ya
auténomas sobrevivian en los margenes sin regulacion (Lemaitre, 2004a: 93). Pero es
improbable que las instituciones que recientemente habian obtenido su autonomia
hubieran decaido tan rapidamente en calidad para despertar este tipo de alarmas.
Mas probable es que los periodos rigidos de seis y cinco afios para otorgar autono-
mia, y la alternativa que significaba cerrar una universidad con once anos de funcio-
namiento y varias generaciones de egresados, fuera una decision dificil o imposible
para un 6rgano politicamente balanceado como el CSE (Lemaitre, 2011: 159; Lemaitre,
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2004b).* En los hechos, once anos después de la aprobacion de la LOCE, la mayoria
de las universidades privadas autorizadas por el régimen militar ya eran auténomas.
Como lo notan Bernasconi y Rojas (2004: 149), aunque el CSE presentaba un balance
razonable entre aprobacion y rechazo de nuevos proyectos, una vez que los aceptaba
e iniciaba el procedimiento de acreditacion, y por la idea poco seductora de poner
miles de alumnos en la calle, «casi invariablemente» otorg6 la autonomia.

Las consecuencias de la competencia desregulada

Era obvio para algunos, tan temprano como en 1998, que la LOCE vy sus instituciones
iban a ser incapaces de operar con el creciente mercado de la educacién superior en
Chile (Lemaitre, 2004a: 93). Ello por razones politicas, legales y econémicas asocia-
das a la competencia y a la provisiéon mixta.

Primero, la mayoria de las universidades regionales que habian nacido auténomas
estaban funcionando mal y perdiendo sus mejores estudiantes a favor de las univer-
sidades publicas y privadas de Santiago (Rojas Marin, 2011: 88). La LOCE no tenia
solucién a este problema porque el unico poder sancionatorio que tenia el CSE y el
Ministerio de Educacion respecto de las instituciones autdnomas era el de revocar la
autonomia. El problema es que la autonomia de estas instituciones provenia de un ar-
ticulo transitorio de la misma LOCE, por lo que era dudoso que pudiera ser revocada
por un acto administrativo de menor jerarquia legal. Ademads, para los gobiernos de
centroizquierda de la época era dificil reconocer que las universidades publicas de
regiones estaban fallando en los estaindares cuando muchas universidades privadas
de Santiago con mas recursos estaban creciendo. Como Brunner (1997) lo explica,
las universidades publicas de Latinoamérica recibian un «trato benevolente» de los
Estados que debian preocuparse de su calidad. Las universidades regionales chilenas
cafan dentro de este trato. Para agravar los males, algunas de estas universidades es-
taban usando las normas del DFL 1y examinando a nuevas universidades privadas
de calidad aun mas dudosa, lo que amenazaba con extender el problema (Lemaitre,
2011: 156). En las palabras del rector una de las universidades regionales que escapaba
a la tendencia, en la mayoria de ellas gobernaba la «masividad sobre calidad» (Rojas
Marin, 2011: 89).

Por su parte, las universidades privadas autdnomas también presentaban proble-
mas graves y dificiles de resolver. La autonomia, como estaba definida en la LOCE,
les permitia a estas instituciones otorgar toda clase de titulos profesionales y grados
académicos, y de organizarse administrativamente de la forma que quisieran. Esto
permitié que en la practica muchas obtuvieran la autonomia haciendo que el CSE

4. Estas afirmaciones puedes ser comparadas por las emitidas por la misma autora en otros trabajos
en la misma fecha (cf. Lemaitre, 2004a: 94).
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supervisara programas que requerian poca inversion en infraestructura y docentes,
como en los casos de las carreras de Derecho o Ingenieria Comercial, y una vez ob-
tenida, entregar cualquier tipo de grado o titulo, sin importar su complejidad o los
requerimientos de infraestructura. Algo similar sucedia con los campus. Una vez que
una institucion obtenia su autonomia con un solo campus, inmediatamente podia
abrir cuantos quisiera sin ninguna supervision. Muchas de ellas hicieron exactamen-
te eso y promocionaron los programas impartidos en estos campus como autono-
mos y reconocidos. Esta ola fue denominada la «segunda proliferacion»; la primera
fue la que se produjo justo antes de la aprobacion de la LOCE (Bernasconi y Rojas,
2004: 151). Escondido bajo esta proliferaciéon —reclamaban los detractores— existian
duefios que estaban retirando utilidades de las universidades, algo que el texto de la
LOCE prohibia sin sancionarlo.

Todas estas circunstancias, sumados a escandalos particulares como el cierre de
algunas instituciones de menor tamario, fueron los antecedentes de la creacién del
denominado Sistema Nacional para el Aseguramiento de la Calidad de la Educacion
Superior (SINAC-ES), que incluy¢ a la acreditacion institucional como su principal
componente (Ley 20.129).

La acreditacion como una herramienta regulatoria de la educacién superior
Los inicios con la CNAP

A pesar del amarre que significaba la LOCE, los gobiernos después de 1991 hicieron
esfuerzos honestos por mejorar la educacion superior en las instituciones de menor
prestigio (Brunner, 2004: 32). De estas iniciativas, la mas relevante fue el Programa
de Mejoramiento de la Equidad y la Calidad de la Educacién Superior (Mecesup) de
1998. Fue un programa de 245 millones de délares para los afios 1999-2003, destinado
a mejorar la educacion superior (Espinoza y Gonzélez, 2013: 27).

Usando el financiamiento del Mecesup, en 1999 el Ministerio de Educacion decre-
t6 la creacion de la Comision de Evaluacion de la Calidad de Programas de Pregrado
de Instituciones Auténomas de Educacion Superior (CNAP). La CNAP era una co-
misién de quince miembros designados por el gobierno que debia aconsejar al Mi-
nisterio en futuras reformas. Su misién tenia dos objetivos primordiales: 1) partir con
programas experimentales y voluntarios la evaluacién de programas de pregrado de
universidades auténomas; y 2) proponer al Ministerio un sistema permanente para la
asegurar la calidad de la educacién superior (Decreto Supremo 51 del Mineduc, art.
1) (CNAP, 2007).

La CNAP demor¢ dos anos en cumplir el segundo objetivo y en 2002 entrego6 su
propuesta para un Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién
Superior (SINAC-ES) (CNAP, 2002). La propuesta sugeria que el SINAC-ES debia es-
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tar formado por cinco componentes: i) un componente de manejo de la informacion;
ii) un componente de licenciamiento de nuevos programas y campus; iii) la evalua-
cion institucional (de los mecanismos para asegurar calidad); iv) la acreditacion de
programas de pre y posgrado; y v) la habilitacién profesional. Todas estas funciones
serian divididas entre distintas entidades que tenian que actuar, segun la propuesta,
de forma coordinada. El Ministerio de Educacion tendria que manejar el sistema de
informacion, el CSE el licenciamiento, y una nueva entidad —la Comisién Nacional
de Acreditacion (CNA)—, la evaluacién institucional y la acreditacién de los pro-
gramas de pre y posgrado. Para la habilitacion profesional no se propuso un érgano
especifico y este componente no se ha implementado hasta la fecha.

El SINAC-ES habria sido inocuo para los competidores en el sistema de educa-
cion superior si no hubiera sido porque la CNAP sefial6 en su propuesta que «el uso
de la informacién generada por la evaluacién es una guia fundamental para la dis-
tribucién de los recursos publicos a las instituciones de educacion superior» (CNAP,
2002: 21). A mayor abundamiento, la propuesta insistia en que la evaluacion, que
posteriormente pasaria a llamarse acreditacion institucional, debia estar a cargo de
una nueva entidad publica con patrimonio propio que involucrara al gobierno, las
instituciones y a otros interesados (CNAP, 2002: 27).

Estas sugerencias fueron plasmadas en dos proyectos de ley que el gobierno in-
greso al Congreso el afio 2003. El primero de ellos creaba el SINAC-ES y la nueva
CNA, y el segundo proponia nuevas normas para el financiamiento de la educacion
superior. Esta ultima ley vendria ser conocida por su objeto principal: facilitar acceso
al Crédito con Aval del Estado (CAE).

La creacién de un regulador débil

La historia de la tramitacion de la Ley SINAC-ES y de la Ley CAE es extensa. Ambas
leyes entraron a discusion por la Cadmara de Diputados y se discutieron en paralelo.
Una de las primeras medidas que el Gobierno tomé en la discusion del proyecto
CAE fue la de eliminar la obligatoriedad de la acreditacion institucional para recibir
fondos CAE. También eliminé del proyecto SINAC-ES el requisito de que todos los
miembros de la futura CNA fueran designados por el Presidente de la Republica,
como estaba propuesto en el Mensaje. También introdujo un sistema de apelacion de
las decisiones de la CNA al CSE. Con estos cambios, el proyecto SINAC-ES pas6 al
Senado mientras el proyecto CAE seguia una tramitacion mas lenta.

