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I. EL MEXA

L1. ORIGEN Y CARACTERIZACION DEL MECANISMO

Si bien es cierto que, en este tema como en otros, los molinos de la historia
muelen muy lentamente, cabe recordar una vez mas -por encerrar una verdad que
excede el ambito para el que fueron dichas, resultando aplicables también a nuestra
realidad mercosuriana- las expresiones de la declaracién Schumann del 9 de mayo de
1950: “Europa no se hard de golpe, ni en una construccion de conjunto, se hard mediante
realizaciones concretas, creando primero una solidaridad de hecho”.

Una de esas realizaciones concretas que ha ido creando solidaridades de hecho
entre nuestros pueblos es, precisamente, la del Mecanismo Experimental de
Acreditacion de Carreras para el Reconocimiento de Titulos de Grado Universitario en
los Paises del MERCOSUR, Bolivia y Chile (MEXA).

Como ha senalado Stamenka Uvali¢-Trumbié, jefa de la Seccion para la
Reforma, la Innovacion y la Garantia de la Calidad del Area de Educacion Superior de
la UNESCO: “Hay un incremento de la tension entre la percepcion de la calidad en la
educacion superior entendida como una cuestion que implica solamente a las naciones-Estado
soberanas y el nombre cada dia mds elevado de voces a favor de planes internacionales de
acreditacion”.

En esta linea se ubica el Sector Educacional del MERCOSUR (SEM), que se
origina con la firma del Protocolo de Intenciones por parte de los Ministros de
Educacion de la region, el 13 de diciembre de 1991, mismo afio de suscripcion del
Tratado de Asuncién. En tal oportunidad, los Ministros establecieron los ejes de trabajo
para el sector, los que han ido evolucionando a través de sucesivos planes estratégicos,
orientados a los objetivos de formacién de conciencia ciudadana favorable al proceso
de integracién y de promocién de educacion de calidad para todos, en consonancia con
la singularidad cultural de cada pueblo.2

" Dra. en Derecho y Ciencias Sociales, Profesora de Derecho Administrativo de la Universidad de la
Republica, Integrante del Consejo Consultivo de Enseflanza Terciaria Privada, Integrante de las
Comisiones Ad Hoc para el MEXA, Integrante de la Comisén Ad Hoc para el ARCU-SUR.

2 Como sefiala Landinelli, Jorge, en Notas sobre Mecanismo de Acreditacion de Carreras Universitarias
en el MERCOSUR: “En el momento de creacion del Mercosur de algun modo fue incorporado
implicitamente el problema de la convergencia universitaria en la logica integracionista, cuando se
establecio la finalidad de sentar las bases para la libre circulacion de bienes, servicios y factores
productivos. Si bien el Tratado no llego a definir los ‘‘factores productivos”, ellos se identifican en el



La instancia maxima de decision del SEM es la Reunién de Ministros de
Educacion, y fue en ese ambito que se aprobd, en junio de 1998, el Memorandum de
Entendimiento sobre la Implementacion del MEXA.

Este Mecanismo Experimental tiene por objeto la validacién de los titulos
universitarios en el ambito de los Estados miembros, con cardcter Gnicamente
académico y de acuerdo con las normas nacionales, garantizando que las carreras
correspondientes cumplan con requisitos de calidad previamente establecidos a nivel
regional. No confiere, “per se”, derecho al ejercicio profesional. Se trata de un
mecanismo que no se orienta en forma directa hacia el mercado de trabajo, ni busca
constituirse en una instancia supranacional que interfiera con los procesos que cada
uno de los paises realicen en sus sistemas universitarios.

La acreditacion es voluntaria y periédica, y pueden solicitarla tan solo las
instituciones reconocidas en el pais de origen, y con egresados.

Las carreras previstas inicialmente en el MEXA fueron las de Agronomia,
Ingenieria y Medicina.

A la fecha de aprobacion del Memordndum que da origen a este mecanismo, los
temas de la calidad de la educacién universitaria y la acreditacién de instituciones y
programas ya habian comenzado a formar parte de las agendas nacionales, con distinto
grado de intensidad en los diferentes paises.

A los efectos de la puesta en marcha del MEXA, se formularon los siguientes
instrumentos: “Normas generales de operacion y procedimiento”, “Pautas de autoevaluacion
de carreras de grado”, “Curriculum normalizado para Pares evaluadores” “Cuadro de
dimensiones, componentes y criterios de evaluacion” y, reuniéndolos luego, el “Manual de
procedimientos para los Comités de Pares”. También se conformaron las Comisiones
Consultivas de Expertos designados por los paises, a efectos de adaptar las directivas y
estandares.

En Uruguay, el Ministerio designé académicos propuestos por la Universidad
de la Reptblica, para integrar las Comisiones Consultivas. Los documentos elaborados
por las mismas conformaron las “Dimensiones”, “Componentes” e “Indicadores” para las
carreras seleccionadas.

La acreditacion se define, en el MERCOSUR Educativo, como el “proceso
mediante el cual se otorga validez puiblica, entendido exclusivamente como referido a la calidad
académica, y de acuerdo con las normas legales nacionales, a los titulos universitarios,
garantizando que las carreras correspondientes cumplan con los requisitos de calidad
previamente establecidos a nivel regional.”

La estructura institucional que sostiene el mecanismo experimental incluye a la
Reunién de Ministros de Educacién, a la Reunién de Agencias Nacionales de
Acreditacion (RANA) y a las Agencias Nacionales de Acreditacion, sin perjuicio del rol
de intermediacién entre Agencias y Reunién de Ministros, que compete a la Comisiéon
Regional Coordinadora de Educacion Superior (6rgano de definicion de politicas del
sector educativo del MERCOSUR).

El Memordndum establece que la Agencia Nacional de Acreditaciéon debe ser
persona de derecho publico, ser designada por el Estado Parte al cual representa ante
la Reunién de Ministros, tener caracter pluripersonal en su conformacién, e integrarse
de modo de garantizar la idoneidad de sus miembros y la autonomia de sus decisiones.

Las responsabilidades de las Agencias en el proceso de acreditacién son las
siguientes: recibir la suscripcién voluntaria de las carreras que participan del

texto como algo distinto a “bienes” y “servicios”, por lo cual se trataria de los capitales y las personas,
incluyendo a profesores, cientificos, estudiantes y profesionales.”
En www.aneca.es/servicios/docs/alcue07 09 landinelli.pdf



mecanismo; comunicar a la Presidencia Pro Tempore del MERCOSUR el ingreso de
una carrera a dicho mecanismo; definir junto con la institucién en proceso la fecha de
entrega de los informes institucional y de autoevaluacién; comprobar que la institucién
y carreras cumplen con los requisitos establecidos en el MERCOSUR; conformar el
Comité de Pares; fijar el plazo para que la institucion pueda oponerse fundadamente a
dicha conformacién; recibir el informe de autoevaluacion y el institucional y
distribuirlos a los miembros del Comité de Pares; organizar los aspectos logisticos de la
visita de los Pares; promover y acompafiar la reunién preparatoria del Comité de
Pares; recibir el informe preliminar del mismo y enviarlo a la institucion; devolver el
informe preliminar al Comité de Pares con las informaciones complementarias de la
institucion y recibir sus observaciones en un informe final; emitir dictamen de
acreditacion con base en la recomendacion del Comité de Pares y notificarlo a la
instituciéon y a la Reunién de Ministros; notificar el dictamen a la Secretaria Pro
Tempore para que informe a la Reunion de Ministros y Agencias Nacionales; mantener
un registro actualizado con los resultados del proceso y trasmitir esos resultados al
Sistema de Informacién y Comunicacion del MERCOSUR.

