Capitulo XI
La diversidad de marcos normativos de
la educacion a distancia en América Latina

EL NACIMIENTO DE LA EDUCACION A DISTANCIA SIN MARCOS REGULATORIOS

a génesis de la educacion a distancia en América Latina se produjo en

las areas de formacion docente, educacién para adultos, alfabetizacion
y educacion intercultural desde mediados de los afos cincuenta, con el con-
trol de los ministerios o de programas especificos experimentales, muchos
de ellos no continuos o con cooperacion externa. Tal dindmica no impulsd
la conformacién de marcos normativos o de regulaciéon de dicha modalidad.
Recientemente, desde la década de los setenta, se expandi6 la educacion a dis-
tancia hacia el sector terciario. Este nivel se constituy6 en el espacio casi tinico
de la educacion a distancia, ya que el grado de formacion y de edad de sus
integrantes permitia la madurez y la efectividad de una ensefanza con mayor
acento en el aprendizaje autbnomo.>** Asimismo, es el nivel en el cual se estan
concibiendo y creando las normas reguladoras de la educacion a distancia.

20t S6lo muy puntualmente ha habido experiencias de educacion a distan-
cia en otros niveles educativos. En México, la experiencia de la telesecundaria
impulsada por el ministerio de Educacion ha sido la méas importante. Véase La
telesecundaria en México, breve recorrido histérico de sus datos y relatos, varios
autores, México, SEP, 2010. http://telesecundariaoax.blogspot.com/2011/08/breve-
historia-de-la-telesecundaria-en.html. Actualmente, en México se han desarrollado
multiples experiencias de bachillerato a distancia. Véase al respecto los diversos

233



La reforma de la virtualizacién de la universidad | El nacimiento de la educacién digital

Asi, se ha desarrollado una simbiosis entre las normas de la educacion a distan-
cia y las dindmicas de ensefianza de la educacioén superior.2°? Incluso, algunas
normativas de la educacion a distancia han restringido su oferta a la educacién
superior. En algunos casos, también se ha limitado la oferta de educacion a dis-
tancia al confinarse su posibilidad en los ciclos de maestria y doctorado.

La educacion superior a distancia ha seguido varias orientaciones des-
de los setenta. La vertiente méas desarrollada ha sido a través de la creacion
de universidades unimodales que siguen el modelo de la Open University,
como fueron los casos de las universidades publicas a distancia en Venezuela
(UNA), Costa Rica (UNED) y Colombia (UNAD); un modelo similar se de-
sarroll6 en Ecuador (UTPL) a consecuencia de la acciéon de una universidad
privada localizada en el interior del pais. En esos casos, dichas instituciones
evolucionaron en términos de calidad y cobertura a partir del desarrollo con-
ceptual de modelos educativos que se tornaron complejos y que derivaron en
numerosos reglamentos internos. En otros paises (como México, Argentina,
Venezuela u Honduras), la oferta de educacion a distancia se realizo al interior
de las universidades publicas con fuerte vocacion presencial y el desarrollo
de su normativa reguladora fue reducida. En el resto de la region, su gestion
y la evolucién inicial de la educacién a distancia ha estado mas asociada a
iniciativas semillas a cargo de grupos académicos al interior de una serie de
universidades, sin marcos normativos nacionales o universitarios.

La educacion a distancia, al desarrollarse en un principio sin marcos nor-
mativos que la encauzaran, se guio a través de un sinniimero de orientaciones.
Estas experiencias educativas sentaron las bases de las regulaciones internas
de tipo académico, o incluso por los gobiernos posteriormente. La reflexion
de esas iniciativas y su conceptualizacion constituyd el basamento para el
establecimiento posterior de regulaciones internas del funcionamiento de la
educacion a distancia.

anélisis publicados en la Revista Mexicana del Bachillerato a Distancia. http://
bdistancia.ecoesad.org.mx/ .

202 Rama, Claudio, Mena, Marta, Facundo, Angel, “La diversidad de la cons-
truccion de los marcos normativos de la educacion a distancia en América Latina”,
en El marco regulatorio de la educacioén superior a distancia en América Latina
y el Caribe, Bogot4, Universidad Nacional Abierta y a Distancia (UNAD), Virtual
Educa, ICDE, 2008, pp. 21-42.
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El desarrollo de la construccion del proceso regulador, aun cuando na-
ci6 de esas conceptualizaciones de los diversos modelos educativos en las
instituciones, avanz6 con rapidez hacia el establecimiento de regulaciones de
funcionamiento de las propias instituciones para todos los programas e ini-
ciativas al interior de las universidades. La autonomia en las universidades
publicas, y la ausencia de regulaciones nacionales en el de las universidades
privadas, determinaron que el desarrollo de la educacién a distancia se fuera
dando sobre la base de una multiplicidad de criterios y marcos organizadores
propios de cada institucion. En algunos casos, de modelos universitarios con
alta autonomia de las universidades, como en Argentina, Pert y México, don-
de los modelos educativos y las reglamentaciones se dieron en las facultades,
lo que gener6 una dinamica en algunas universidades de la existencia de una
pluralidad de normas, muchas de ellas altamente diferenciadas y hasta con-
tradictorias al interior de la misma universidad.

La libertad de oferta fue una de las primeras caracteristicas en el inicio
de la oferta de educacién superior a distancia. Sin embargo, tal libertad no
derivo en una expansion significativa de esta modalidad, sino en un desarrollo
experimental diverso y de élites, mas focalizado a programas pilotos que a
programas de ofertas estables y de amplia cobertura.