Sin embargo, poco antes de que se aprobara en la Cadmara el proyecto del SINAC-
ES, el Gobierno retomo la discusion del proyecto del CAE que habia estado detenido
mientras se definia la aprobacion del SINAC-ES en la Camara. El proyecto CAE pas6
rapidamente por la Camara y poco antes de que se aprobara definitivamente en el
Senado, el Gobierno volvié a introducir la obligatoriedad de la acreditacién institu-
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cional como requisito para que las instituciones pudieran matricular alumnos con
el crédito CAE. Con esta modificacion, la Ley CAE, que no requeria quérums espe-
ciales por no afectar materias regulada por la LOCE, fue aprobada sin dilacién con
pocas desviaciones de su texto original.

La Ley SINAC-ES, en cambio, sigui6é una discusion extensa por las implicancias
financieras que se derivaban de la Ley CAE ya aprobada. La oposicién, interesada
en proteger la provision privada, centrd sus ataques en la conformacion de la CNA
que gobernaria las acreditaciones institucionales y el acceso al CAE. Dado que partes
claves del proyecto eran materias de ley organica constitucional que requerian mo-
dificar la LOCE, para aprobarlo la oposicion exigi6 concesiones. El acuerdo fue que
la CNA mantendria sus poderes de supervisar todo el sistema y de juzgar la acredita-
cion institucional y, por tanto, el acceso al CAE. Pero su composicién no dependeria
del gobierno, sino de cada grupo interesado en la acreditacion institucional en un
delicado balance.

De acuerdo con la Ley, el sistema de acreditacion estaria a cargo de una comision,
la futura CNA, conformada por:

« unacadémico de reconocida trayectoria designado por el Presidente de la Re-
publica, que la presidiria;

 tres académicos universitarios designados por el Consejo de Rectores de las
Universidades Chilenas (CRUCh);

o dos académicos universitarios designados por los rectores de las universidades
privadas auténomas;

« un docente designado por los rectores de los institutos profesionales;

« un docente designado por los rectores de los centros de formacion técnica
auténomos;

+ dos académicos designados por la Comisién Nacional de Investigacion Cien-
tifica y Tecnologica (Conicyt);

o el Jefe de la Division de Educacion Superior del Ministerio de Educacion;

« dos figuras destacadas, una del sector productivo nacional y, la otra, miembro
de una asociacion profesional o disciplinaria designados por los otros miem-
bros de la comision;

o dos representantes estudiantiles (Ley 20.129, articulo 7 del texto original).

Del total de 15 comisionados, el Gobierno solo designaba directamente, o a través
de instituciones centralizadas, una proporcion baja, y varios de los comisionados de-
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signados tenian conflictos de interés con la mision que se les habia encargado. Ello
llevaria a muchos a considerar esta composicion ex post como un mecanismo para
representar «intereses sectoriales» (Riveros, 2016: 10), y posteriormente a una refor-
ma a su composicion (Ley 21.091 de 2018).

La acreditacion en la practica en el periodo 2006-2012

La Ley 20.129 encargd a la CNA dos de las cinco funciones esenciales del Sistema
Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior: la acreditacion
institucional y la supervision de la acreditacion de los programas de pre y posgrado,
que realizarian agencias privadas. Estos diferentes objetos permiten evaluar ala CNA
y la acreditacion cumpliendo distintos roles en distintos mercados y generando di-
versas consecuencias financieras en cada uno de ellos. La acreditacion de los progra-
mas de pre y posgrado se explican primero porque proveen un buen contraste con la
acreditacion institucional en el periodo descrito.

Acreditacion de los programas de pregrado 2006-2012

La acreditacion de programas de pregrado se realizaba por agencias privadas super-
visadas por la CNA a través de procesos con pares evaluadores (Ley 20.129 articulo
26 del texto original). El funcionamiento de la acreditacion de los programas de pre-
grado no fue controversial en los primeros afos del sistema. Salvo en las carreras de
Medicina y Pedagogia en que la acreditacion era y sigue siendo obligatoria, el proceso
era voluntario y sigui6 lo que Westerheijden y sus coautores identificarian como una
politica de aseguramiento de la calidad de «pasarela» (catwalk) (Westerheijden, Sten-
saker, Rosa y Corbett, 2014). Materialmente, la acreditacion de programas de pregra-
do seguia el modelo americano, también conocido como el modelo de cuatro etapas
(four-stages). Estas eran la autoeevaluacion, una visita de pares e informe, un fallo de
acreditacion y, finalmente, el reporte del mismo (Vught y Westerheijden, 1994; Rho-
ades y Sporn, 2002: 368; Eaton, 2009). Potencialmente, a estas etapas podria agregar-
sele en el caso chileno la posibilidad de apelacién del fallo de acreditacion de carreras
de pregrado a la misma CNA (Rodriguez-Ponce, 2008).

Una somera revision de los datos de afios de acreditacion de carreras de pregrado
en el periodo descrito revela que los programas de acreditacion usualmente recibian
una acreditacién en afos cercana a la acreditacion en afios que tenian las institu-
ciones donde se impartian. Por ejemplo, en Derecho, una clasica carrera de tiza y
pizarrdn, los trece programas acreditados al 2015 tenian un promedio de acreditacion

5. Junto a Rocio Ortiz y Moénica Silva, somos coautores de un trabajo en proceso de edicion, titulado
«Assessing conflict of interest in the accreditation of institutions of higher education».
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de 4,71 afos en instituciones con un promedio de acreditacion de 4,64 afos y una
correlacién de 0,77 (elaboracion propia con datos obtenidos de la CNA). Como la
acreditacion de carreras no era obligatoria, muchas instituciones buscaban la acre-
ditacion por razones estratégicas, por ejemplo, para mejorar su posicion relativa en
algun nicho de competencia. Solo las carreras que se crefa tendrian buena acredi-
tacion se presentaban a acreditacion, por lo que existe un sesgo de seleccion en las
carreras acreditadas. Casi no existian carreras de pregrado acreditadas por menos de
tres afos y las instituciones mismas acreditadas bajo ese umbral no presentaban sus
carreras a acreditacion. No obstante, en algunos casos en que la acreditacion desde
la época de la CNAP no se habia implantado como una practica y las instituciones
se encontraban en una fuerte competencia posicional, la acreditacion de carreras no
tuvo éxito. Particularmente renuentes fueron, por ejemplo, las carreras de Derecho
en las instituciones mas prestigiosas, la Universidad de Chile y la Pontificia Universi-
dad Catdlica de Chile, que no se presentaron a acreditacion en ese periodo.

Toda la dindamica de acreditaciéon de programas de pregrado hizo que los resul-
tados agregados de la acreditacion de programas fueran relativamente predecibles.
Solo las instituciones autoseleccionadas que se presentaban voluntariamente bus-
cando prestigio presentaban sus programas a acreditacion, y generalmente obtenian
notas entre 4 y 6 anos de acreditacion. El problema que gener6 esta dinamica, que
se subsana en parte con las tltimas reformas al sistema de acreditacion del afio 2018,
es que cred desincentivos para el mejoramiento a los programas y carreras de peor
calidad, que habrian sido acreditas por tres afios 0 menos y que, por lo mismo, no se
presentaban a acreditacion.

Acreditacion de los programas de posgrado 2006-2012

La acreditacion de programas de posgrado era en algiin grado menos voluntaria que
la acreditacién de pregrado porque el Gobierno establecié que la acreditacion fuera
requisito para dar acceso la mayoria de las becas y los fondos concursables de inves-
tigacion que otorga. Estas formas de financiamiento son relevantes para los estudios
de magister y doctorado. Sin embargo, este tipo de acreditacién, que se enfocaba en
programas mas pequeios, no produjo en la época ninguna controversia. Esto se ex-
plica por varios factores.

El primero y mads importante es que las carreras de posgrado nunca fueron parte
esencial o el ‘negocio principal’ de las instituciones de educacion superior chilenas,
Yy, en general, se configuran en programas pequenos. Por ejemplo, al 2008, solo un
programa de los 274 que se ofrecian en el posgrado en universidades privadas en
Chile estaba acreditado. A la misma fecha, solo 170 de los 519 ofrecidos por univer-
sidades tradicionales del CRUCh estaba acreditado (Devés y Marshall, 2008: 275). El
problema de no tener acreditacion era grave para el caso de doctorados, pues muy
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pocos estudiantes estaban dispuestos a financiar su matricula, y las universidades,
incluso aquellas mas consolidadas, no siempre podian financiarlos. Sin embargo, es-
tas universidades parecian en el papel mas dispuestas a presentar sus programas a la
acreditacion porque no tenia costos reputacionales importantes. En Chile muchos
programas de doctorados son unicos y congregan a comunidades muy pequenas. De
hecho, a varios de ellos se les negd en alguna oportunidad la acreditacion. La disper-
sién de afios de acreditacion otorgados a doctorados en el periodo fue alta. Al 2012, la
Universidad de Chile tenia acreditados 32 programas de doctorado con un promedio
5,18 aflos, un maxima de ocho afios y una minima de un afo. Para la Pontificia Uni-
versidad Catolica, a la misma fecha, los nimeros eran 40 programas acreditados con
un promedio de 4,7 afios con un maximo de nueve y un minimo de cero, es decir, con
una acreditacion de programa de doctorado rechazada.