El proceso de evaluacién, prevé el Memorandum, comprende “a la carrera en su
integridad, alcanzando a los programas, cuerpo docente, biblioteca, infraestructura de servicios
y laboratorios, entre otros aspectos.”

La acreditaciéon debe tomar en consideracién la misién institucional, los fines y
objetivos definidos por la carrera, y se basa en el perfil profesional, el objeto de estudio,
y los criterios de calidad definidos en el documento “Dimensiones, Componentes,
Criterios e Indicadores”, aprobado por la Reunién de Ministros.

Las Dimensiones son agrupamientos de los grandes rasgos referidos a los
aspectos de las carreras (contexto institucional, proyecto académico, recursos humanos
e infraestructura); los Componentes son cada uno de los aspectos en que se divide la
Dimensién y que en su conjunto expresan la situaciéon de la carrera respecto de ella; los
Criterios son los atributos de una Componente que permiten su evaluacién; y los
Indicadores son evidencias concretas (cuantitativas o cualitativas) referidas a cada
Criterio, que dan razén del estado de los mismos. Para cada Indicador se definen
Estandares que permiten considerar su nivel de cumplimiento.

El Memorandum prevé que la resoluciéon que otorga la acreditaciéon puede ser
impugnada por manifiesto incumplimiento de los procedimientos, criterios y
pardmetros establecidos, correspondiendo a la Reunién de Ministros resolver previo
dictamen de la Comisién de Expertos convocada al efecto.

En cambio, la resolucién que deniega la acreditaciéon no es recurrible aunque
puede solicitarse la nulidad del procedimiento conforme a la legislacion nacional. Esta
resolucion de no acreditacién distingue entre carreras con observaciones subsanables, y
carreras rechazadas. En las primeras se posterga la decision por un méximo de un afio,
siempre que hayan sido subsanadas las deficiencias observadas. No puede reiterarse la
solicitud de acreditacion de carreras rechazadas y de aquellas que no hayan subsanado
sus deficiencias, hasta transcurridos dos afios.

La carrera con observaciones subsanables es aquella que no cumple algunos
criterios, metas u objetivos, aunque cumple la mayoria de los esenciales, y presenta -en
su informe de autoevaluacion- un plan razonable y realista para superar las
deficiencias identificadas.

La resolucion de acreditaciéon debe comunicarse a la Reunién de Ministros, y
solo se prevé la informacién y publicidad de los dictdimenes y resoluciones referidos a
las carreras acreditadas.

La primera acreditacion no puede exceder de cinco afios, y las subsiguientes
segun se defina en cada caso.



A la RANA se comete sesionar por lo menos una vez al afio, e implementar un
procedimiento para evaluar el funcionamiento del mecanismo, a efectos de informarlo
a la Reunién de Ministros.

A su vez, a la Reunién de Ministros compete convocar a la acreditaciéon de
carreras, decidir la incorporacién de nuevas disciplinas al mecanismo, convocar
Comisiones Consultivas y aprobar los criterios de calidad comunes para cada carrera.

1.2. LA PARTICIPACION DE URUGUAY EN EL MEXA

En el marco de los lineamientos mencionados, en Uruguay se conformaron
Comisiones Ad Hoc para administrar el Mecanismo Experimental de Acreditacién de
Carreras de Agronomia, Ingenieria y Medicina3.

Se opt6 por la conformacion de Comisiones Ad Hoc, de modo consistente con la
naturaleza experimental del MEXA, difiriendo la definicién acerca de qué naturaleza
juridica permanente adoptar, dentro del ment proporcionado por el marco juridico
institucional vigente, para la institucion de una Agencia Nacional de Acreditacién mas
permanente.

De todas maneras, se procur6 dotar a dichas Comisiones Ad Hoc, de las
cualidades requeridas, de integraciéon académica y autonomia para la adopciéon de
decisiones. Asi surge de las resoluciones de creacion respectivas, que dispusieron su
funcionamiento “con plena independencia técnica”, con integrantes propuestos por el
Ministerio de Educacion y Cultura, por la Universidad de la Reptblica y por el Consejo
de Rectores de las Universidades Privadas autorizadas.

La acreditaciéon, que abarcé en Uruguay al cien por ciento de las carreras
convocadas por la Reuniéon de Ministros, sigui6 los Criterios e Indicadores establecidos
por las respectivas Comisiones Consultivas de Expertos, y se basé en el perfil
profesional, objeto de estudio de la carrera y criterios de calidad definidos por el
MERCOSUR. Se tomaron en cuenta la misién institucional y objetivos definidos por
cada carrera presentada, y se armonizaron estos aspectos en una estructura de anélisis
que contempld los niveles de “Dimensiones”, “Componentes”, “Criterios”, “Indicadores” y
“Fuentes de informacion” (documentos, bases de datos, encuestas y otros).

Cada carrera postulante a la acreditacién presenté su informe de marco
institucional y autoevaluacién (comprensiva de informacién diagnéstica y valoraciéon
de programas ligados a las funciones de ensefianza, investigacién y extensién, recursos
humanos, infraestructura para la labor académica, planes de mejora y financiamiento,
entre otros aspectos).

Los informes fueron sometidos al juicio de Comités de Pares externos,
integrados por personas calificadas, con antecedentes en evaluacién, especialmente
entrenadas y regidas por las “Normas de conducta para los Pares Evaluadores” aprobadas
al efecto. Dichos Pares efectuaron la Visita a las instituciones, examinaron la
informacion disponible y formularon los Informes Preliminares, tomando en cuenta
los antecedentes recibidos de la institucion y las observaciones realizadas durante la
misma.

Las Comisiones de Acreditacion remitieron dichos informes para su
consideraciéon por las instituciones, que tuvieron la oportunidad de formular sus
comentarios al respecto, previo al Informe Final de los Pares, recomendando a las
Comisiones la acreditacion, su postergacion o su denegacién, segin entendieron

3 La Reunion de Ministros habia previsto que los paises que no hubieran constituido su Agencia Nacional
de Acreditacion podian participar a través de Comisiones Ad Hoc.



correspondia. Finalmente, las Comisiones de Acreditacion dictaron los dictdimenes y
resoluciones respectivos, efectuando las comunicaciones correspondientes.

Durante la tarea, se puso especial atenciéon en que resultaran preservados los
principios rectores fundamentales del mecanismo: ajuste a la legislacion del pais;
adhesion voluntaria; respeto de la autonomia de las instituciones universitarias
participantes; participacién exclusiva de instituciones reconocidas en el marco de las
normas nacionales; procedimiento orientado conforme a criterios y pardmetros de
calidad comunes, dirigido a la certificacion de la calidad de la formacién ofrecida con
relacion a estandares previamente determinados por las Comisiones Consultivas de
Expertos, aplicados a todas las instituciones por igual, por encima de la identidad
institucional, el tipo de gestién, el caracter confesional o laico, el tamafio de la
institucién, su antigtiedad, y cualquier otra caracteristica distintiva.

Intervinieron: la Universidad de la Reptblica en los tres procesos, con un total
de 3 Facultades participantes y 5 de sus carreras; y 3 Universidades privadas (todas en
Ingenieria): la Universidad Catélica del Uruguay, la Universidad ORT y la Universidad
de Montevideo. Actuaron 22 Pares (8 de Argentina, 3 de Brasil, 3 de Bolivia, 1 de
Paraguay y 7 de Uruguay). Se involucré a 11.309 alumnos y 2.305 docentes. El
resultado fue de 5 carreras acreditadas por cinco afios; y 3 carreras con postergacion de
la acreditacion.