La primera fase en el disefio de las normativas de la educacion a dis-
tancia se dio en respuesta a modelos educativos gestados para organizar las
ofertas de élites de educacion a distancia, con grupos académicos insertos en
dinamicas de investigacion y promocion tedrica o practica de la educacion a
distancia, que formulaban las politicas y las normas a partir de conceptualizar
sus modelos propios. Tal proceso se baso en la contrastaciéon con los criterios
de la educacion presencial, o bien, con las normas preexistentes de la edu-
cacion a distancia para adultos, para la formacion de docentes en ejercicio o
para la educacion intercultural, en los paises donde la educacion a distancia
ha existido durante muchos afos, como México, y donde lo novedoso fue la
ampliacion de esta modalidad a la educacion superior.

La segunda fase en la construccién de una regulacion de la educacion a
distancia ha estado dada por la creacion de regulaciones en las universidades
que establecieron criterios y procedimientos para regular las ofertas en la mo-
dalidad de educacioén a distancia para todos sus programas al interior de la
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institucion. Las normas en las universidades se han desarrollado para facili-
tar el modelo de negocio en toda la institucién y se aplican tanto cuando hay
alglin programa significativo a distancia como, obviamente, cuando la ins-
titucion tiene una fuerte orientacion a la oferta de educacién a distancia. La
construccion reguladora surgié con mayor amplitud en las instituciones que
se orientaron a una oferta unimodal. En las universidades bimodales, las
normas tendieron a facilitar el interrelacionamiento entre ambas modalida-
des. Algunas universidades que tienen mandato de regulacion del sistema,
como en Honduras, Guatemala y Panama4, al disefiar sus normativas inter-
nas en la materia, o al no hacerlo, fijaron los criterios de regulacién a escala
nacional.

En algunos paises, la creacion de las propias instituciones unimodales,
tanto publicas como privadas, fue el eje del establecimiento de las regulacio-
nes publicas. Tales fueron los casos de la Universidad de Loja en Ecuador o la
de la Universidad de Galileo en Guatemala, que fueron durante mucho tiempo
las Gnicas ofertas de educaciéon consolidadas con modelos educativos y regu-
laciones detalladas y consistentes y cuyas practicas fueron también asumidas
por las demaés universidades nacionales y por las normas.2°3

DE LAS REGULACIONES EN LAS INSTITUCIONES A LAS REGULACIONES SISTEMICAS

La tercera fase en la construccién de una arquitectura legal lo constituy6 la
aprobacion de normas de regulacion por los ministerios u organismos guber-
namentales educativos mediante reglamentos o decretos.

La cuarta fase en la regulacion de la educacion a distancia ha estado dada
por la aprobacion de leyes. Ello se ha expresado a través de normas especificas
y articulos independientes dentro de normas generales de la educacion, de la
educacion superior o de otras leyes. El ingreso de los congresos nacionales a la
regulacion expresa la importancia de esta modalidad y su constitucion como
un tema de la agenda politica.

203 Tobar, Luis Alfredo, “La educacion a distancia en el nivel superior en Gua-
temala: un anélisis de la normativa vigente”, en La normativa de la educacién a
distancia en América Latina, Bogot4, Virtual Educa, ICDE, UNAD, 2008.
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La quinta fase de los niveles regulatorios esta dada por los acuerdos y
tratados internacionales que refieren a la educacion transfronteriza. El hecho
que la educacion a distancia en su modalidad de prestacion del servicio a esca-
la global muestra las limitaciones de imponer regulaciones exclusivamente en
los paises, comienzan a irrumpir espacios regulatorios internacionales desde
una serie de formas: desde convenios binacionales o multinacionales de las
agencias de aseguramiento de la calidad hasta tratados y convenciones de los
organismos internacionales o tratados de libre comercio.

La irrupcion de la regulacion internacional tiene varias causas e impul-
sores. La OCDE y la UNESCO han formulado en el &mbito internacional un
marco de recomendaciones de politicas para todos los sectores, entre ellos el
establecimiento de politicas nacionales de la educacion a distancia y de conva-
lidacion de diplomas para la ensefianza transfronteriza, por: riesgos de que los
estudiantes sean victimas de informacién engafosa y proveedores deshones-
tos; organismos poco fiables de garantia de calidad y convalidacion de titulos;
y formacién de mala calidad por parte de las instituciones. 24

No es esto un escenario solo reducido a la educacion transfronteriza, sino
que las caracteristicas de toda la educacién transnacional, en relacién con la
movilidad docente, estudiantil, de bienes y servicios de apoyo educativos, y
de instituciones imponen el desarrollo de normas globales de regulacién para
esta diversidad de situaciones y expresiones.

La existencia de una graduacion en la intensidad de las normas no impli-
ca, por obligacion, una evolucion histdrica en todos los paises, sino que deriva
de las distintas caracteristicas de los paises y es, al mismo tiempo, una tipolo-
gia del origen de las modalidades regulatorias. Sin embargo, es claro que visto
desde una logica evolutiva o una asociada a la rigurosidad del proceso regula-
torio de la educacién a distancia, en funcion de su crecimiento de cobertura,
en general mas alla de las diferenciaciones en los paises, se pudiera considerar
que la region esta en la fase cuatro de la evolucion normativa.