Una segunda razén por la cual la acreditacion de los programas de magister y de
doctorado no fue controversial es que, a excepcion del caso de las especialidades mé-
dicas, donde la acreditacion era y sigue siendo obligatoria, existian en el periodo ana-
lizado muy pocas agencias autorizadas para acreditar programas de magister, y solo
la misma CNA podia acreditar doctorados. Ello implicaba en la practica un acuerdo
tacito respecto de la validez de los pocos acreditadores en caso de los magisteres, y
ninguna sospecha en el caso de los doctorados que dependian de la CNA. Esta ulti-
ma, incluso actuando organizada en subcomités mas especializados, no tenia espe-
cialidad técnica suficiente como para desviarse significativamente de la sugerencia de
los pares evaluadores que realizaban las visitas encargadas por la CNA.

Por estas razones particulares, la acreditacion de los programas de posgrado fue
en el periodo la que mejor refleja el estdndar internacional de la evaluacion de pares.

La acreditacion institucional 2006-2012

La acreditacion institucional fue la piedra angular del SINAC-ES. Sus resultados de-
terminaban, ademads, la asignacién de créditos con aval del Estado (CAE) que re-
sultaron ser muy significativos para las instituciones (Salazar y Leihy, 2017: 15). Sin
embargo, su aplicacion en el periodo estudiado fue controversial (Zapata y Tejeda,
2009).° Como se revisard en esta seccidn, la acreditacion fue desde sus inicios una
herramienta regulatoria débil y, ademas, estuvo cruzada por escandalos. Particular-
mente importante fue el caso de la Universidad del Mar que, recién acreditada, fue
descubierta empleando profesores sin titulo profesional y luego fall6 financieramente
dejando a miles de estudiantes en la calle. La magnitud de este caso y la corrupcion

6. Véase Veronica Torres, Gregorio Riquelme y Juan Andrés Guzman, «Asi opera el escandaloso sis-
tema de acreditacion de las universidades». CIPER Chile, 29 de septiembre de 2011, disponible en http://
bit.ly/2YcLgpa.
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que involucrd tuvo el efecto paradojal de desviar la atencion de los problemas estruc-
turales y los errores de disefio del sistema de acreditacion que subsistieron al escan-
dalo y que no han sido totalmente subsanados en las tltimas reformas de 2018. Para
entender a cabalidad los problemas de la acreditacion hoy, es necesario comprender:
1) el contexto en que la acreditacién fue introducida; 2) los defectos particulares de
su disefio; y 3) los incentivos a un comportamiento estratégico de instituciones y sus
representantes en la CNA derivados de la asociacion de la acreditacion el CAE, que se
manifiestan en los resultados de la acreditacion institucional en este periodo.

El contexto: La jerarquia y la segmentacion existente
en el sistema de educacion superior

Chile no es muy distinto a Estados Unidos y otros paises con sistemas secundarios
mixtos y sistemas terciarios organizados en torno a la competencia, en el sentido que,
a su propia escala, presenta pronunciadas diferencias entre su sistema escolar y el
tope de su sistema universitario (Areen, 2010: 79). Parte de esta diferencia se explica
por el efecto agregado de la segregacion que ha diferenciado radicalmente el siste-
ma escolar que forma a los estudiantes que ingresan a la educacion superior (Bellei,
2013). Pero mas importante ha sido que el sistema de educacion superior mismo ha
facilitado la diferenciacion entre instituciones y esto se explica por la forma en que el
sistema ha crecido guiado por la competencia de mercado desde que se introdujera el
DFL 1 en 1981 (Améstica Rivas, Gaete Feres y Llinas-Audet, 2014).

Las universidades histéricas de Chile mantuvieron siempre una estrecha alianza
con las élites y no se masificaron como algunas de sus pares latinoamericanas (Ber-
nasconi, 2008: 62). Tres factores histdricos influyeron en esta situacién: primero, el
estricto control de régimen militar en la época en que instituciones en otros paises
estaban masificindose; segundo, el sistema de admision basado en pruebas univer-
sales que existia desde la década del sesenta y que mantuvo restringido el acceso a
quienes recibian una buena educacién cientifico-humanista; y tercero, las reformas
financieras de 1981 del DFL 4 que, buscando incentivar la competencia, disminuye-
ron el financiamiento publico directo de las instituciones existentes, forzdandolas a
cobrar matricula y a competir por recursos y estudiantes con las nuevas instituciones
(Capel, 2005; Lemaitre, 2004b: 132; Brunner, 2004; Brunner y otros, 2005). El resulta-
do de esta situacion fue la creaciéon de un mercado donde quienes tenian ventaja ini-
cial prevalecieron (Améstica Rivas, Gaete Feres y Llinas-Audet, 2014). Como sefiala
Brunner, las instituciones historicas prevalecen en la competencia porque tienen la
«dotacidn inicial» y el «capital historico, social y reputacional» (Brunner, 2006: 13).
Paradojalmente, la competencia estrecho los vinculos de las universidades historicas
con las élites y las dejo al tope de la jerarquia y como simbolos de calidad relativa
(Améstica Rivas, Gaete Feres y Llinas-Audet, 2014).
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La dindmica de la competencia por los mejores estudiantes, reforzada por incen-
tivos creados por el régimen militar, como aquel que premiaba a las instituciones que
atrajeran a los estudiantes con mejores resultados en las pruebas de selecciéon deno-
minado Aporte Fiscal Indirecto (AFI) (Bernasconi y Rojas, 2002), hizo que las uni-
versidades chilenas creadas con posterioridad a 1981 entraran al mercado con distin-
tas estrategias de competencia. Por ejemplo, aquellas que buscaban prestigio y tenian
el capital financiero, pero no los mejores estudiantes segtn la prueba de seleccidn,
iniciaron una carrera por tratar de atraer con becas y beneficios a estudiantes que
tenfan puntajes para entrar a las universidades histdricas mads selectivas (Améstica
Rivas, Gaete Feres y Llinas-Audet, 2014). Otras instituciones les dieron preminencia
a algunos de sus programas, logrando competir efectivamente en un carril paralelo
y convirtiéndose en instituciones de nicho (Brunner, 2006: 14). Finalmente, las uni-
versidades publicas recientemente creadas en regiones, las universidades privadas
abiertamente lucrativas, y las instituciones financieramente débiles —«las publicas,
las privadas y las raras», como las llamara Jocelyn-Holt"—, que no podian o no que-
rian competir por los mejores estudiantes, abandonaron la selectividad, admitiendo
a todos los estudiantes que quisieran matricularse en ellas sin otro requisito que su
licencia de egresados del ultimo afo de la ensefianza secundaria. A consecuencia de
esto, el mercado se alined rapidamente en torno al prestigio que otorgaba matricular
estudiantes con altos puntajes en las pruebas de seleccion, un indice facil de interpre-
tar, que se consolid6 rapidamente como el principal indicador de calidad vy, al igual
que en otros paises (Geiger, 2002: 84; Geiger, 2004), guia de la competencia en el
sistema (Améstica Rivas, Gaete Feres y Llinas-Audet, 2014).

Los problemas de disefio: La gradualidad en la acreditacién institucional

Cuando la acreditacion arrib¢ el afio 2006, la dinamica de competencia por estudian-
tes y el prestigio asociado a ello llevaba dos décadas de establecida y era conocida
por quienes disenaron la acreditacion (Lemaitre, 2004c). Referencias a ella aparecen
explicitas en las discusiones que ataron el financiamiento via CAE a la acreditacion
institucional (véanse las intervenciones del senador Rafael Moreno en la Historia
de la Ley 20.027). Los disefiadores de la politica sabian que las instituciones mads
deficientes eran aquellas que admitian a los alumnos mas vulnerables que utiliza-
rian mayoritariamente el CAE. Por ello disefiaron un sistema de acreditaciéon que
reconociera esta diferencia entre instituciones con mecanismos reconocibles por el
mercado. La férmula elegida —unica en el mundo en materias de acreditacion de la
educacion superior— fue graduar el valor de la acreditacion en afos de acreditacion

7. Alfredo Jocelyn-Holt, «Lucro y demagogia», La Tercera, abril de 2013, disponible en https://www.
latercera.com/noticia/lucro-y-demagogia/.
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de 1a 7, siguiendo una escala idéntica a las notas escolares chilenas. El objetivo de los
diseniadores no era enfocarse en las universidades que tendrian nota 7, las que serian
acreditadas cada 7 afios, sino en aquellas instituciones deficientes que requeririan de
constante supervision cada afio, o cada dos o tres aios. En palabras de un expresi-
dente de la CNA, los que disefiaron el sistema querian «tener la rienda corta» con las
instituciones mas deficientes.