En Agronomia, la institucién presentada fue la Universidad de la Republica,
con la carrera de Ingeniero Agrénomo, resolviéndose su acreditacién por cinco afios
con fecha 14 de junio de 2004 (con informe a los dos afios sobre actividades
realizadas).

En Ingenieria, se presentaron 4 Universidades: la Universidad de la Republica,
la Universidad ORT, la Universidad Catodlica del Uruguay y la Universidad de
Montevideo. La Universidad de la Republica lo hizo con 3 carreras (Ingenieria
Eléctrica, Ingenieria Quimica e Ingenieria Civil), resolviéndose con fecha 31 de octubre
de 2005, la acreditacion por cinco afios de las dos primeras, y la postergacion por seis
meses de la tercera. Esta ultima fue finalmente acreditada por cinco afios por
resoluciéon de 8 de mayo de 2006. La Universidad ORT y la Universidad Catélica
presentaron la carrera de Ingenieria Electrénica, resolviéndose con fecha 31 de octubre
de 2006, su acreditaciéon por cinco afos. La Universidad de Montevideo presenté la
carrera de Ingenieria Civil, resolviéndose también con la misma fecha, la postergaciéon
de su acreditacion por un afio. Con fecha 13 de noviembre de 2006 se dispuso su
acreditacién por cinco afios.

En Medicina, la institucion presentada fue la Universidad de la Reptblica, con
la carrera de ese nombre, resolviéndose la postergacion de su acreditacién por un afio,
con fecha 26 de diciembre de 2005. La acreditacién fue dispuesta luego por cinco afios,
con fecha 4 de mayo de 2007.

1.3. EVALUACION DEL MECANISMO

Las Comisiones Ad Hoc realizaron una actividad de evaluacién global de la
experiencia, a fines del afio 2005, en el &mbito del Coloquio “Balance y perspectivas de la
acreditacion experimental de carreras de grado universitario en el MERCOSUR”, que cont6
con la presencia de mas de setenta personas, entre autoridades universitarias, docentes,
Pares e integrantes de los Comités de evaluacién de las instituciones.

Durante la labor realizada en dicha instancia, asi como en el informe formulado
por las Comisiones Ad Hoc, en mayo de 2007, se sefialaron algunas circunstancias que
pueden anotarse como observaciones resultantes de la experiencia del MEXA:



a) cierta disparidad en los niveles de participacién asi como en los informes de
las distintas instituciones presentadas;

b) insuficiencia de algunas de las autoevaluaciones realizadas, con ausencia de
definiciones claras respecto a acciones necesarias para superar debilidades de la
carrera;

c) consecuente debilidad de los planes de mejoramiento formulados, no siempre
razonables y realistas para abordar los problemas detectados;

d) tiempo de duraciéon de las Visitas (tres dias), que no siempre resultd
suficiente para cubrir las principales dreas relacionadas con la carrera y conocer la
perspectiva de los actores principales de la misma;

e) conveniencia de realizar un acompanamiento al Comité de Pares por parte de
un integrante de la Agencia, para que la Visita se desarrolle convenientemente;

f) mérito de las llamadas reuniones de consistencia, para homogeneizar el
enfoque de los informes y la determinacién de criterios comunes a la hora de juzgar
situaciones similares en diferentes instituciones;

g) pertinencia de consignar el desempefio de los Pares en un registro, como
“evaluacion del evaluador”, que permita ilustrar ulteriores convocatorias;

h) necesidad de hacer suficientemente accesibles los registros de Pares, también
para una facil obtencién de sus curriculum normalizados;

i) necesidad de definir criterios a tener en cuenta para la seleccién de Pares;

j) dificultades para mantener en reserva los resultados del proceso, como
consecuencia de la demora en concluir los procesos en algunos paises;

k) conveniencia de realizar una comunicacién adecuada sobre el sentido y
alcance del MEXA, y de precisar los procedimientos y canales para suministrar la
informacion a través del Servicio de Informacién y Comunicacién del MERCOSUR;

l) excesiva extension del tiempo que insumié la elaboracién de los
Componentes, Criterios e Indicadores de las Dimensiones a evaluar, que, de
mantenerse para las futuras carreras, condicionaria la generalizacién del mecanismo;

m) profusion de Criterios e Indicadores para realizar la autoevaluacién, que han
sido vistos por muchos participantes en el proceso, como excesivos en cantidad y
demasiado complejos para la provision de informacién;

n) pertinencia de reconsiderar la conveniencia de realizar el informe oral de
salida del Comité de Pares, en cuanto genera situaciones en que dicho Comité se ve
obligado a expresar opiniones primarias o generalizaciones, ante autoridades de la
carrera que no pueden realizar comentarios o preguntas;

fl) conveniencia de definir un ntimero minimo de egresados para participar en
el MEXA;

0) pertinencia de corregir errores gramaticales, de redaccion y de transcripcion
o interpretaciéon del Memorandum, en el Manual de Pares;

p) conveniencia de analizar y precisar los contenidos correspondientes al
“Dictamen” y a la “Resolucion” de la Agencia de Acreditacion;

q) necesidad de definir més precisamente los posibles contenidos de los
dictdmenes, considerando que, por ejemplo, no se indica cudl es el nimero de criterios
esenciales que deben cumplirse para una decision de postergacién o no acreditacion;
existen situaciones que no encuadran en las opciones de dictdimenes previstas; y no se
prevé como resolver algunos casos como aquel en el cual el plan de mejoras es valido
para superar las deficiencias pero su plazo excede el médximo de un afio para la
postergacion;

r) heterogenenidad y fuertes elementos de diferenciacion que muestran los
escenarios institucionales de la educacion superior en los paises comprometidos con el
proyecto;



s) caracter focalizado y gradual de la propuesta, excluyendo a buena parte del
suministro de educacién superior formalmente reconocido y habilitado;

t) problemas derivados de la compatibilizacion de la acreditacion regional con
procesos nacionales orientados a la acreditacién doméstica, sobre la base de criterios e
instrumentos no siempre equiparables;

u) dificultades derivadas de las restricciones financieras que, en mayor o menor
medida, aquejan a todas las politicas de educacion superior en la region; y

v) necesidad de capacitacion para una mejor participacion en el proceso.

Por otra parte, se han marcado como aspectos positivos:

a) fuerte aceptacion del proceso en las universidades uruguayas, participando
todas las que podian hacerlo;

b) cumplimiento por las Comisiones actuantes, de un adecuado rol articulador
de las distintas actividades cumplidas;

c) apoyo de Agencias con mayor experiencia, especialmente la CNAP de Chile y
la CONEAU de Argentina, tanto en aspectos de interpretaciéon de las normas en
relacion con procedimientos como en la elaboraciéon de formularios, documentos y
guias de trabajo;

d) virtud de la autoevaluacién, y asi lo percibieron las instituciones
participantes, como instrumento importante para la autorregulacién y la construcciéon
de una “cultura de la evaluacion” de la calidad, constitutiva de la “cultura de la
planificacion”;

e) trabajo conjunto de Pares extranjeros y nacionales, exigiendo a los primeros
la compenetracion con una realidad diferente a la propia y permitiendo a los segundos
el acceso a una perspectiva distinta;

f) relevancia de las reuniones preparatorias previas a la Visita de los Pares, en
cuanto permitieron su vinculacién con representantes de la Comision y de la Carrera, y
el ajuste de la compleja logistica de dicha Visita;

g) importancia del papel cumplido por el Presidente del Comité de Pares, como
elemento componedor entre las distintas visiones o posiciones que pueden tener los
demas integrantes en la bisqueda de consensos, al margen de las funciones que le son
asignadas durante la Visita;

h) adecuacion, en general, de los tiempos definidos para las distintas etapas del
mecanismo, viéndose retrasados en algunos paises por razones ajenas al MEXA, como
huelgas o cambio de autoridades; y

i) compromiso de las instituciones y autoridades ministeriales con el proceso,
asi como la importancia de la ampliacién de la masa critica de personas capacitadas
para encarar rigurosamente los procesos de aseguramiento de la calidad de la
educacion universitaria.