204 QCDE-UNESCO, Directrices en materia de calidad de la educa-
cién superior a través de las fronteras, 2006. http://unesdoc.unesco.org/
images/0014/001433/143349s.pdf (revision 18 de septiembre de 2012). Existen
también otros instrumentos elaborados porla UNESCO y el Consejo de Europa (“Co-
digo de buenas practicas para la educacion transfronteriza” y “Recomendaciones,
criterios y procedimientos para la evaluacion de titulos y diplomas extranjeros”).
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Hasta mediados de los noventa no parecia existir consenso en los am-
bitos académicos respecto a la necesidad de la formulacion de normas de la
educacion a distancia y se carecia de organismos de regulacion sistémicos
gubernamentales. Se asumia que las normas referidas a la educaciéon pre-
sencial eran suficientes porque la educaciéon a distancia tenia un caracter
experimental, que la matricula era semipresencial y muy reducida, solo es-
taban focalizadas a algunas instituciones de élites o que las instituciones
creadas en los setenta poseian sus marcos internos especificos y sus propias
autonomias. Ademas, los diversos grupos académicos visualizaban que las
normas podian significar una restricciéon a sus espacios de libertad y ex-
perimentacion, y una injerencia sobre la autonomia de las universidades.
En general, la normativa en su inicio siguié las bases de regulacion de la
educacion presencial, y reforzd el caracter semipresencial, los examenes
presenciales y el tipo de trabajo docente.

La creciente expansion de la educacion a distancia desde fines de los
noventa plante6 la necesidad de formular politicas mas amplias de regula-
cion para esta modalidad de ensefianza. El paso de normas de regulacion de
las universidades a regulaciones sistémicas es una expresion del tamafo que
estd comenzando a adquirir la cobertura a distancia, la valorizacion politica
y social como instrumento para reducir la inequidad, la aparicion de nuevas
formas y problemas en su evolucion que muestran la necesidad de ajustar la
normas vigentes y la existencia de demandas por parte de grupos académicos
e instituciones para establecer regulaciones para el funcionamiento del sector
ante la irrupcion de nuevos proveedores con formas competitivas diferencia-
das en términos de calidad.

Caracteristicas de normas de regulacion
y de evaluacion de la educacion a distancia en la region

En la década pasada se han ido conformando en los diversos paises de la
region logicas del aseguramiento de la calidad a la educacion a distancia
en la mayor parte de la region. Como referimos, las normas proceden de
los diferentes modelos educativos, a partir de los cuales se transforman en
normas nacionales. Sin embargo, éste ha sido un proceso de alta discusion
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y de lenta construcciéon de consensos, dada su complejidad y la diversidad
de modelos educativos posibles, asi como por su constante transformacion
araiz de los avances tecnoldgicos. En algunos paises, existe la norma legal,
pero las diferencias han imposibilitado su reglamentacién y, por ende, la
efectiva organizacion de dicha politica.2°s El hecho de ser normas deriva-
das del sistema, les otorga algunas de sus caracteristicas basicas como su
asociacion a ciertos modelos educativos presenciales locales. Los gobier-
nos, con algunas excepciones, han sido timidos en la ejecuciéon de acciones
de regulacién a distancia.>*® No obstante, se constata en los tltimos afios
una mayor acciéon publica en la utilizacion de dicha modalidad para cu-
brir las demandas de acceso; asimismo, se estan estableciendo politicas,
normas e instituciones de regulacion en educacion a distancia. Ha habido
una amplia expansion de regulaciones de estandares minimos y criterios
de evaluacion y acreditacion de educacion a distancia en la tltima década,
con una alta diversidad de caracteristicas, y que en su casi totalidad, salvo
Brasil, se basan en sistemas de evaluacién indirectos con multitud de in-
dicadores. 2°7

En Argentina, ha habido un criterio en general restrictivo a la expansion
dela educacion a distancia a través de diversos instrumentos. La regulacion se
inicio6 en el afio 2002 cuando se cre6 un ambito de regulacion y control a nivel
nacional denominado Comision Federal de Registro y Evaluacion Permanente
de las Ofertas de Educacion a Distancia, en el marco del Consejo Federal de
Cultura y Educacion y que actda para todos los niveles y modalidades de la
educacion terciaria no universitaria. El Consejo Federal estableci6 los requi-
sitos educativos que las instituciones deberian cumplir ante la Comision para
su inscripeion y posterior reconocimiento. Funciona como un requisito previo

205 Martin, Julio, “La educacion a distancia en Paraguay: marco legal y expe-
riencias” en La normativa de la educacién a distancia en América Latina, Bogota,
Virtual Educa, ICDE, UNAD, 2008.

206 Mena, Marta, Facundo, Angel y Rama, Claudio, La normativa de la educa-
cién a distancia, Bogota, UNAD, ICDE, Virtual Educa, 2008.

207 CALED (varios autores), Leyes, normas y reglamentos que regulan la edu-
cacion superior a distancia y en linea en América Latina y el Caribe, UTPL, Loja,
2011 y Dominguez, Julio y Rama, Claudio, La calidad de la evaluacion y la acredi-
tacion de la educacién virtual en América Latina, Chimbote, ULADECH—Virtual
Educa, 2011.
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a matricular alumnos, obligatorio y es excluyente para el reconocimiento de la
validez nacional de los titulos.