Los incentivos para acreditar: La asociacion entre la acreditacion y el CAE
en un sistema en expansion a través de instituciones no selectivas

El CAE no solo era el incentivo para que las instituciones buscaran una acreditacion
que no podia declararse obligatoria sin afectar la libertad constitucional de ensefian-
za. El CAE era genuinamente una politica publica para canalizar el crecimiento de
la demanda por acceso que previsiblemente comenzaria a producirse en la medida
que los resultados de la modificacidn al sistema escolar de la década anterior, como
la jornada escolar completa iniciada por el Presidente Eduardo Frei, produjeran sus
efectos. El problema es que, aunque en el papel el CAE no hacia discriminaciones
por desempeno académico, en la practica previsiblemente su uso no seria transversal.

En principio, las universidades del CRUCh tenian sistemas de crédito mucho mas
beneficiosos para financiar a sus estudiantes, como el Crédito Fiscal Solidario (CFS)
que el régimen militar habia dejado como mecanismo para disminuir el impacto de
la introduccién de aranceles después de 1981 (Horn, Santelices y Catalan Avendaio,
2014: 474). Por tanto, los alumnos de estas instituciones no eran los destinatarios
obvios del CAE. Tampoco lo eran los alumnos de las instituciones privadas mas se-
lectivas de Santiago, pues éstas no incrementarian sustancialmente su matricula con
la introduccion del CAE si ello involucraba caer en los rankings de prestigio que la
PSU comandaba (Salazar y Leihy, 2017). Estas instituciones estaban, y siguen estando,
embarcadas en lo que Marginson denomina una «competencia posicional» por los
mejores estudiantes y el mayor prestigio, que son los «bienes posicionales» escasos en
sociedades desiguales (Marginson, 2004: 209; Améstica Rivas, Gaete Feres y Llinas-
Audet, 2014; Salazar y Leihy, 2017).

Por lo anterior, el CAE tenia un destinatario especifico natural: instituciones
menos selectivas y masivas —«las publicas, las privadas y las raras»— que estaban
cargando con la expansion de matricula y que estaban admitiendo estudiantes de
entornos vulnerables con menores puntajes en la PSU. La racionalidad de atar la acre-
ditacion al CAE era solucionar dos problemas simultaneamente: facilitar la expan-
sién de matricula sin alterar las jerarquias y la competencia en el sistema y, al mismo,
tiempo forzar a las universidades menos selectivas y de calidad deficiente a mejorar
sus estandares y mecanismos de aseguramiento de la calidad. Estas instituciones re-
querian «la rienda corta».
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Impacto de la acreditacion institucional 2006-2012

Los nimeros de matricula posteriores a la introduccién del CAE confirman que la
racionalidad de los disefiadores de la acreditacion, en cuanto al funcionamiento de
la competencia guiada por la selectividad, era correcta. Como lo muestra grafico 1,
las universidades privadas, los institutos profesionales y los centros de formacion
técnica tuvieron un crecimiento de estudiantes con CAE comparativamente muy alto
después de la introduccion del CAE. Mientras las universidades del CRUCh crecie-
ron en matricula solo 16% en el periodo 2006-2011, las privadas crecieron en el 63%,
y los institutos profesionales y centros de formacién técnica duplicaron su matri-
cula (OECD, 2012: 18). Mas atn, confirmando la composicion socioecondmica del
aumento de matricula, segiin un estudio del Banco Mundial la gran mayoria de los
estudiantes vulnerables que recibieron el CAE se matricularon en universidades o
institutos profesionales (World Bank, 2011: 40).

Como muestra el grafico 2, el CAE en sus primeros afios no desplazé los méto-
dos de financiamiento que los estudiantes estaban usando en universidades selectivas
del CRUCh. En su mayoria, los fondos del CAE se fueron a universidades privadas,
institutos profesionales y centros de formacién técnica. El nimero de estudiantes
en instituciones del CRUCH, utilizando otras formas de financiamiento distintas al
CAE, permanecio estable e incluso se incrementé levemente después de la introduc-
cion del CAE.

Evaluacidn critica de la acreditacion institucional 2006-2011

A pesar de las buenas intenciones del gobierno y los disefiadores del SINAC-ES y sus
correctas predicciones respecto de que las instituciones con menor calidad serian
las que usarian mayormente el CAE, el sistema de acreditacion comenz6 a presentar
fallas casi desde su inicio. Esto se debi6 a varias causas.

En primer lugar, la graduacién de la acreditacion de 1 a 7 afios hizo que la acredita-
cion institucional reflejara inmediatamente una especie de ranking oficial de las insti-
tuciones de educacidn superior chilenas, donde las mejores obtenian 7 y las peores, 3
o menos. Esta caracteristica —que puede haber sido instrumental para lograr la apro-
bacion del SINAC-ES evitando que universidades prestigiosas hicieran lobby como
lo han hecho en otros paises cuando se ven en riesgo de verse oficialmente igualadas
a otras instituciones (Salmi y Saroyan, 2007)— facilité que la acreditacion terminara
reflejando consistentemente lo que el mercado guiado por las pruebas de seleccion
detectaba: el prestigio de las instituciones existentes. En palabras de la OECD, «la
practica de acreditar por cantidad de afos ha facilitado el uso de la acreditacién como
una herramienta de marketing en vez de una herramienta de mejora» (OECD, 2012:
40; traduccién propia). El hecho de que las universidades mas prestigiosas hubieran
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Grafico 2. Comparacién de estudiantes de primer afio con o sin CAE por tipo de institucion.

Fuente: World Bank, 2011: 38.

aparecido inmediatamente como claras ganadoras del sistema de acreditacién no es
sorprendente en perspectiva comparada. Como sefialara Marginson, politicamente
es muy dificil separar «la calidad del estatus», porque las instituciones al tope de una
competencia posicional pueden «atraer recursos sociales significativos para defen-
derse» de potenciales medidas que las fuercen a rendir cuenta. Por ello los «rankings
basados en indices provenientes del aseguramiento de la calidad nunca alteran real-
mente las jerarquias prexistentes», y por ello en la practica son «simbolicos» (Marg-
inson, 2004: 212; traduccién propia).
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Pero mas preocupante que el tributo a los rankings de prestigio que la escala de
anos de la acreditacion institucional facilito, era la facilidad con la cual las institu-
ciones deficientes podian acreditarse por uno o dos afos en el otro extremo de la
jerarquia. Fue ahi donde estaba casi el 30% de la nueva matricula distribuida en una
decena de instituciones, donde la acreditacién «no funciond todo lo bien que debia»
(OECD, 2012: 8; traduccion propia). Las razones se explican por los problemas es-
tructurales de jerarquia generado por el mercado, de gradualidad en la acreditacién
que permitia reflejar dicha jerarquia, y por la conexién de la acreditacion con el cré-
dito con aval del Estado que las primeras generaciones de estudiantes universitarios
en sus familias necesitaban.

La combinacioén de la jerarquia y la competencia posicional al tope sumadas a un
financiamiento cuyos destinatarios obvios eran estudiantes admitidos a universida-
des no selectivas, generaron una presion por acreditar que resultd ser irresistible para
la CNA. La presion era irresistible dada la facilidad con que la CNA podia distinguir
este tipo de acreditaciones de las otorgadas a las instituciones al tope de la tabla. La
reaccion de una de las académicas involucradas en la acreditacion cinco afnos después
de haberse puesto en funcionamiento la acreditacién institucional grafica bien la si-
tuacion descrita:

[la relacion entre el dinero y la acreditacion] ha provocado algo perverso, pues la
CNA no resiste dejar a una universidad sin CAE. Entonces, la acreditan por un afio,
que es lo mismo que no acreditar... todo estd acreditado. La presion sobre la CNA es
demasiado fuerte. Imaginate, llega el rector a decir «si usted no me acredita, no voy
a tener alumnos, no van a tener acceso al crédito, jqué va a pasar!» Un drama, lloran
y los acreditan por un afio.®

Muchas de estas acreditaciones ficticias tenian como tnico objetivo permitir el
acceso a los fondos del CAE. Como sefala Rodriguez-Ponce (2012: 128), la acredita-
cion era percibida como un commodity.

Independiente de los méritos para ser acreditada que hubiera tenido, el caso de la
Universidad de las Américas (UDLA) es un buen caso para ilustrar el dilema entre
calidad y la focalizacion del financiamiento publico al acceso, y mas especificamente,
el problema de usar mecanismos de aseguramiento de la calidad para regular a las
instituciones menos selectivas en un sistema con matricula en expansién, que en-
frentd la CNA en el periodo estudiado.