Como expresa Landinelli4, cabe reconocer a la experiencia “una dinamica positiva
que deberia continuarse después de un detallado andlisis de los instrumentos aplicados, de la
incorporacion de las correcciones que se consideren necesarias para su mejor funcionamiento y
de la adopcion de los debidos resguardos juridicos para su permanencia y proyeccion de futuro”.

En definitiva el MEXA se ha mostrado como una herramienta razonablemente
idénea para colaborar con los esfuerzos compartidos de armonizacién y superaciéon
académica de las universidades en el MERCOSUR.

* Landinelli, Jorge — Sentido y alcances de la acreditacion de carreras de grado universitario en el
MERCOSUR, en Presentaciones y aportes del Coloquio Balance y perspectivas de la acreditacion
experimental de carreras de grado universitario en el MERCOSUR, noviembre de 2005.



En los paises que no contaban con herramientas orientadas a la acreditacion, el
impacto ha sido provechoso, incidiendo en un impulso a las politicas de aseguramiento
de la calidad de las carreras de grado universitario.

La idea de calidad que ha informado la elaboracion y aplicacion del mecanismo
experimental tiene un sentido constructivo de capacidades y habilidades que permitan
a las personas actuar en un mundo cambiante.

Como sefiala Landinelli, se trata de una “herramienta hdbil para el logro de
importantes beneficios compartidos entre las Universidades y vinculados a las demandas del
desarrollo regional”, orientada al mejoramiento sistematico de la calidad de la educacién
superior, la promocién de procesos de autorregulacion confiable, el otorgamiento de
garantias publicas sobre la validez de las titulaciones, el establecimiento de pautas para
la comparabilidad de la oferta educativa en la region, y la testificacion de la
credibilidad de los saberes, a efectos de favorecer los procesos de movilidad académica
y profesional internacional.

II. EL SISTEMA ARCU- SUR

En la XXX Reunién de Ministros de Educacién, realizada el 2 junio de 2006 en
Buenos Aires, Argentina, se encomienda a la Comisién Regional Coordinadora de
Educacién Superior (CRC-ES), la presentacion de un plan que permita la adopcion de
un mecanismo de acreditacion definitivo de cursos de graduacion universitaria, con
base en las experiencias del MEXA.

Posteriormente, en la XXXI Reunién de Ministros de Educacion, realizada el 24
de noviembre de 2006 en Belo Horizonte, Brasil, se realiza una evaluacion positiva de
la experiencia del MEXA.

Con fecha 9 de noviembre de 2007, se suscribe en la ciudad de Montevideo,
Uruguay, el Memorandum de Entendimiento sobre la Creacién e Implementacion de
un Sistema de Acreditacion de Carreras Universitarias para el Reconocimiento
Regional de la Calidad Académica de las Respectivas Titulaciones en el MERCOSUR y
Estados Asociados. En los Considerandos del documento se sefiala que un sistema de
acreditacion de la calidad académica de las carreras facilitard la movilidad de las
personas entre los paises y servirda de apoyo a mecanismos regionales de
reconocimiento de titulos o diplomas universitarios, destacando su pertinencia y
relevancia para asegurar el conocimiento reciproco, la movilidad y la cooperaciéon
solidaria entre las comunidades académico-profesionales de los paises, asi como para
desarrollar la cultura de la evaluacién como factor propulsor de calidad de la
educacion superior en la region.

Se acuerda denominar a este sistema de acreditacion regional, Sistema ARCU-
SUR, y se dispone que el mismo respetara las legislaciones de cada pais y la autonomia
de las instituciones universitarias, considerando las carreras de grado que cuenten con
reconocimiento oficial y con egresados. El Sistema dard garantia publica en la regién,
del nivel académico y cientifico de los cursos.

La determinacion de las titulaciones alcanzadas considerara particularmente
aquellas que requieran grado como condicion para el ejercicio profesional.

La acreditacion se realizard de acuerdo al perfil del egresado y los criterios
regionales de calidad elaborados por Comisiones Consultivas por titulaciéon, con la
coordinacion de la Red de Agencias Nacionales de Acreditacion (RANA) y aprobacion
de la CRC-ES.

El proceso de acreditacion serd continuo, con convocatorias periddicas
coordinadas por la RANA, y comprendera una autoevaluacién, una evaluaciéon externa



por comités de Pares, y una resolucién de acreditacion por la Agencia Nacional de
Acreditacion. La participacién en esas convocatorias serd voluntaria y podran
solicitarla las instituciones oficialmente reconocidas y habilitadas en el pais de origen
para otorgar los titulos respectivos. La acreditacion tendra plazo de seis afios.

La Agencia Nacional de Acreditacion es, a los efectos del Memordndum, la
entidad designada por el Estado respectivo ante la Reunién de Ministros, la cual es
responsable de los procesos de evaluacion y acreditacion de la educacion superior. El
documento exige que la Agencia cumpla con los siguientes requisitos:

a) que sea una instituciéon de derecho publico reconocida de acuerdo con las
disposiciones legales y constitucionales vigentes en el pais de origen;

b) que sea dirigida por un érgano colegiado;

c) que se dé garantia de su autonomia e imparcialidad, siendo integrada por
miembros y personal idéneos y contando con procedimientos adecuados a las buenas
practicas internacionales.

El Memorandum establece las siguientes pautas operacionales para la
acreditacion:

a) La solicitud de acreditacién se presentard por la institucion ante la Agencia
Nacional.

b) La evaluacion comprenderd a la carrera integralmente (procesos y
resultados), contemplando contexto institucional, proyecto académico, recursos
humanos e infraestructura.

c¢) La acreditacién requerird un proceso de autoevaluacién participativo,
recopilacién de informacion, construcciéon comunitaria de juicios y conclusiones sobre
la satisfaccion del perfil del egresado y los criterios de calidad, todo ello presentado en
un informe de autoevaluacion.

d) Se requerira el dictamen de Comité de Pares, que debera fundamentarse en el
perfil del egresado y criterios de calidad fijados.

e) Los Comités estaran constituidos al menos por tres personas, a partir de un
banco tnico de expertos administrado por la RANA, y serdn designados por la
Agencia Nacional, debiendo incluir al menos dos representantes de distintos Estados
diferentes del pais al que pertenece la carrera.

f) Cada Agencia Nacional otorgard o denegard la acreditacién, en base a
documentos del perfil del egresado, criterios regionales de calidad, informe de
autoevaluacion, dictamen del Comité de Pares y procedimiento de la propia Agencia,
pudiendo considerar antecedentes de otros procesos.

g) La resoluciéon que deniegue la acreditacion no serd recurrible en el nivel
regional, y la que la otorgue podra ser impugnada por manifiesto incumplimiento de
los procedimientos o en consideracion del perfil del egresado o los criterios de calidad,
por quien tenga interés legitimo, correspondiendo a la Reunién de Ministros resolver la
cuestion sobre la base de dictamen emitido por una Comisién de Expertos.

h) La RANA y la CRC-ES tendran al menos dos reuniones ordinarias por afo.

i) La acreditacion serd registrada por la RANA y publicada por el CRC-ES. La
informacion y publicidad debera referir solamente a las carreras acreditadas.

j) La acreditaciéon producira efectos desde el afio académico en que se dé a
publicidad por la instancia pertinente.

k) La informacion sobre las carreras acreditadas estara a cargo de un registro
regional.