Tales exigencias son tanto para las instituciones privadas como para
las publicas y establecen los requisitos que las instituciones deberan cum-
plir para ese registro, entre ellos los fundamentales son la existencia de
materiales especialmente desarrollados, la existencia de una organizacion
académica y de una evaluacion disenada ex profeso. Asimismo, estipula que
los titulos y certificados emitidos por las instituciones educativas de forma-
cion docente deberan incluir la expresion “modalidad a distancia” cuando
asi fuese. El registro es por un periodo limitado (maximo de cuatro afios)
cumplido, el cual deber4 ser renovado (hasta por seis anos).>°® Se reglamen-
t6 la educacion a distancia, al exigirse el reconocimiento oficial y validez
nacional de los titulos y de los procesos de creacion, reconocimiento o auto-
rizacion de universidades que pretendan adoptar la modalidad de educacion
a distancia de manera complementaria o exclusiva, los cuales se deberan
hacer ante el Ministerio de Educacion y la Comision Nacional de Evaluacion
y Acreditacion Universitaria (Coneau).

La regulacion es tan exhaustiva y exigente que dificulta el desarrollo de
la educacion virtual y s6lo es subsanable cuando la acreditacion es volunta-
ria; esto reafirmaria orientaciones hacia la educaciéon continua, dado que la
acreditacion es obligatoria en las carreras de riesgo social en pregrado, que
a la fecha son trece, y en los posgrados. La resoluciéon 1717/04 del Ministe-
rio de Educacion establece requisitos minimos que deben poseer todos los
proyectos de educacion no presencial: obligacion de explicitar el modelo pe-
dagogico que sustenta el proyecto; detalle de las sedes distantes que posee
la universidad; las sedes deben tener un responsable local y el equipamiento
adecuado para tomar examenes y realizar actividades académicas; utilizacion
preferente de formatos basados en tecnologia multimedia y no en tradiciona-
les de soporte en papel; garantia por parte de la universidad de la autenticidad
y confiabilidad de los examenes e identidad de los alumnos. Se les exige a
las instituciones que tengan suficiente capacidad tecnoldgica y una platafor-

208 Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia. Consejo Federal de Cultura y
Educacion. Resolucion N° 183/02 C.F.C. Y E., Buenos Aires, 6 de noviembre de 2002.
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ma informatica desarrollada que permita la interactividad entre profesores y
alumnos, y también entre los alumnos. Aunado a lo anterior, se requiere que,
antes de abrir una nueva oferta, las instituciones presenten un estudio previo
de demanda educativa para que los proyectos respondan al interés de la po-
blacion y “no al negocio”. Los permisos seran por periodos de seis afios y se
someteran a inspecciones periddicas.

El pais tiene un fuerte nivel de autonomia en las ofertas por parte de
las universidades publicas con un peso destacado en las que se localizan en
facultades en el marco de modelos que se iniciaron como “cursos abiertos”.
Sin embargo, existen restricciones normativas a la oferta privada a partir de
altos estandares de exigencias de calidad y de requisitos de funcionamiento.
La dinamica est4d comenzando a cambiar y la reciente norma 1128 de 2011 fle-
xibiliza las condiciones de autorizacion. Se carece de politicas de estimulo en
un contexto de alta cobertura de las modalidades presenciales. Existen pocas
universidades a distancia que hayan nacido en el interior del pais y con mas
peso privado (Universidad Blas Pascal, Universidad Siglo XXI y la Univer-
sidad Catolica de Salta). Actualmente, 85% de las universidades argentinas
ofrecen alguna forma de educacion a distancia y los estudiantes de carreras de
pregrado y grado en esta modalidad pasaron de 18 864 estudiantes a distancia
en 2002 a 54 880 en 2006.

En Bolivia, el Reglamento General de las Universidades Privadas reco-
noce la educaciéon semipresencial, a distancia y virtual como modalidades
alternativas a la educacion superior, y establece que s6lo podran ser impar-
tidas por universidades plenas (evaluadas). En relaciéon con la existencia
de universidades virtuales, el reglamento estipula que Gnicamente podran
organizarse universidades de esta naturaleza para impartir programas en pos-
grado. Se les prohibe realizar ofertas de doctorados virtuales. Se determina
que cierto nimero de actividades de la modalidad virtual deben desenvolverse
en la modalidad presencial o a distancia cuando fuera necesaria; que la uni-
versidad privada plena puede realizar programas virtuales de posgrado con
universidades similares del extranjero, siempre y cuando las universidades
extranjeras asuman la responsabilidad académica. El Comité Ejecutivo de la
Universidad Boliviana, que integra a las universidades publicas, instituyo6 en
2009 un marco de referencia para la evaluacion.
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Brasil es el pais con mayor desarrollo de regulaciones en esta materia,
y donde maés se ha expandido.2®® En él, no existe una legislacion de fiscaliza-
cion de contenidos, puesto que, conforme a la ley 9.394/96, las universidades
cuentan con autonomia, pero si se definen criterios pedagogicos, de gestiéon y
de equipamiento técnico para los programas ofrecidos en esta modalidad. Las
pruebas deben ser presenciales. En el caso de diplomas expedidos por uni-
versidades extranjeras, solo seran reconocidos por una universidad nacional
que cuente con un programa similar del mismo nivel o superior. Las politi-
cas tienden a incrementar la oferta local, ya que se aprueba que el 20% de
los programas autorizados por las instituciones de educacién superior locales
pueden ser ofrecidos en modalidad no presencial por parte de las universida-
des autorizadas. En general, el sistema se ha flexibilizado al autorizar a dichas
instituciones a ofrecer educacion a distancia. Para reconocer el grado de doc-
tor en modalidades no presenciales, puede ser demandado al interesado la
defensa directa de la tesis en una universidad brasileha que posea un progra-
ma de doctorado similar.