Ya en 2008, la UDLA era una universidad masiva con mas de treinta mil estudian-
tes equivalentes al 5% de la matricula total de pregrado de pais. Su alumnado estaba

8. Verdnica Torres, Gregorio Riquelme y Juan Andrés Guzman, «Asi opera el escandaloso sistema
de acreditacion de las universidades». CIPER Chile, 29 de septiembre de 2011, disponible en http://bit.
ly/2YcLopa.
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compuesto mayoritariamente por adultos trabajadores. Al revisar su acreditacion en
2008, la CNA concluy6 que la UDLA no habia mejorado su tasa de desercion desde
la ultima acreditacion, y contrariando los informes de pares, decidio no acreditarla.
En apelacion, el CSE concluyd que las tasas de desercion eran constantes en casi todas
las carreras y los campus, y que ello podia deberse a factores externos no relaciona-
dos con la universidad. Para justificar la decision de acreditarla por tres afos, el CSE
razond que la UDLA habia caracterizado adecuadamente su cuerpo estudiantil en su
misién y que habia adoptado métodos de ensefianza que se adecuaban a ellos y que,
por tanto, cumplia con el nivel ‘minimo aceptable’ para ser acreditada (CSE, 2008:
11).°

El dilema presentado en el caso de la UDLA fue habitual en el periodo, y tuvo el
efecto de devaluar el valor per se de la acreditacion que se entregaba a todos, espe-
cialmente en aquellas acreditaciones de uno o dos anos. Ello dio pie a un episodio de
abierta corrupcién o de venta de acreditaciones. Este fue el caso de la Universidad
del Mar.

El caso de la Universidad del Mar, el freno en el crecimiento de matricula
y el cambio de direccion de la CNA

«Un escandalo en la calidad [de una institucién] puede ser el incidente que haga al
publico preguntarse si la acreditacion realmente funciona» (Beerkens, 2015: 232: tra-
duccién propia).

El 2011 una pieza de periodismo investigativo revelé que la Universidad del Mar
(UDM), una instituciéon mediana acreditada por un afo y que tenia aproximada-
mente dos mil estudiantes financiados con CAE, habia reclutado para su escuela de
medicina profesores que no tenian titulos profesionales. La acreditacion de la UDM,
descubrieron los periodistas, habia involucrado corrupcion. El presidente de la CNA,
el primero perteneciente a instituciones privadas, habia recibido sobornos y cometi-
do el delito de cohecho.”

Mas alla de los particulares del caso, la UDM se convirtié en muchos aspectos en
el accidente que llevo al cuestionamiento del sistema de acreditacion. El caso vino a
reforzar el movimiento estudiantil y las criticas contra el sobreendeudamiento y la

9. De acuerdo con Harvey y Green (1993), existen muchas formas de definir lo que es calidad en el
contexto de la educacion superior. Las diferencias entre la CNA y el CSE en el caso de la Universidad de
las Américas el afio 2008 parecen reflejar algunas de las definiciones contradictorias. La CNA parecid
considerar en ese caso calidad como valor por el dinero invertido (value for money) y el CSE como
adecuacion a los objetivos (fitness for a purpose) y como consistencia en el proceso (quality as a process).

10. Véase Gregorio Riquelme y Juan Andrés Guzman, «Sistema de acreditacién universitaria bajo
sospecha II: El Imperio de la U. del Mar», CIPER Chile, 2 de febrero de 2012, disponible en http://bit.
ly/2J8r AHP.
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calidad de la educacién superior y la provision privada en general (Fleet, 2011)." Tras
el escandalo, el gobierno de centroderecha reaccioné rapidamente involucrando a las
instituciones mas selectivas en el control de la CNA. Contribuy? a generar interés en
la acreditacion el hecho de que el gobierno hubiera igualado la tasa de interés del CAE
a la del crédito fiscal solidario (Ley 20.634 de 2012). También contribuyd el hecho de
que el crecimiento espectacular de la matricula comenzara a llegar a su limite natural
en 2012, lo que permitié una acreditaciéon mas estricta con las peores instituciones.

Con todos estos antecedentes, y con el caso de la UDM como gatillante, sin me-
diar cambio legal a partir del 2013 desaparecieron las acreditaciones por uno o dos
afios y la CNA se volvié mas estricta. El espiritu de este cambio se refleja en las actas
y el funcionamiento de las votaciones en la CNA.

A comienzos del 2007, la CNA habia razonado que «la confidencialidad otorga
libertad, que la mision de la CNA es un objetivo de Estado y se hace necesario un
espiritu de cuerpo para ejercer dicha libertad, lo que no obsta a que quien lo desee
pueda plantear una objecion de conciencia» (CNA, 2007: 1). Siguiendo este razona-
miento, la CNA acordo ese afio en el Acta 66: «Los juicios de acreditacion expresaran
el resultado final de la votacion de la Comisidn y no la opcién individual de cada co-
misionado, salvo que alguno de ellos manifieste su deseo de dejar constancia expresa
de su abstencion o voto de minoria» (CNA, 2007: 1).

Dada la existencia de este acuerdo, no hay registros de coémo vot6 cada uno de
los miembros de la CNA durante el periodo. A principios de 2013, la CNA dejé sin
efecto el Acuerdo 66, lo que cambid las dindmicas de las votaciones internas. Desde
marzo de 2013, la CNA empezd a dejar registros de los votos de cada uno de sus co-
misionados. Con estos cambios y el alza en las exigencias, la acreditacion recuper6
en parte la legitimidad que habia perdido con el caso de la UDM y evit6 reformas que
se hicieron inevitables en 2018. El germen de estas reformas estaba presente desde la
creacion de la CNA.

Una vision institucional de la CNA

La gobernanza de los sistemas de educacion superior y de los mecanismos de ase-
guramiento de la calidad pueden ser estudiadas con herramientas de la teoria de la
eleccion publica y un enfoque en los stakeholders o interesados (Reavill, 1998; Oliva y
Jair, 2009; Leisyte y Westerheijden 2014; Rosa y Teixeira, 2014). La aproximacién con-
siste en analizar decisiones colectivas en su marco institucional intentando descubrir
como los beneficiarios o interesados influyeron en ellas (Mashaw, 2010). El objetivo

11. Véase Monica Gonzilez y Juan Andrés Guzman, «Las pruebas que confirman la venta de acre-
ditaciones a universidades privadas». CIPER Chile, 10 de octubre de 2012, disponible en http://bit.
ly/2X22qzR.
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es reinterpretar las decisiones colectivas o explicarlas a la luz del interés de quienes
fueron representados en la decision o confluyeron a tomarla. La conformacién de la
CNA, vigente desde 2006 a 2020, provee un escenario ideal para aplicar este tipo de
analisis. Su disefio incluy¢ a los principales interesados directos en los resultados de
la acreditacion y en el uso de los fondos a los que estaba daba acceso.

Detras de las decisiones de la CNA existen distintos grupos de interés: el poder
Ejecutivo, y los grupos de instituciones, el CRUCH, las universidades privadas, los
institutos profesionales y centros de formacion técnica, y otros que nombran a los co-
misionados que se sientan en la Comision. Estos comisionados son, en este analisis,
agentes de los grupos que los nombran, y sus decisiones en las votaciones de la CNA
son representativas de los intereses de estos grupos. Aplicando la aproximacién des-
crita, el objetivo es interpretar la decision colectiva de acreditar o no acreditar de la
CNA, y los aios otorgados para contestar por qué, como sefialaba la profesora Maria
José Lemaitre en la entrevista transcrita antes, la CNA no pudo resistir dar acredita-
ciones de papel por uno o dos afios a instituciones de escasa calidad.

Las principales candidatas a resguardar que la acreditacion fuera estricta y que,
por tanto, el acceso al crédito CAE limitado, eran las instituciones mas selectivas del
CRUC. El CRUCH tenia un quinto de los votos de la CNA, pero sus instituciones
tenian disponibles exclusivamente para sus alumnos el crédito fiscal solidario (CFS),
que tenia una tasa casi cuatro veces menor al CAE (7,5% aproximado promedio con-
tra 2%). Ademads, las mas selectivas de estas instituciones estaban envueltas en una
competencia posicional por la captura de los mejores alumnos, lo que implicaba que
no podian expandir el acceso hacia alumnos con menores puntajes PSU si su com-
petencia no lo hacia. A mayor abundamiento, arreglos del pasado entre las universi-
dades publicas del CRUCh, aunque no vinculantes, contenian el compromiso de no
crecer desmedidamente en el subsistema publico. En definitiva, para el CRUCh no
habia real interés en expandir la matricula de alumnos con CAE. Por tanto, presu-
miblemente, para estas instituciones acreditar por pocos aflos a otras instituciones
que cargaban con el aumento de matricula no debié haber sido una tarea dificil en
la mayoria de los casos. Quizas la mayor prueba de la falta de interés de las institu-
ciones selectivas en la acreditacion es que ninguna de las instituciones mas selectivas
del pais y con mayor peso en el CRUCh sentaron un comisionado en la CNA en sus
primeros afios de existencia.

Por su parte, el gobierno interesado en el buen uso de CAE —crédito del que era
financista de fondo—, presumiblemente tampoco tenia interés en usar la acredita-
cién como una herramienta regulatoria denegando acreditaciones. Para empezar, los
fondos del CAE no provenian directamente de las arcas fiscales, sino de los bancos
comerciales. Esto elimind la mayoria de los controles burocraticos y politicos aso-
ciados al uso de fondos publicos que tienen otros subsidios, y puede haber generado
algo de riesgo moral asociado al obtener un beneficio social y politico sin tener que
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pagar inmediatamente por él. Adicionalmente, para el gobierno expandir la matricu-
la en educacion superior era una politica social necesaria. Por tanto, no es esperable
que el gobierno haya buscado denegar la acreditaciéon mientras existia presion por
acceso. Por el contrario, como habia sucedido con el politicamente balanceado CSE y
su licenciamiento, para el gobierno denegar la acreditacion podia implicar la quiebra
de una institucién poniendo a miles de estudiantes en la calle.