) El Sistema de Informacién y Comunicaciéon del MERCOSUR Educativo
suministrard informacién sobre las Agencias Nacionales de Acreditacién, criterios de
acreditacion y carreras acreditadas.



m) Las convocatorias para la acreditacion deberan ser periédicas, no
excediendo el plazo maximo de seis afios para cada titulacion.

n) La acreditaciéon contintia vigente hasta una nueva resolucién, siempre que se
haya acudido a la convocatoria correspondiente. Cuando una institucién no se presente
a esa convocatoria la RANA hara constar la caducidad en el registro y en el Sistema de
Informacién y Comunicacion.

i) La RANA sera responsable de implementar, seguir y evaluar el Sistema.

En cuanto a los alcances y efectos de la acreditacién, se prevé el reconocimiento
mutuo de la calidad académica de los titulos o diplomas de grado otorgados por
instituciones universitarias cuyas carreras hayan sido acreditadas conforme al Sistema.

A su vez, se aclara que el reconocimiento de la calidad académica de los titulos
no confiere de por si, derecho al ejercicio de la profesion en los demds paises.

Por otra parte, esta acreditacion sera impulsada por los Estados como criterio
comun para facilitar el reconocimiento mutuo de titulos o diplomas de grado
universitario para el ejercicio profesional, en convenios, tratados o acuerdos
multilaterales, regionales o subregionales que se negocien o renegocien. También se
tomard en cuenta como criterio para articular con programas regionales de
cooperacién, vinculacién, fomento, subsidio, movilidad, entre otros, que beneficien a
los sistemas de educacién superior en su conjunto.

Las acreditaciones otorgadas por el MEXA reconfirman su plena validez a los
efectos del Sistema ARCU-SUR, y los programas regionales de acreditaciéon que la
RANA establezca contemplardn su articulaciéon con el MEXA, reconociendo a las
carreras acreditadas en su marco, oportunidades de acreditaciéon continua a través de
proximas convocatorias.

En Uruguay, por Decreto N° 251/008 de 19 de mayo de 2008, el Poder Ejecutivo
crea una Comisiéon Ad Hoc de Acreditacion para administrar el Sistema ARCU-SUR,
disponiendo su plena independencia técnica en el &mbito del Ministerio de Educacién
y Cultura, y su funcionamiento hasta la creacion de una agencia de acreditacién en el
pais (articulo 1°). Esta Comision representa al Uruguay ante la Reunién de Agencias
Nacionales de Acreditacion y demas instancias del Mercosur Educativo (articulo 8°).

De esta forma, se sustituye la estrategia de constituciéon de Comisiones Ad Hoc
para cada carrera, por la de creaciéon de una tnica Comisién para todo el proceso,
aunque con la posibilidad de integraciéon de hasta dos especialistas en caracter de
asesores para cada una de las carreras y titulaciones que sean consideradas en la
acreditacion regional, uno por la Universidad de la Reptblica y otro por las
Universidades privadas, designados por el Ministro de Educaciéon y Cultura a
propuesta de las instituciones y a requerimiento de la Comisién Ad Hoc (articulo 4°).

La Comisiéon se compone de cinco miembros titulares con sus alternos, dos por
el Ministerio de Educacién y Cultura, dos por la Universidad de la Reptblica y uno por
el Consejo de Rectores de las Universidades privadas, designados por el Ministro a
propuesta de las instituciones mencionadas (articulo 3°). Estos miembros y los
especialistas por carrera se desempefian en forma honoraria y con independencia de
sus funciones y cometidos incluso respecto de las instituciones que los proponen.
Acttian bajo su responsabilidad personal y deben fundar sus votos y dictdmenes,
“sequin su leal saber y entender, en razones objetivas de cardcter cientifico y académico, de
conformidad con las estipulaciones fijadas en el Sistema ARCU-SUR y en la normativa
nacional vigente.” Asimismo deben inhibirse en caso de entender que su imparcialidad
puede verse afectada, y guardar la debida reserva de la informaciéon a que acceden y de
los procedimientos en que participan (articulo 7°).

Sus integrantes, expresa la norma, deben reunir requisitos de grado equivalente
o superior al de las carreras sometidas a evaluacién, acreditar experiencia en ensefianza
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e investigacion del mas alto nivel académico en una institucién reconocida en la
educacion superior, y poseer experiencia en los procesos regionales de acreditacién asi
como en evaluacién y gestion académicas (articulo 5°).

Los procedimientos a aplicar son los regionales definidos en los documentos
para todos los paises participantes del proceso de acreditacion (articulo 6°).

III. LA CREACION DE UNA AGENCIA
DE ACREDITACION DE LA CALIDAD DE LA EDUCACION SUPERIOR
EN URUGUAY

ITII.1. ANTECEDENTES

La implementaciéon de un mecanismo para la evaluacién y acreditaciéon se
encuentra incluida entre los Objetivos del Ministerio de Educacién y Cultura’® para el
quinquenio 2005 - 2009. Con vistas a dicho objetivo, el Ministerio plantea la iniciativa
para la creacién del Sistema Nacional de Acreditaciéon y Promocién de la Calidad de la
Educacion Superior en Uruguay, que resulta recogida en el articulo 28 de la Ley N°
18.046 de 24 de octubre de 2006.

A su vez, a los mismos efectos, se solicita a la CONEAU el dictado de un curso
de actualizacién y capacitaciéon para actores de los procesos de acreditacién, en la
ciudad de Montevideo, el que se concreta en octubre de 2007; en el mismo afio, se
realizan también en Montevideo, el Seminario y Asamblea General de RIACES, asi
como un curso de evaluacién y acreditacién de esta misma institucion.

En diciembre de 2006, el Ministerio de Educacién y Cultura recibe el informe de
la consultoria contratada con los Dres. Radl Atria y Juan Carlos Pugliese, orientada a la
identificacion de posibilidades y dificultades para constituir una agencia nacional de
acreditacion en Uruguay.

Los consultores analizan el rol del Ministerio, fundamentalmente en relaciéon
con la determinacién de las grandes orientaciones estratégicas de la educaciéon
superior; el impulso del desarrollo de un sistema de educacion nacional que promueva
la integracion social y la igualdad de oportunidades, con una educacion superior que
sea instrumento para la equidad social, en especial en su dimensién territorial en lo que
respecta a la descentralizacién de las ofertas respectivas; la tarea de organizar un
sistema nacional de educacién con pertinencia social y papel clave en el modelo de
desarrollo nacional, con coordinacién de los diferentes agentes involucrados en la
educacion superior; la adopcion de politicas y el desarrollo de los instrumentos de
evaluacion apropiados para asegurar la calidad de los procesos y resultados de dicha
educacion superior; asi como el desarrollo de sistemas y procesos que aseguren la
transparencia, confiabilidad y accesibilidad de la informacién publica acerca de los
programas que componen la oferta respectiva.

El informe pone el acento en que el aseguramiento de la calidad en la educaciéon
superior es un factor dentro de un marco regulatorio que ordena los distintos roles,
funciones, niveles, agentes, procesos y productos del sistema, y en que la instalacion de
una entidad publica que ponga en préctica procesos de evaluacién y mejoramiento
continuo de la calidad constituye un elemento fundamental para la efectividad de
dicho marco. A continuacién formula orientaciones, tomando a modo de ilustracién, el

> El Ministerio se incorpora a RIACES en 2003.
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protocolo adoptado por la Red Internacional de Agencias de Aseguramiento de la
Calidad de la Educacién Superior (INQAAHE).¢

A partir de ese mes de diciembre de 2006 y hasta abril de 2008, se reuni6,
conformado por el Ministerio de Educaciéon y Cultura, un Grupo de Trabajo al que se
encargo el establecimiento de criterios para la creaciéon de una Agencia de Acreditaciéon
de la Calidad de la Educaciéon Superior en Uruguay. El Grupo de Trabajo, compuesto
por 14 integrantes, incluy6 a personas con experiencia en los procesos de acreditaciéon y
reconocimiento institucional cumplidos en Uruguay, vinculadas por tanto al Consejo
Consultivo de Ensefianza Terciaria Privada y a las Comisiones Ad Hoc constituidas
para la acreditacion de carreras en el MERCOSUR educativo. Se trata de personas
pertenecientes al dmbito universitario, tanto ptblico como privado, aunque no se
solicit6 la representacion de sus instituciones de origen.