Brasil tiene una vasta y reciente legislacion reguladora de la educacion
a distancia que reduce el peso del sector privado en esa modalidad, con un
amplio control sobre los polos. El pais tomé una direccion nueva con la crea-
cion del sistema de la Universidad Abierta del Brasil (UAB) (decreto 5800 de
julio de 2006) como politica de incentivo y articulacion de ofertas a distancia
diferenciadas de las universidades u otras instituciones publicas. En 2010,
ya habia 720 polos nacionales de apoyo a esas ofertas. Muchas instituciones,
ademas, han desarrollado una amplia virtualizaciéon de sus programas de
acuerdo con una norma que autoriza que hasta 20% de los cursos pueden ser
no presenciales. Existen universidades a distancia privadas con mas de cien
mil estudiantes, por ejemplo, la UNOPAR, que ha sido recientemente vendi-
da a grupos internacionales. La oferta virtual esta autorizada en la educaciéon
continua, pero en los programas de grado y se requiere la obligatoriedad de
momentos presenciales.

299 Vianney, Joao y Lupion Torres, Patricia, “Marcos reglamentarios de la educa-
ci6n a distancia superior brasilera” en La normativa de la educacién a distancia en
América Latina, Bogota, Virtual Educa, ICDE, UNAD, 2008.
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En Colombia se ha impulsado una politica de creacion de CERES en
coordinacion entre el Ministerio de Educacion y las universidades, las cuales
realizan ofertas a distancia en dichos centros. Hay autorizacién para todas
las modalidades de educacion a distancia (existe una universidad cien por
ciento virtual con larga experiencia, la Universidad Catoélica del Norte), asi
como estandares para la oferta especifica de educacion a distancia, educacion
semipresencial y educacion virtual. La Universidad Nacional Abierta y a
Distancia ha impulsado un modelo bimodal. En el Senado de la Nacién
reposa un proyecto de Ley de Educacion a Distancia. El Consejo Nacional
de Acreditacién, desde 2006, estableci6 estindares de acreditaciéon en edu-
cacion a distancia.

En Costa Rica se ha dado una significativa expansion de la cobertura, con
incremento de la calidad y acreditacion de sus ofertas por parte de la UNED.
Dichas ofertas estan articuladas con las universidades publicas del pais en
el marco de la especializacion de roles y cometidos al interior de las insti-
tuciones de educacion superior publicas y como modalidad de cobertura de
las demandas no satisfechas por las restricciones de acceso en el sector pi-
blico presencial como tinica modalidad de acceso libre del sector ptblico. La
UNED ha impulsado una relativa reingenieria hacia su transformacion desde
una institucion a distancia hacia una institucion virtual de calidad con sus
programas acreditados. El Sistema Nacional de Acreditaciéon de la Educacion
Superior (SINAES) aprobo los estandares de educacion a distancia que con-
tienen 168 criterios.

En Ecuador no es posible crear una universidad enteramente virtual,
ya que para crear una universidad o escuela politécnica se debera presentar
la oferta académica de dos 0 mas programas presenciales. La ley establece
que la actividad docente y la formacién podran ofrecerse a través de las mo-
dalidades presencial, semipresencial y virtual, siempre que se cumplan con
las normas estipuladas en el reglamento académico. La autorizacion para el
funcionamiento de programas extranjeros en el pais est4 condicionada a que
medien convenios con una institucién de educacién superior ecuatoriana le-
galmente establecida, que los avale y los posibilite en su operacion. Dichos
convenios tendran que ser reconocidos y supervisados. El Consejo Nacional
de Educacion Superior Privada (CONESUP), en 2009, aprob6 un reglamen-
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to de licenciamiento de la educacion a distancia, La norma nacional del viejo
CONESUP dispone que los exdmenes de las instituciones a distancia deben
ser presenciales. La oferta a distancia esta limitada a modalidades semipre-
senciales

En México, la certificacion o acreditacion de los programas académicos
esté a cargo de organismos acreditadores reconocidos legalmente por el Con-
sejo para la Acreditacion de la Educacion Superior, COPAES, el cual definid
los lineamientos y el marco general que deben ser observados por los or-
ganismos acreditadores reconocidos por el Consejo, pero en ellos no hay
normas sobre la educacién virtual o a distancia, que quedan, por ende, a
decision propia de los, hasta ahora, 27 consejos de evaluacion y acredita-
cion. Los licenciamientos, llamados Reveo, son otorgados por la Secretaria
de Educacion Publica (SEP) y los gobiernos estatales, los cuales han
aprobado licenciamiento de programas a distancia. Algunas agencias de
acreditacion de Coalicién para la Participacion Social en la Educacion, AC
(Copase), como por ejemplo el Consejo de Acreditacion en la Ensefianza de
la Contaduria y la Administraciéon (CACECA), cuentan ya con estandares
para la evaluaci6n de programas a distancia. Las instituciones de educa-
cion superior publicas auténomas pueden ofrecer libremente programas
de educacion a distancia.

Se ha dado una expansion de la educacion a distancia en México en la
altima década. Segtn las cifras de la SEP, en el ciclo 2011, uno de cada diez
alumnos de licenciatura la cursan en linea, lo cual representa 10.3% del to-
tal de alumnos en el nivel universitario. En el ciclo escolar 2006-2007, habia
tan sblo 180 000 estudiantes que cursaban una licenciatura a distancia; en
la actualidad, suman més de 355 000. La educacion superior a distancia ha
crecido con mayor rapidez en las instituciones particulares, en comparaciéon
con las publicas. De poco menos de 20 000 estudiantes en el ciclo 1997-1998,
aumento6 a méas de 150 000 en el ciclo 2009-2010 en los centros educativos de
paga, lo que represent6 43%; en el sector ptiblico, se ampli6 de 110 000 a méas
de 180 000 alumnos.