Finalmente, no era esperable que los comisionados designados por nuevas insti-
tuciones privadas, institutos profesionales y centros de formacion técnica desarrolla-
ran una guerra entre ellos mismos denegandose acreditaciones, cuando la matricula
se estaba expandiendo, y el CAE era tan masivo que podia llegar a todos (Espinoza y
Gonzalez, 2012: 101). La escala de 1 a 7 afios de acreditacion de la acreditacion insti-
tucional hizo tan facil informar al mercado respecto de la calidad relativa e hizo tan
facil que se reflejaran las jerarquias, que es posible que la diferenciacion existente se
haya reducido en la acreditacion a discusiones respecto de los afos de acreditacién
que debia recibir cada institucion. Las instituciones competidoras pueden haber que-
rido acreditar a sus competidoras para, por un lado, evitar represalias dentro y fuera
de la acreditacion, y, por el otro, utilizar la graduacion de 1 a 7 aflos para resguardar
que ninguna institucion acreditandose se saliera de su lugar en los rankings ganan-
do ‘por secretaria’ lo que no se ganaba compitiendo por estudiantes y recursos en el
mercado.

En retrospectiva, ninguno de los stakerholders involucrados en el disefio de ins-
titucional de la acreditacion a través de la CNA tenia real interés en denegar la acre-
ditacion a instituciones deficientes que estaban cargando con la expansion de matri-
cula. Si a ello se le suma que la matricula se expandia hacia estudiantes con menores
puntajes en la prueba de seleccion, que la acreditacion era lo suficientemente flexible
para acomodar las jerarquias existentes, y que la CNA tomaba decisiones por unani-
midad como lo ordenaba el acuerdo del Acta 66, no es de extranar que la acreditacion
institucional en el periodo haya sido laxa con las instituciones con las que debia tener
la ‘rienda corta’

Conclusion: Ensenanzas del caso chileno

El caso de los primeros afos de la acreditacion en Chile deja varias ensefianzas para
paises que busquen importar la acreditaciéon como mecanismo de aseguramien-
to de la calidad en la educacion superior. Aunque la sistematizacion de estas ense-
nanzas requiere de un marco tedrico mas extenso, se pueden elaborar aqui algunas
someramente.

En primer lugar, el contexto competitivo en la educacion superior es importante.
Es dificil introducir un sistema de acreditaciéon que realmente empuje a todas las
instituciones a mejorar —o con poder transformativo— cuando existe una jerarquia
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validada por el mercado dando fuertes sefiales de calidad relativa (Harvey y Green,
1993; Marginson, 2006; Geiger, 2002; Geiger, 2004). El riesgo aqui es doble: que la
acreditacion no nazca por lobby de instituciones poderosas que no quieran verse ofi-
cialmente igualadas a otras de menor calidad (Salmi y Saroyan, 2007), y que si nace,
lo haga sin poder transformativo alguno. Como sefiala Scharager, «no existe un con-
cepto unico o inequivoco de calidad, sino uno que se construye a través de consenso
y negociacion entre las partes interesadas» (Scharager Goldenberg, 2018: 105; traduc-
cioén propia). El problema es cuando estas negociaciones favorecen las instituciones
que llegan a ella en una posicion privilegiada. Como sefiala King, «la regulacion [en
educacion superior] no siempre irrita; a veces tiene sus usos para aquellos en posi-
ciones de poder y establecidas, sin ir mas lejos, como barreras de entrada de mercado
y sociales a rivales y competidores» (King, 2007: 418). En Chile parece haberse dado,
en parte, la ultima dinamica. La opcién de graduar la acreditacion de 1 a 7 no solo
permitié sefialar donde estaba la calidad relativa, también permiti la existencia de
las malas notas. Chile es uno de los pocos paises en el mundo, junto con Argentina e
India, que generan rankings oficiales con la acreditacion. Esto debiera evitarse para
poder separar ‘la calidad del estatus’ y evitar lo que Marginson (2004) denomina
acreditaciones simbdlicas.

En segundo lugar, la direccién del crecimiento de matricula y las politicas so-
ciales son cruciales si la acreditacion va a «guiar el uso de recursos publicos», como
lo propusiera la CNAP en su informe el ano 2002 (CNAP, 2002). Si la acreditacion
estd atada al financiamiento, pero su aplicacion tiene potenciales efectos regresivos,
como lo seria debilitar financieramente a instituciones no selectivas que tienen ma-
yoritariamente alumnos vulnerables, es probable que estas decisiones sean evitadas
en los hechos. La situacion es similar a cuando se le encarga al Estado que proteja
el medioambiente de chimeneas humeantes, pero al hacerlo afecta directamente
a las familias mas vulnerables. Las normas pueden definirse adecuadamente, las
instituciones fiscalizadoras pueden estar disponibles, pero nadie ira a apagar la chi-
menea de una casa de escasos recursos en el frio invierno en el sur de Chile.”* Sin
los incentivos correctos (y contrapuestos) en diversas instituciones es dificil res-
guardar el uso de recursos publicos contra sus potenciales usos redistributivos. Un
concepto relativo y maleable como lo es el de calidad, definido en la misién de una
burocracia, nunca sera suficiente resguardo si implica dejar fuera de la educacién
superior a un alumno al que el sistema no le ofrece alternativas. Si la alternativa
es dejar a estudiantes sin acceso a la universidad, la acreditacion terminara ga-
rantizando condiciones minimas de calidad o «estandares minimos». Esta es una
definiciéon de calidad conocida (Harvey y Green, 1993: 12; Zapata y Tejeda, 2009),

12. Cf. Agustin Barroilhet y Ricardo Espinoza, «Educacién superior: Calidad y acceso», La Tercera, 4
de septiembre de 2016.
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pero se aleja del objetivo de la acreditacion en los actuales estdndares comparados
(Beerkens, 2015).3

Finalmente, Chile introdujo una reforma radical al sistema de acreditacion de la
educacion superior el ao 2018 y en la que recoge algunas de estas ensefianzas. La Ley
21.021 cambia la conformacion de la CNA, removiendo de ella a representantes de los
stakeholders o interesados directos. De acuerdo a la ley, seis de los doce comisionados
seran nombrados por el Presidente de la Republica con acuerdo del Senado, y dos
nombrados exclusivamente por el Presidente. El mensaje de la ley fundamenta este
cambio en los conflictos de interés que habrian tenido los comisionados. En concor-
dancia, la ley establece sanciones severas para el comisionado que no se inhabilite
frente a un conflicto de interés. La nueva ley también hace la acreditacion institucio-
nal obligatoria. Esto asegura que todas las instituciones pasaran por el proceso, espe-
cialmente aquellas que mas lo necesitan y que todas tendran acceso al financiamiento
de la demanda al que da derecho la acreditacion, sea el CAE o no el mecanismo que
lo reemplace. Ambas medidas estan en la direccion correcta.

No obstante, la nueva ley no se hace cargo la principal falla estructural descrita
y es el de la relacion entre jerarquia y la acreditacion, o en palabras de Marginson
(2004), la relacién entre calidad y estatus. La nueva acreditacion sigue haciendo di-
ferencias oficiales entre instituciones y, sin declararlo abiertamente, enfatizando su
naturaleza de herramienta de control y supervision externa. La ley reconvierte la es-
cala de 1 a 7 anos que provee hasta ahora un ranking oficial escondiéndola en una
nueva denominacion: instituciones excelencia, de avanzada y basicas (Ley 21.091, art.
83, numero 21, que modifica el art. 20 de la Ley 20.129). La ley dispone expresamente
que las instituciones de excelencia solo deberan ser acreditadas cada 6 o 7 afios, las
de avanzada cada 4 o 5 afos, y las basicas, cada 3 afios, pero sélo podran reacredi-
tarse una sola vez en esta condicion. Las instituciones que no logren acreditarse de
avanzada dentro de 6 afios pasaran a estar bajo la supervision del Consejo Nacional
de Educacion (CNED), y tendran tres afilos mds para lograr ser acreditadas como
basicas, o se iniciara el proceso de cierre. Esta tiltima sancién mezcla la acreditacion
con mecanismos propios del licenciamiento y revela la naturaleza regulatoria de la
acreditacion institucional, al menos, con las instituciones mas deficientes. Bajo este
esquema es posible que nuevamente la acreditacion institucional vuelva convertirse
en un mecanismo de aseguramiento de condiciones minimas y que instituciones que
matriculan a alumnos vulnerables roten entre acreditaciones basicas y periodos de
supervision por parte del CNED, mientras sus alumnos no encuentren mejores ins-
tituciones que los admitan.