La iniciativa del Ministerio -considerando el desarrollo de la educacion superior
y terciaria privada en los ultimos doce afios, la pertinencia de adecuar el marco
reglamentario que regula su funcionamiento, la aprobacién del mecanismo
permanente de acreditacion de carreras de grado en el MERCOSUR educativo, y la
existencia de propuestas educativas de caracter universitario publicas no atendidas
adecuadamente por la normativa vigente (caso de la formacién docente o las
licenciaturas de organismos publicos no dependientes de entes auténomos de
enseflanza)- se dirige a la creacién de una Agencia que promueva la calidad de la
educacion superior y asuma la administraciéon de los procesos nacionales y regionales
respectivos.

El Grupo de Trabajo tomé como antecedentes, entre otros, los marcos
normativos y experiencias nacionales e internacionales en la materia, los informes de la
mencionada consultoria de los Dres. Atria y Pugliese, el Glosario de la Red
Iberoamericana de Acreditacién de la Calidad de la Educacién Superior (RIACES), el
Codigo de Buenas Practicas y los Estdandares y Lineamientos de la Asociacion Europea
para el Aseguramiento de la Calidad en la Educacion Superior (“European Association
for Quality Assurance in Higher Education” - ENQUA).

Los principales resultados de las reuniones realizadas han sido recogidos en un
documento, cuyas ideas centrales seran incorporadas en el anteproyecto de ley de
creacion de la Agencia aludida, el que sera oportunamente sometido a consideraciéon
de la Universidad de la Reptblica, de las instituciones privadas de educacién superior,
de la ANEP, y de otras instituciones publicas que desarrollan educacién terciaria, en
forma previa a su remision al Poder Legislativo. Dicho documento da cuenta del “clima
de didlogo constructivo” que caracteriz6 la tarea cumplida en el Grupo de Trabajo, de los
acuerdos y matices de opinion, asi como de la imposibilidad de profundizar en todos
los temas abordados, muchos de los cuales serdn definidos en las instancias
reglamentarias de la ley.

También se realizo, el 27 de marzo de 2008, con participaciéon de especialistas
nacionales e internacionales, un taller de andlisis de perspectivas sobre el propésito y
alcance de un sistema nacional de acreditacion y promocién de la calidad de la
educacion superior en Uruguay.

% La principal dificultad identificada por esta consultoria es “la diferencia clara entre las competencias de
la Universidad de la Republica sobre la educacion superior publica, normadas en la Constitucion y la ley
y las funciones que el Decreto N° 308/995 atribuye al Ministerio de Educacion y Cultura que se aplican
a las instituciones privadas.”
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IT1.2. CRITERIOS ORIENTADORES

Se estima que la ley” que regule lo relativo a la creaciéon de una Agencia para la
evaluacion y acreditacién de la calidad de la educacion superior en Uruguay no puede
constituirse en un obstaculo para la innovacién y la necesaria adaptacién a los cambios
en el area del conocimiento y la ensefianza. En consecuencia, debe tener la
caracteristica de una “ley cuadro o marco”, instrumento legislativo que define los
aspectos fundamentales o de “reserva de ley”$, dejando el resto a la reglamentacion.’

Por las mismas razones es conveniente evitar en ella, definiciones que tiendan a
atribuir contenidos y alcances rigidos a los conceptos utilizados. Este objetivo debe
compatibilizarse, sin embargo, con los minimos de precision imprescindibles, maxime
cuando la redaccién resulta de una negociaciéon entre representantes de intereses
diversos, que reclaman algunas certezas y garantias.

Tal es el caso, por ejemplo, de la cuestiéon vinculada al alcance a dar a la nocién
de universidad, en el contexto de la regulacién. En algunos paises, como Brasil y Chile,
se admite la existencia de universidades tiinicamente docentes. En el Grupo de Trabajo,
en cambio, se ha optado por reservar la denominacién de universidad para las
“instituciones terciarias cuya mision principal serd la produccion y reproduccion del
conocimiento en sus niveles superiores, que realizan actividades de ensefianza, investigacion y
extension en una variedad suficientemente amplia de dreas de conocimiento no afines, con
representacion de los diferentes espacios del conocimiento humano, estructuradas en Facultades,
Departamentos o Unidades Académicas, con infraestructura adecuada. Solo se tendrin en
cuenta, a tales efectos, aquellas dreas de conocimiento en que se dicte al menos una carrera de
grado reconocida. Serd competencia de la Agencia establecer las dreas tomando como referencia,
por ejemplo la clasificacion internacional Clasificacion Internacional Normalizada en Educacion
(CINE) de UNESCO, de manera de asegurar la mds amplia gama en la generacion del
conocimiento.”10 En este sentido, como puede advertirse, el Grupo de Trabajo propone
la introducciéon de ajustes a la nocién recogida en la normativa reglamentaria del
Decreto-ley N° 15.661.

También resulta pertinente eludir criterios excesivamente formales y descartar
los puramente cuantitativos.

Como corresponde, la propuesta se construye a partir de la consagraciéon
constitucional de la libertad de ensefianza, asi como de la autonomia de la Ensefianza
Pablica en los niveles que determina el articulo 202 de la Carta, y la especializacion.

Una primera definicion es la de si se tratard de una Agencia tnicamente
acreditadora, o se le asignaran también cometidos de regulacién. En este punto el
Grupo de Trabajo ha optado por la segunda alternativa, considerando conveniente que
la Agencia se encargue de los procedimientos de acreditacion nacional e internacional,
pero que también asuma los cometidos vinculados a la autorizacion de instituciones y
reconocimiento de sus carreras, cumplidos por el Consejo Consultivo de Ensefianza
Terciaria Privada, asi como potestad para dictar las normas técnicas respectivas. Dicha

7 Se entendié conveniente por el Grupo de Trabajo que la Agencia fuera creada por ley, estableciéndose
en ella los principios generales y objetivos que deben presidir su actuacidon, asi como su estructura,
integracion y competencia.

¥ Se entiende por “reserva de ley”, aquella regulacion que la Constitucion comete exclusivamente a la ley
y que, en consecuencia, no puede ser asumida por actos juridicos de rango inferior.

° La nueva normativa debera evitar toda “contaminacién legislativa™, esto es, debera contemplar la
necesidad de racionalidad, que permita la eliminacion de las llamadas “escorias” (normas derogadas).
Vid sobre este tema: Martino, A. — La contaminacion legislativa, en “Anuario de sociologia y psicologia
Jjuridicas”, Barcelona, 1977.

' No se prevé, en cambio, variar los conceptos de instituto universitario y terciario vigentes.
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alternativa encuentra fundamento en razones de economia de recursos, y en el mérito
de trabajar con un sentido de continuidad o secuencia entre autorizaciones y
reconocimientos iniciales, y seguimiento, sin perjuicio de la especializacion
correspondiente por la via de la creacién de reparticiones separadas dentro de la
misma Agencia.ll

La propuesta del Grupo de Trabajo se inclina, a su vez, hacia la naturaleza
voluntaria de la acreditacién, como instrumento al que puedan optar instituciones
tanto puablicas como privadas, y apostando a la gradual construccion de una cultura de
la calidad en el pais.