En México, la cobertura en educacion superior a distancia aumen-
t6 cien por ciento entre 2006-2007 y 2010-2011. Hay 220 programas en
universidades ptblicas estatales y se espera que, en septiembre de 2012,
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la matricula llegue a 450 000 estudiantes. Por 4rea de conocimiento, hay
marcada preferencia por las ciencias sociales y administrativas, asi como
por la educaciéon y humanidades, las cuales concentran 50.7 y 28.5%,
respectivamente, de la matricula no presencial. En 2012 se creé la Uni-
versidad Abierta y a Distancia de México (UADM), fundamentada en el
programa de educacion abierta y a distancia que lanzo6 la SEP en 2009. La
universidad es un 6rgano administrativo desconcentrado de la SEP, con
autonomia técnica, académica y de gestion. En el programa de educacion
superior abierta y a distancia la mayoria de los estudiantes inscritos tienen
méas de veintinueve afios; en 2012, esta universidad cuenta con 50 000
estudiantes inscritos en alguna de las 25 carreras que ofrece; 2500 de sus
matriculados viven fuera de México.

En Pert, el Coneau aprobo estandares de calidad para programas de edu-
cacion a distancia en las carreras de educaciéon en 2009 y en el mismo afio. un
modelo de calidad para programas a distancia.

En Republica Dominicana se reglamento, por parte de la Secretaria de
Estado de Educaciéon Superior, Ciencia y Tecnologia (SEESCYT), en 2006,
los criterios de autorizacion y funcionamiento de las instituciones de educa-
cién superior a distancia, las cuales deben ser también “entidades sociales
de servicio publico y sin fines de lucro”. El Reglamento de Instituciones y
Programas de Educacion Superior a Distancia establece los criterios de la au-
torizacion de programas. Se determiné que las instituciones extranjeras que
deseen instalarse en el pais e impartir programas en la modalidad a distancia
deberan cumplir con las normas locales y que las ofertas académicas curri-
culares (las carreras o programas) con la modalidad de educacién superior a
distancia cursadas en la Reptblica Dominicana, a través del modo transfron-
terizo, deberan estar reconocidas y acreditadas por el organismo que regule
la educacion superior en el pais de origen, para que el titulo correspondiente
pueda ser revalidado por la SEESCYT, segtin los procedimientos estableci-
dos para tales fines. Las ofertas pueden ser por parte de todas las formas
institucionales (los institutos técnicos de estudios superiores, los institutos
especializados de estudios superiores y las universidades) y se podran reali-
zar programas de educacion a distancia a nivel técnico superior, de grado y
posgrado (especialidad, maestria y doctorado). La evaluaciéon de los aprendi-
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zajes es individual y al menos en 70% se efectia en forma presencial. Hay una
alta incidencia en la cobertura de las universidades semipresenciales, como
Unicaribe y la UAPA, con fuerte regulacion ptblica de sus programas y no les
permiten ofrecer nuevos programas.

Venezuela mantiene una politica pablica con un fuerte acento en modalida-
des presenciales y semipresenciales. Sin embargo, se constata un lento proceso
de reingenieria de la Universidad Nacional Abierta, que tradicionalmente sblo
realiza oferta en el modelo semipresencial. La Universidad Belloso Chacin tiene
una presencia importante en la oferta a distancia privada. Por su parte, las uni-
versidades publicas desarrollan varias iniciativas al interior de las autonomas.

Uruguay, finalmente, tiene una experiencia méas reciente. Apenas en
20009, en la ley de educacion se incorporo por primera vez en términos norma-
tivos la educacion a distancia, pero se determind que debe tener componentes
presenciales. En 2011, el Ministerio de Educacion establecio los estandares
para la autorizacién de programas con componentes semipresenciales.

Tales normas nacionales han ido surgiendo en los diversos paises para
regular el desorden existente a raiz de la ausencia de estdndares minimos
de oferta. Salvo Brasil, y en parte Argentina, las normas no han tenido ca-
racter anticipatorio para promover un desarrollo especifico de la educacién
a distancia, sino que, en general, han venido a regular las iniciativas y ac-
ciones que ya estan operando. A medida que se expandia la cobertura de la
educacion a distancia por diversos motivos (reducido acceso a los cupos pua-
blicos, menores costos, méas flexibilidad del proceso de ensefianza, menores
niveles de exigencias, mayor aceptaciéon social, mayor conectividad, oferta
mas variada, etcétera), el Estado buscé establecer el funcionamiento de esta
modalidad. La irrupcion del Estado se acept6 con mas facilidad y menos
tensiones en las universidades relacionadas con esta modalidad que con la
tradicional ensehanza presencial.

En todos los paises se comprueba la alta cantidad de requisitos para
habilitar y acreditar las ofertas de programas en las diversas expresiones
de educacion a distancia. Las caracteristicas de la calidad, como una varia-
ble compleja y holistica, tienden a favorecer una alta diversidad y cantidad
de indicadores para la medicion de sus niveles. Mas alla de la subjetividad
de los paradigmas respecto a cuales son las variables e indicadores mas im-
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portantes, es claro que el propio caracter interdependiente y diverso de los
componentes determinantes de la calidad lleva a la conformacion de multi-
ples indicadores y actores y, por ende, a un cierto exceso de indicadores. Sin
embargo, esta complejidad de la educacién presencial se torna muy superior
en las dinamicas de ofertas a distancia, con una especial situaciéon de los
modelos blended learning, que propician la definicion de mayor cantidad
de indicadores de medicién. La incorporaciéon de la interactividad en los
ambientes virtuales, las caracteristicas de las plataformas, los recursos de
aprendizaje, los sistemas de evaluacion mas automatizados, entre otros, se
refleja en la amplitud de indicadores e indices, tal como se observa en los
diversos reglamentos, guias y criterios de licenciamiento de programas de
evaluacion y acreditacion.