13. Agradezco un editor anénimo de la revista por sus comentarios respecto de esta consecuencia.

70



REVISTA PEDAGOGIA UNIVERSITARIA Y DIDACTICA DEL DERECHO
VOL. 6 NUM. 1(2019) - PAGS. 43-76

Referencias

AMESTICA Rivas, Luis, Héctor Gaete Feres y Xavier Llinas-Audet (2014). «Segmen-
tacion y clasificacion de las universidades en Chile: desventajas de inicio y efectos
de las politicas publicas de financiamiento». Ingeniare. Revista chilena de ingenie-
ria 22 (3): 384-397. DOI: 10.4067/S0718-33052014000300009.

ALLARD NEUMAN, Ratl (2011). «Principales cambios en estructuras, politicas e ins-
tituciones de educacion superior durante la reforma universitaria del 67 y en las
politicas publicas de la década de los noventa». En Mdnica Jiménez de la Jara y
Francisco Duran (editores), Un recorrido por la historia reciente de la educacion
superior chilena, 1967-2011. Santiago: Corporacion Santo Tomas para Aequalis,
Foro de Educacion Superior.

AREEN, Judith (2010). «Accreditation Reconsidered». lowa Law Review, 96:1.471-1494.

BALAN, Jorge y Ana Garcia de Fanelli (1993). El sector privado de la educacion supe-
rior: Politicas publicas y sus resultados recientes en cinco paises de America Latina.
Buenos Aires: Cedes.

BEERKENS, Maarja (2015). «Quality assurance in the political context: in the midst of
different expectations and conflicting goals». Quality in Higher Education 21 (3):
231.250. DOI: 10.1080/13538322.2015.1111004.

BELLEI, Cristian (2013). «El estudio de la segregacion socioeconémica y académica de
la educacion chilena». Estudios Pedagégicos, 39 (1): 325-345.

BeErNAscONI, Andrés (2007). «Constitutional prospects for the implementation of
funding and governance reforms in Latin American higher education». Journal of
Education Policy 22 (5): 509-529. DOI: 10.1080/02680930701541709.

—. (2008). «La crisis del modelo latinoamericano de la universidad». En José Joaquin
Brunner y Carlos Pefia Gonzalez (eds.), Reforma de la educacion superior (pp. 47-
84). Santiago: Ediciones Universidad Diego Portales.

BERNASCONI, Andrés y Fernando Rojas (2002). «AFI: Un aporte a la calidad». Cali-
dad en la Educacion, 17: 109-143. DOI: 10.31619/caledu.n17.410.

—. (2004). Informe sobre la educacion superior en Chile, 1980-2003. Santiago:
Universitaria.

BOISIER, Sergio (2000). «Chile: la vocacion regionalista del gobierno militar». EURE,
26 (77): 81-107. DOI: 10.4067/S0250-71612000007700004.

BoOLLAG, Burton (2003). «Private Universities Bloom in Chile». The Chronicle of Hig-
her Education, 49 (42): A.34.

BRUNNER, José Joaquin (1997). «Educacién superior, integracién econdémica y globa-
lizacion». Perfiles Educativos, 19 (76/77). Disponible en https://www.redalyc.org/
articulo.oa?id=13207703.

—. (2004). «Politicas y mercado de educacion superior: necesidades de informa-
cién». En José Joaquin Brunner y Patricio Meller (eds.), Oferta y demanda de pro-

71


http://doi.org/10.4067/S0718-33052014000300009
http://doi.org/10.1080/13538322.2015.1111004
http://doi.org/10.1080/02680930701541709
http://doi.org/10.31619/caledu.n17.410
http://doi.org/10.4067/S0250-71612000007700004

BARROILHET DiEzZ
PROBLEMAS ESTRUCTURALES DE LA ACREDITACION DE LA EDUCACION SUPERIOR EN CHILE: 2006-2012

fesionales y técnicos en Chile. El rol de la informacion puiblica (pp. 19-85). Santiago:
Universidad Adolfo Ibanez.

BRUNNER, José Joaquin, Gregory Elacqua, Anthony Tillett, Javiera Bonnefoy, Soledad
Gonzalez, Paula Pacheco y Felipe Salazar (2005). «Guiar el mercado. Informe so-
bre la educacion superior en Chile». Santiago: Universidad Adolfo Ibanez.

—. (2006). «Sistema privatizado y mercados universitarios: competencia reputacio-
nal y sus efectos». Revista UDP. Pensamiento y Cultura, 3: 47-56

—. (2008). «La educacion superior latinoamericana a la luz de Bolonia». En José
Joaquin Brunner y Carlos Pefia Gonzalez (eds.), Reforma de la educacion superior
(pp- 85-117). Santiago: Ediciones Universidad Diego Portales.

CAPEL, Antonieta (2005). «Cambios en el sistema de educacién superior en Chile y
sus efectos en la gestion financiera». Calidad en la Educacion, 22: 283-328. DOL:
10.31619/caledu.n22.316.

CARDOSO, Sonia, Maria J. Rosa, Pedro Videira y Alberto Amaral (2019). «Internal
quality assurance: A new culture or added bureaucracy?». Assessment ¢ Evalua-
tion in Higher Education, 44 (2): 249-262.

CNA, Comisiéon Nacional de Acreditacion (2007). Acta niim. 48. Santiago. Disponi-
ble en http://bit.ly/2LIuRpZ.

CNAP, Comisiéon Nacional de Acreditaciéon de Pregrado (2002). «Documento de
Trabajo Propuesta sistema nacional de aseguramiento de calidad de educacién
superior».

—. (2007). El Modelo chileno de acreditacion de la educacion superior. Santiago: Mi-
nisterio de Educaciéon. Disponible en http://bit.ly/2FAUDTH.

CSE, Consejo Superior de Educacién (2008). Acuerdo 008/2008. Disponible en
http://bit.ly/2RCz]s2.

Cruz-COKE, Ricardo (2004). «Evolucion de las wuniversidades chilenas
1981-2004». Revista Médica de Chile, 132 (12): 1.543-1.549. DOI: 10.4067/
S50034-98872004001200014.

DE GROOF, Jan (2018). «On the ‘Innovative University. A few Challenging Reflec-
tions». European Review, 26 (S1): 114-123.

DEVES, Rosa y Maria Teresa Marshall (2008). «El desarrollo del posgrado». En José
Joaquin Brunner, y Carlos Pefia Gonzalez, Reforma de la educacion superior, (pp.
265-304). Santiago: Ediciones Universidad Diego Portales.

EaToN, Judith S. (2009). «Accreditation in the United States». New Directions for
Higher Education 2009 (145): 79-86. DOI: 10.1002/he.337.

EspINOzA, Oscar y Luis Eduardo Gonzalez (2012). «Estado actual del sistema de ase-
guramiento de la calidad y el régimen de acreditacion en la educacidn superior en
Chile». Revista de la Educacion Superior, 41 (162): 87-109.

—. (2013). «Accreditation in higher education in Chile: results and consequences».
Quality Assurance in Education 21 (1): 20-38. DOI: 10.1108/09684881311293043.

72


http://doi.org/10.31619/caledu.n22.316
http://bit.ly/2RCzJs2
https://doi.org/10.4067/S0034-98872004001200014
https://doi.org/10.4067/S0034-98872004001200014
http://doi.org/10.1002/he.337
http://doi.org/10.1108/09684881311293043

REVISTA PEDAGOGIA UNIVERSITARIA Y DIDACTICA DEL DERECHO
VOL. 6 NUM. 1(2019) - PAGS. 43-76

FLEET, Nicolas (2011). «Movimiento estudiantil y transformaciones sociales en Chile:
una perspectiva socioldgica». Polis. Revista Latinoamericana, 30. Disponible en
http://journals.openedition.org/polis/2152.

GARRIDO Rojas, Oscar (2011). «La reforma de 1981: algunas correcciones necesarias».
En Moénica Jiménez de la Jara y Francisco Duran del Fierro (eds.), Un recorrido
por la historia reciente de la educacion superior chilena, 1967-2011. Santiago, Chile:
Corporacién Santo Tomas para Aequalis, Foro de Educacién Superior.

GEIGER, Roger L. (2002). «The Competition for High-Ability Students: Universities
in a Key Marketplace». En Steven Brint (editor), The future of the city of intellect:
The changing American university. Stanford: Stanford University Press.

—. (2004). «Market Coordination of Higher Education: The United States». En Pedro
Teixeira y otros, Markets in Higher Education: Rhetoric or Reality? (pp. 161-183).
Dordrecht: Springer Netherlands. DOI: 10.1007/1-4020-2835-0_8.

GENTILI, Pablo (1998). «El consenso de Washington y la crisis de la educacién en
América Latina». En Fernando Alvarez-Uria (editor), Neoliberalismo versus de-
mocracia (pp. 102-129). Ediciones de La Piqueta.

GUILLEN, Ximena, José Luis Almuifas, Judith Galarza, Lyla Alarcén Lyla, Kathy Loor
y Marcos Gallegos (2018). «Autoevaluacion institucional con fines de acreditacion
en las Instituciones de Educacion Superior de América Latina». Educacion Médica
Superior, 32 (1).