Otra definicion es la de si, en el area de la acreditacion, se optard por considerar
las carreras o las instituciones. En el Grupo de Trabajo se ha optado por considerar
ambas. También se ha entendido que el mecanismo debe procurar tanto el
aseguramiento como la promocién de la calidad de la educacién superior, tal como lo
marca la tendencia actual en la materia. En esa senda se buscara incentivar la
capacidad de autorregulacion de las instituciones y la mejora continua.

Por otra parte, se ha considerado relevante el papel de la Agencia en relaciéon
con la rendicién de cuentas a la sociedad y la garantia a los ciudadanos sobre la calidad
de la oferta educativa tanto nacional como internacional, por la via de asignarle tareas
vinculadas a la informacién sobre los procesos a su cargo y sus resultados.

A efectos de lograr un auténtico liderazgo de la Agencia, también corresponde
sefialar la importancia de su independencia y autonomia técnica respecto del &mbito
politico y de las instituciones, el prestigio reconocido y profesionalismo de sus
miembros y equipos técnicos, su capacitacion, la calidad de los procesos y materiales
que produzca, la transparencia de la informacién que maneje, y su proyeccién en el
escenario internacional. Otro aspecto importante, en cuanto constituye sustento para
los mencionados, es el de que la misma cuente con recursos suficientes.

El documento emanado del Grupo de Trabajo plantea que los procesos
nacionales de acreditaciéon deben estar en sintonia con los principios de buenas
précticas que internacionalmente orientan dicha actividad.

II1.3. COMETIDOS DE LA AGENCIA

El documento del Grupo de Trabajo concibe, entonces, una Agencia con
cometidos de regulacién, promocién y aseguramiento de la calidad de la educaciéon
superior, asighando, a su vez, un rol importante a la autorregulacion de las
instituciones.

Se prevé que su competencia incluya procesos de caracter nacional, como:

a) la autorizacién a instituciones privadas, para funcionar como universidad o
instituto universitario y el reconocimiento de nivel académico de institutos terciarios
de educacioén privada, sean nacionales o extranjeros, y actiien en modalidad presencial
0 a distancia;

b) el reconocimiento de nivel académico de sus carreras y titulos;

c) el reconocimiento de nivel académico de carreras y titulos de nivel
universitario, de instituciones ptblicas de educacién superior, no auténomas;

d) el seguimiento posterior de proyectos institucionales y planes de desarrollo;

' Un argumento adicional puede ser el de que no es previsible la proliferaciéon de instituciones privadas
en Uruguay. En todo caso, si es previsible que se presenten nuevas carreras, por lo que resulta
conveniente, trabajar con el concepto de “drea disciplinaria” como espacio de trabajo conjunto que
permite la interdisciplinariedad y el uso compartido de recursos. Con este enfoque, un area acreditada
quedaria legitimada para realizar cambios de carreras, por ejemplo.
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e) la acreditacion nacional de carreras y titulos de las instituciones
universitarias privadas, en las dimensiones institucional, de dreas de postgrado y de
carreras de grado y postgrado; y

f) la evaluacién externa de calidad de propuestas educativas que puedan
solicitar instituciones publicas y privadas de ensefianza terciaria y superior.

La acreditacién incluira instancias de autoevaluacién y evaluaciéon externa
convergentes con las utilizadas a nivel internacional.

También se considera que incluya procesos de caracter internacional, entre los
que se encuentran los de acreditacion de carreras y titulos de instituciones
universitarias publicas y privadas, para el MERCOSUR educativo, que se prevé tengan
validez también nacional.

Por otra parte, se prevé asignarle tareas en relacion con la informacién sobre la
calidad de la educacién superior, como instrumento de rendicién de cuentas a la
sociedad.

A su vez, la Agencia sera la entidad que represente al pais en las redes y
reuniones internacionales de agencias de la misma naturaleza.

Como puede advertirse, asumirad competencia que, en el régimen vigente, se
reparte entre el Ministerio de Educaciéon y Cultura’?, el Consejo Consultivo de
Educacion Terciaria Privada, y la Comisién Ad Hoc para la Acreditacion regional de
carreras de grado, ademas de algunos nuevos cometidos.

En algunos casos se prevé que su competencia sea consultiva, pronunciandose a
través de dictdmenes, incluso preceptivos!® (autorizacién a instituciones privadas para
funcionar como universidad o instituto universitario y reconocimiento de nivel
académico de institutos terciarios), mientras en otros casos se prevé asignarle
competencia reglamentaria y resolutiva (reconocimiento de nivel académico de
carreras y titulos de las instituciones privadas mencionadas y de instituciones publicas
no auténomas, y acreditacion). Segan el principio de paralelismo de las formas tendra
competencia en la revocacion de las autorizaciones y reconocimientos.

A su vez, los procesos de autorizacion y reconocimiento se prevén como
obligatorios, en tanto que los de evaluacion y acreditacion se prevén como voluntarios.

A los efectos de su competencia de seguimiento se prevé que pueda requerir la
presentacion de informes periddicos asi como la visita de evaluadores.

II1.4. NATURALEZA JURIDICA DE LA AGENCIA

La Constituciéon de la Reptblica prevé, como personas juridicas de Derecho
publico estatales!4, al Estado (como “Persona Publica Mayor”1> cuyos érganos'¢ son el
Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y el Poder Judicial, ademas de los tres 6érganos de
contralor: Tribunal de Cuentas, Tribunal de lo Contencioso Administrativo y Corte

12 Quedaran a cargo del Ministerio el reconocimiento de personeria juridica y el registro de titulos de
instituciones privadas.

13 En el caso en que se entienda que no procede la autorizacion se prevé que el dictamen sea incluso
vinculante.

' Esto es, sujetos de derecho, titulares de derechos y obligaciones, regidas por Derecho publico e
integrando el Estado como organizacion juridica de la colectividad.

15 Se le denomina “Persona Piblica Mayor” por oposicion a las personas estatales menores: Gobierno
Departamental, Ente Autonomo y Servicio Descentralizado.

'® Un 6rgano es una unidad juridica y técnica a través de la cual la persona juridica expresa su voluntad.
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Electoral), a los Gobiernos Departamentales, a los Entes Auténomos y a los Servicios
Descentralizados.!”

Adicionalmente, el ordenamiento legal uruguayo recoge la figura de la
“Persona Piiblica No Estatal”.

La ley podria optar, entonces, para la naturaleza juridica a dar a la Agencia, por
una de las alternativas mencionadas: 6rgano dentro de la Persona Publica Mayor
Estado, Ente Auténomo, Servicio Descentralizado o Persona Publica No Estatal.18

La creacién de un 6rgano dentro de la Persona Pablica Mayor, de caracteristicas
similares en cuanto a su autonomia institucional, al Tribunal de Cuentas, al Tribunal de
lo Contencioso Administrativo o a la Corte Electoral, requeriria prevision
constitucional, por lo que, sin una reforma de la Carta, no podria ser objeto de la ley
proyectada.

Otra alternativa, dentro de la Persona Ptblica Mayor Estado, seria la de “dérgano
desconcentrado” del Poder Ejecutivo.

La “desconcentracion no privativa” implica la atribucién a un subordinado, de la
potestad de dictar actos administrativos principales, o sea de decidir una determinada
cuestion por actos imputables al sistema a que ese 6rgano pertenece, sin privar al
jerarca de dicha potestad.