Las normas han regulado el ingreso de nuevos proveedores, en general
imponiendo criterios de autorizacion previa de programas y condiciones de
presencialidad y estableciendo las formas de funcionamiento del sistema. Se
puede distinguir que los marcos normativos tienen el proposito de facilitar,
en ciertas condiciones, o limitar el acceso de nuevos proveedores locales y,
principalmente, externos, al fijar criterios educativos como presencia local,
examenes presenciales, tutores locales, entre otros.

Uno de los fundamentos de las normas, bastante generalizado en la
region, ha sido imponer limitaciones a la educacion transfronteriza me-
diante el reconocimiento de las certificaciones que no son locales, a pesar
de realzarse el proceso de aprendizaje en el pais, y que el entorno virtual
es externo.

Sin embargo, es claro que la regulacién de la educacion virtual tiene
altos componentes internacionales. En esta linea, estan las recomendacio-
nes de la OCDE-UNESCO y varias normas nacionales, como en Espana,
que se dispuso que toda oferta de educacion a distancia originaria en ese
pais deberia tener autorizacién interna para poder ofrecerse externamente.
Ello muestra la limitacion de la regulacién solo local, y como esta modali-
dad tiende a promover normas globales y acreditaciones internacionales o,
al menos, binacionales.

En general, la regulacion en los diversos paises se refiere a la oferta local y
restringe el ingreso de ofertas externas, tanto regionales como extrarregionales.

247



La reforma de la virtualizacién de la universidad | El nacimiento de la educacién digital

EJES DE LAS REGULACIONES DE LA EDUCACION A DISTANCIA EN LA REGION

Las caracteristicas de la educacion a distancia en la region, las modalidades
generales de la regulacion de la educacién superior, y las propias formas de
estos sistemas en términos de equidad, cobertura, calidad y apertura, son los
ejes que marcan las formas que asume la creciente normativa de la educa-
cién superior a distancia.

En la regién, si bien la educacién a distancia est4 en un proceso de ex-
pansion, su crecimiento es menor a sus posibilidades, dada la ausencia de un
marco de regulaciéon con un perfil de promocion. La regulacién es en todas
partes restrictiva a las posibilidades que brinda el uso intensivo de las TIC y
las pedagogias informéticas en la educacion. Los actuales marcos normativos
centrados en la limitacion de los procesos confinan tanto la incorporacion de
las TIC como la flexibilizacion de la gestion al imponer estandares muy rigidos
a las autorizaciones.2 Estas crean multiples oportunidades educativas que
generan cambios en las competencias requeridas, en la propia politica edu-
cativa y en la centralidad del aula, que impulsa a los sectores que resisten su
introduccion con mayor intensidad que el empuje de los sectores favorables a
la plena utilizacion educativa de las TIC.

Sibien es de destacar que con el avance de lo digital los marcos normativos
y los paradigmas resistentes se han ido flexibilizando y han facilitado cierta ex-
pansion de la oferta y la demanda en estas modalidades, también han limitado
su expansion, al condicionar su desarrollo a determinados modelos pedagé-
gicos, en general semipresenciales en casi toda la region con muy puntuales
excepciones. La educaciéon camina un paso atras a sus posibilidades tecnologi-
cas en general y en la region ese proceso tiene algiin paso adicional de retraso.

Las normas de educacion a distancia en la regién han sido resultado de
un relativo equilibrio de intereses, entre promotores y resistentes, pero la
dominancia de los valores de lo “presencial” ha provocado que se termine
restringiendo el pleno uso de las enormes potencialidades de las TIC en la
educacion. La incorporacion restrictiva de las tecnologias digitales y el ver-

210 En Colombia, por ejemplo, el registro calificado es para cada modalidad (pre-
sencial, a distancia o virtual, con especificidades para cada programa).
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tiginoso proceso de innovacion tecnolégica continua hacen que rapidamente
dominen las limitaciones.

Ello esté originando una amplia diferenciacion de las formas que asu-
me esa regulacion en los distintos paises. Algunos de sus ejes diferenciadores
estan centrados en los grados de libertad a la oferta y de virtualidad de los pro-
gramas. En ese escenario, podemos visualizar una dindmica en el desarrollo
de las normas de la educacion a distancia de tipo evolutivo hacia su mayor am-
plitud y su caracter sistémico a regular a todas las instituciones a distancia que
tienen ambitos nacionales de regulacion, obligatoriedad de su cumplimiento y
existencia de requisitos previos para la autorizacion del funcionamiento.