HARTMANN, Eva (2019). «The future of universities in a global risk society». Globali-
zations. DOI: 10.1080/14747731.2019.1583412.

HARVEY, LeeyDiana Green (1993). «Defining Quality». Assessment & Evaluation in Hig-
her Education International Journal 18 (1): 9-34. DOI: 10.1080/0260293930180102.

OcCEGUEDA HERNANDEZ, Maria Antonieta Miramontes Arteaga, Patricia Moctezu-
ma Hernandez y Alejandro Mungaray Lagarda (2017). «Andlisis comparado de la
cobertura de la educacién superior en Corea del Sur y Chile: una reflexién para
Méxicon. Perfiles Educativos 39 (155): 141-159. Disponible en http://ref.scielo.org/
jpipsw.

HorN, Catherine, Maria Verdnica Santelices y Ximena Catalan Avendaio (2014).
«Modeling the impacts of national and institutional financial aid opportunities
on persistence at an elite Chilean university». Higher Education, 68 (3): 471-488.
DOI: 10.1007/510734-014-9723-3.

HuNEEus, Carlos (1988). La reforma universitaria: veinte afios después. Santiago: Cor-
poracion de Promocién Universitaria.

JIMENEZ DE LA JARA, Monica (2011). «Discurso inagural». En Ménica Jiménez de la
Jara y Francisco Duran (eds.), Un recorrido por la historia reciente de la educacion
superior chilena, 1967-2011. Santiago: Corporacion Santo Tomads para Aequalis,
Foro de Educacién Superior.

KiNG, Roger Patrick (2007). «Governance and accountability in the higher edu-

73


http://doi.org/10.1007/1-4020-2835-0_8
https://doi.org/10.1080/14747731.2019.1583412
http://doi.org/10.1080/0260293930180102
http://doi.org/10.1007/s10734-014-9723-3

BARROILHET DiEzZ
PROBLEMAS ESTRUCTURALES DE LA ACREDITACION DE LA EDUCACION SUPERIOR EN CHILE: 2006-2012

cation regulatory state». Higher Education, 53 (4): 411-430. DOIL: 10.1007/
$10734-005-3128-2.

LEMAITRE, Maria José (2004a). «Mecanismos de aseguramiento de la calidad: Res-
puesta a los desafios del cambio en la educacién superior». Calidad en la Educa-
cion, 21: 87-106. DOI: 10.31619/caledu.n21.323.

—. (2004Db). «Antecedentes, situacion actual y perspectivas de la evaluacion y acredi-
tacion de la Educacion Superior en Chile». En Unesco, La evaluacion y la acredi-
tacion en la educacion superior en América Latina y el Caribe (pp. 131-152). Dispo-
nible en https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pfoo00148773.

—. (2004c¢). «Development of external quality assurance schemes: an answer to the
challenges of higher education evolution». Quality in Higher Education, 10 (2): 89-
99. DOI: 10.1080/1353832042000230581.

—. (2011). «Un recorrido histérico por los procesos de aseguramiento de la calidad
1981-2011». En Mdnica Jiménez de la Jara y Francisco Duran del Fierro (eds.), Un
recorrido por la historia reciente de la educacion superior chilena, 1967-2011 (pp.
155-162). Santiago: Corporacion Santo Tomas para Aequalis, Foro de Educacion
Superior.

LEISYTE, Liudvika y Westerheijden, Don E (2014) «Stakeholders and Quality Assu-
rance in Higher Education». Drivers and Barriers to Achieving Quality in Higher
Education: 83-97. DOI: 10.1007/978-94-6209-494-9_7.

MARGINSON, Simon (2004). «Australian Higher Education: National and Glo-
bal Markets». En Pablo Teixeira y otros, Markets in Higher Education: Rheto-
ric or reality? (pp. 207-240). Dordrecht: Kluwer Academic Publishers. DOI:
10.1007/1-4020-2835-0_10.

—. (2006). «Dynamics of National and Global Competition in Higher Education».
Higher Education 52 (1): 1-39. DOI: 10.1007/510734-004-7649-X.

MasHAW, Jerry (2010). «Public choice and public law: critique and rapprochment».
En Daniel Farber y Anee Joseph O’Connell (orgs.), Research Handbook on Public
Choice and Public Law (pp. 19-25). Cheltenham, UK, Northampton, MA: Edward
Elgar.

Mursip1, And, Eca Murdani, I. H-Sien Ting y James Wu (2019). «Development of in-
ternal quality assurance model in higher education institution». En Proceedings of
the 10" International Conference on E-Education, E-Business, E-Management and
E-Learning (pp. 264-269). Nueva York: ACM.

MUNZONDIWA JINGURA, Raphael y Reckson Kamusoko (2019). «A competency fra-
mework for internal quality assurance in higher education». International Journal
of Management in Education, 13 (2): 119-132.

OECD (2012). «Quality Assurance in Higher Education in Chile». Reviews of Natio-
nal Policies for Education. OECD. Disponible en http://bit.ly/2FAdLAZ.

74


http://doi.org/10.1007/s10734-005-3128-2
http://doi.org/10.1007/s10734-005-3128-2
http://dx.doi.org/10.31619/caledu.n21.323
http://doi.org/10.1080/1353832042000230581
http://doi.org/10.1007/978-94-6209-494-9_7
http://doi.org/10.1007/1-4020-2835-0_10
http://doi.org/10.1007/s10734-004-7649-x

REVISTA PEDAGOGIA UNIVERSITARIA Y DIDACTICA DEL DERECHO
VOL. 6 NUM. 1(2019) - PAGS. 43-76

OL1va, Duque y Edison Jair (2009). «La gestion de la universidad como elemento
basico del sistema universitario: una reflexiéon desde la perspectiva de los stake-
holders». Innovar. Revista de Ciencias Administrativas y Sociales, 19. Disponible en
http://www.redalyc.org/resumen.oa?id=81819025003.

ReaviLL, Lawrence R. P. (1998). «Quality assessment, total quality management and
the stakeholders in the UK higher education system». Managing Service Quality:
An International Journal 8 (1): 55-63. DOI: 10.1108/09604529810199395.

RacHMAN, Ellys, Junda Nawawi, Andi Kasmawati y Haeder Akib (2017). Autonomy
of Private Higher Education Management: Financial Accountability Perspective».
International Journal of Economic Research, 14: 1-11

RHOADES, Gary y Barbara Sporn (2002). «Quality assurance in Europe and the U.S.:
Professional and political economic framing of higher education policy». Higher
Education 43 (3): 355-390. DOI: 10.1023/A:1014659908601.

R1ro MELO, Esteban Mauricio (2017). «Historia de la transformacion en la educacion
superior chilena (1973-1990)». Revista Historia de la Educacién Latinoamericana
19 (28): 13-36. DOI: 10.19053/01227238.4925.

R1vEROS, Luis A. (2016). «Prélogo». En Mauricio Bravo Rojas, La caja De Pandora.
Hacia un nuevo mapa de la educacion superior, (pp. 7-11). Santiago: Ediciones Uni-
versidad del Desarrollo.

RoODRIGUEZ-PONCE, Emilio (2008). «Informacién y aseguramiento de la calidad de
la educacién superior». En José Joaquin Brunner y Carlos Penia Gonzalez (eds.),
Reforma de la educacién superior (pp. 305-337). Santiago: Ediciones Universidad
Diego Portales.

—. (2012). «La educacién superior en Chile y el rol del mercado: ;culpable o ino-
cente?». Ingeniare. Revista chilena de ingenieria 20 (1): 126-135. DOI: 10.4067/
S0718-33052012000100013.

RojAs MARIN, Alvaro (2011). «;Cémo vive la universidad regional este cambio?» En
Monica Jimenez de la Jara y Francisco Duran del Fierro (eds.), Un recorrido por la
historia reciente de la educacion superior chilena, 1967-2011 (pp. 81-94). Santiago:
Corporacién Santo Tomas para Aequalis, Foro de Educacién Superior.

Rosa, Maria Joao y Pedro Teixeira (2014). «Policy Reforms, Trojan Horses, and Ima-
ginary Friends: The Role of External Stakeholders in Internal Quality Assurance
Systems». Higher Education Policy, 27 (2): 219-237. DOI: 10.1057/hep.2013.20.

SALAZAR, José M. y Peodair S. Leihy (2017). «El largo viaje: Los esquemas de coordi-
nacion de la educacion superior chilena en perspectiva». Education Policy Analy-
sis Archives, 25: 1-27. DOL: 10.14507/epaa.25.2550.

SaLmi, Jamil y Alenoush Saroyan (2007). «League tables as policy instruments: The
political economy of accountability in tertiary education». Report: Higher Edu-
cation in the World 2007: Accreditation for Quality Assurance: What is at Stake?
Disponible en https://core.ac.uk/download/pdf/41784366.pdf.

75


http://www.redalyc.org/resumen.oa?id=81819025003
http://doi.org/10.1108/09604529810199395
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