La “desconcentracion privativa”, en cambio, se caracteriza por un descenso de
poderes de administracién muy limitado, en favor de un érgano subordinado que los
ejerce como competencia propia, privativa, en una determinada materia. Fuera de la
materia desconcentrada la jerarquia es total; en esa materia, en cambio, se ven
limitados los poderes del jerarca, el que no puede avocar.1?

Por otra parte, la posibilidad doctrinaria de existencia de la categoria
conceptual “Persona Publica No Estatal” -esto es, persona juridica regida por
disposiciones de Derecho publico pero que no integra el Estado como organizacion
juridica de la colectividad- fue afirmada por Enrique Sayagués Laso en el trabajo
“Criterio de distincion entre las personas juridicas publicas y privadas”® y en su Tratado de
Derecho Administrativo.

La Constitucion de la Reptiblica no alude expresamente a las Personas Publicas
No Estatales, habiéndose discutido la posibilidad constitucional de la figura. Al
respecto entiende Cassinelli?! que, dado que la Carta no prohibe la existencia de
personas fuera del Estado con una regulacion de Derecho publico, tal existencia es
posible siempre que por esa via no se obvien o eludan garantias constitucionales.

Agrega el autor que la categoria podria considerarse comprendida en la
expresion utilizada por el articulo 191 de la Constitucion: “administraciones auténomas
con patrimonio propio cualquiera sea su naturaleza juridica”.

' Vid articulo 24 de la Carta.

'8 El Grupo de Trabajo no consideré conveniente dar a la Agencia la naturaleza juridica de Ente
Auténomo o Servicio Descentralizado, debido a la fuerte influencia del poder politico en las
designaciones de sus integrantes, que es tradicional en nuestro pais. Tampoco considerd conveniente
atribuirle el caracter de 6rgano centralizado sin desconcentracion, porque tal naturaleza juridica seria
completamente incompatible con el minimo de independencia con que se desea dotarla.

' La avocacion es la potestad de conocer y decidir una cuestion que se encuentra a consideracion del
subordinado.

2 En “Revista de Derecho Publico y Privado”, Ao VIII, N° 83, Mont., 1945.

2! Cassinelli, Horacio — Las personas publicas no estatales y la Constitucion, en “Revista de Derecho
Publico”, N° 1, Mont., 1992.
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A partir de la elaboraciéon tedrica formulada por Sayagués, la doctrina
tradicional?2 ha definido a las Personas Publicas No Estatales en funcién de los
siguientes caracteres:

a) creacion por ley;

b) régimen juridico de Derecho publico;

¢) atribucién de cometidos publicos o de interés publico;

d) existencia de aspectos coactivos en la organizacion (afiliacién, contribucién
o integracion obligatorias);

e) direccién con participacién mixta (estatal y de los interesados);

f) control estatal més intenso;

g) singularidad en su régimen patrimonial, presupuestal y financiero;

h) aplicacién del Derecho laboral a sus empleados;

i) impugnacién de sus actos, que no son actos administrativos, mediante un
recurso interno y una impugnacion jurisdiccional ante un Tribunal de Apelaciones del
Poder Judicial;

j) existencia de privilegios y exenciones en su beneficio.

Luego de un analisis de la evoluciéon del régimen juridico aplicable a las
Personas Publicas No Estatales, Cagnoni?® concluye que han ido perdiendo algunas de
estas caracteristicas. Han entrado en crisis elementos como la afiliacién obligatoria o la
participacién directa de los interesados en la direccion, y se mantienen otros como el
acto unilateral de creacioén estatal, el control del Estado, los privilegios y exenciones, y
el fin de Derecho publico.

Se observa una tendencia a la transformaciéon de organismos estatales en
Personas Puablicas No Estatales, a la inversa de lo que ocurria con las primeras de éstas,
en que lo determinante era el impulso gremial; y se ha dado a muchas de las nuevas
Personas Publicas No Estatales, participaciéon en el cometido estatal de regulacion y
fomento de la actividad privada. Tal es el caso del Instituto de Promocién de la
Inversion y las Exportaciones de Bienes y Servicios.

En el documento del Grupo de Trabajo se proponen como alternativas la de
6rgano desconcentrado privativamente y la de Persona Publica No Estatal. Se sefiala
como principal debilidad de la alternativa de érgano desconcentrado, su sometimiento
a jerarquia del Poder Ejecutivo

La opcién por la forma juridica de Persona Puablica No Estatal se considera mas
adecuada en virtud de su mayor independencia y por su régimen juridico mas agil, por
ejemplo en lo referente a manejo de fondos, en especial considerando las necesidades
de flexibilidad vinculadas a aspectos como el de la contratacién de evaluadores
externos.

ITI1.5. ESTRUCTURA ORGANIZATIVA

El documento del Grupo de Trabajo prevé una estructura organizativa que
incluye un Consejo Directivo, una Secretaria General y Secretarias Técnicas,
facultandose a la Agencia a contratar personal técnico para cumplir las tareas que se le
asignan.

2 vid. Cajarville, Juan Pablo, Sobre Reforma del Estado y Derecho Administrativo, Personas Publicas
No Estatales, “Cuadernos de Derecho Publico”, N° 5, Editorial Universidad

 Cagnoni, Anibal - Evolucién del régimen juridico de las personas ptiblicas no estatales, en “Revista de
Derecho Publico” N° 1, Mont., 1992.
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Para la conformacién del 6rgano jerarca de la Agencia (que no se integraria con
mas de ocho miembros, designados por el Poder Ejecutivo en acuerdo, con mandato de
tres afios renovable por una tinica vez), el documento toma un criterio segin el cual:

a) ninguna de las instituciones proponentes (Ministerio de educacién y Cultura,
Universidad de la Republica, Administracion Nacional de Educacién Publica e
instituciones universitarias privadas) proponga la mayoria absoluta de los integrantes;

b) la Universidad de la Reptiblica proponga un mayor ntimero de integrantes
(dado su peso relativo en el sector y considerando el precedente del Consejo
Consultivo de Ensefianza Terciaria Privada);

c) el nimero de integrantes propuesto por las instituciones privadas no sea
menor que el del Ministerio;

d) la Administracién Nacional de Educacién Pablica proponga un integrante.

Se prevé que los integrantes posean antecedentes personales, profesionales y
conocimiento en la materia, que aseguren su independencia de criterio, eficiencia,
objetividad e imparcialidad en su desempefo. También se prevé que no puedan
ocupar cargos en Organos de mdxima direccion o gobierno de instituciones
universitarias publicas o privadas, simultdineamente con su mandato.

El Consejo Directivo adoptaria decisiéon por mayoria, y el Presidente, elegido
por el propio Consejo de entre sus integrantes, tendria doble voto en caso de empate.

El documento prevé que las secretarias general y técnicas sean designadas por
el Consejo Directivo previo concurso.

La propuesta considera que los integrantes del Consejo Directivo no acttien
como representantes de las instituciones proponentes, a fin de dar garantia externa,
asegurando su independencia de juicio, su autonomia técnica respecto del poder
politico y del de las instituciones?, la transparencia y confiabilidad de sus criterios y
procedimientos. A tales efectos también es importante prever que no puedan ser
cesados durante el mandato, salvo por causales fundadas, ni cesen a requerimiento de
la institucién proponente.

El documento también tiene previsiones en relacion con la designacién de Pares
evaluadores y los criterios de financiacién de la Agencia, estableciendo que el costo de
los procesos de autorizacion, reconocimiento y acreditacion sean de cargo de las
instituciones que a ellos se sometan.

** El aspecto de la autonomia respecto del gobierno y las instituciones ha sido un criterio especialmente
considerado en los procesos de acreditacion de agencias acreditadoras en Europa.
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