Existe una primera gran diferenciacién entre las normas de educaciéon
a distancia, dada por el propio nivel de autonomia de las instituciones: las
universidades publicas son autonomas en general y las privadas estan con-
dicionadas.?" Este escenario se agrega a un segundo recorte en virtud de la
existencia de lineas de politicas orientadas a la promocioén en general, mien-
tras que otras establecen con mayor fuerza los criterios de regulaciéon con base
en exigencias de autorizacion previa. Otras de las orientaciones se enfocan
hacia la necesidad de procesos de acreditacion, como en Chile o Perd, en la
proteccion de los derechos y deberes de los estudiantes de educacion a dis-
tancia. Finalmente, destacan las limitaciones a proveedores internacionales
a partir de los procedimientos de reconocimientos y homologacion como en
Brasil. La resistencia a lo extranjero y de ofertas internacionales sin regula-
ci6on hace que las regulaciones sean estatales y proteccionistas.?

La complejidad técnica, pedagobgica y organizacional de la educacion a
distancia impone dificultades para estipular normas de regulacion, asi como
la necesidad de actualizaciéon permanente de las normas, como en Brasil y
México. Su caracter transfronterizo, la diferenciacion de modelos educati-

21 Fg significativo que la instituciéon con més impulso a la educacion a distancia,
el TEC de Monterrey, tenga un marco normativo de tipo auténomo que le ha permitido
hacer oferta en esta modalidad sin los mismos requisitos administrativos de las demés
universidades privadas; posiblemente, haya sido esa autonomia la que le permiti6 ex-
pandir en dimensiones importantes esta modalidad.

22 En Panama, en la Zona Franca se habian instalado instituciones educativas
que tenian oferta a distancia, y desde 2012 se dispuso que éstas también debian tener
autorizacion del Ministerio de Educacion y no s6lo del de Comercio como empresas.
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vos, el diverso grado de combinacion de modalidades o pedagogias, etcétera,
hacen compleja en extremo la creacion de regulaciones y se tiende mas a re-
gulaciones de aprendizaje que de ensehanza, y a una constante evolucion y
perfeccionamiento de éstas. Como en todos los sectores de educacion supe-
rior, se transita de modelos libres a regulados.

La multimodalidad, como tendencia dominante de la educacion, hace
complejo el proceso de desarrollo de normas simples reguladoras, y facilita
normas que favorezcan el autodesarrollo y el control de la calidad ex-post como
proceso regulador. En la region pareciera que se favorece una regulacion dife-
renciada de todas las manifestaciones: la educacion virtual, la semipresencial,
la educacion abierta y la educacion a distancia. No se presentan regulaciones
de la educacion presencial con apoyo de TIC.

Algunos de los ejes del proceso de regulacion estan dados por los niveles
de autonomia, la amplitud de los estandares minimos de regulacion, el carac-
ter semipresencial y las formas de acreditacion.

Autonomia y regulacion

La irrupcion de las normas de funcionamiento de la educacioén a distancia
constituye una expresion mas del proceso de reducciéon de la autonomia y
de la libertad de las instituciones al actuar sobre el modelo educativo de las
instituciones, que tradicionalmente estaba dentro de sus areas de gestion. La
delimitacion de los niveles de injerencia y autonomia es un punto clave en la
discusioén de la regulacion de la educacion a distancia. En México y en Brasil
esta discusion es parte de la creacion de una universidad publica para realizar
oferta con mayor control del gobierno, en abierta competencia con las univer-
sidades ptublicas o privadas.?

213 Ver al respecto: Amador Bautista, Rocio, “Marcos regulatorios de la educacién
superior publica y privada en México” y Vianney, Joao y Lupion Torres, Patricia, “Mar-
cos reglamentarios de la educacién a distancia superior brasilera”, en La normativa
de la educacién a distancia en América Latina, Bogota, Virtual Educa, ICDE, UNAD,
2008. Mientras que la Universidad Abierta y a Distancia creada por la SEP en México
tiende a ofrecer directamente programas, la de Brasil, Universidad Aberta do Brasil,
coordina las ofertas publicas, tanto de universidades como de otras instituciones.
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El grado de autonomia de las instituciones es un elemento determinante en
el desarrollo de normas sobre la educacion a distancia. Tal es el caso de México,
donde la autonomia de las instituciones de educacion superior es muy fuerte, y
las diversas universidades han disenado solidos programas de educacion a dis-
tancia con sus normativas internas. En muchos de estos casos autonémicos, el
intento de crear normas por parte de los gobiernos se confronta con las orienta-
ciones de las universidades publicas que han avanzado en un camino de integrar
consorcios y, por ende, de lenta construccion de marcos regulatorios, no ya de
una universidad especifica, sino del conjunto de las instituciones participan-
tes en el consorcio.

En muchos paises de la regién, como Bolivia, México, Uruguay, Perq,
Venezuela, Paraguay, Republica Dominicana o Brasil, los requisitos de la
educacion a distancia pablica y privada son diferenciados. La autonomia de
las universidades ha contribuido a la vigencia de normas de regulacion con
coberturas restringidas, o a la existencia al interior del pais de numerosos
modelos educativos que son, a la vez, regulaciones del funcionamiento de
las ofertas.

La autonomia también ha marcado el funcionamiento de un marco nor-
mativo dual: autonomia de oferta de las instituciones ptblicas con sus propios
criterios, y regulacion de las privadas a partir de las normas estatales (Bolivia,
Uruguay, Venezuela, Costa Rica).> En la region, en varios paises se mantiene
una dualidad de normas. En el marco de la autonomia de las universidades y
de la regulacion de la educacion privada por el gobierno se ha ido conforma-
do un modelo dual: por un lado, las universidades auténomas disefian sus
propias reglamentaciones internas para normar sus ofertas a distancia y, por
otro, se aprueban regulaciones por parte del orden gubernamental sobre las
universidades privadas; esto, en una dindmica en la que la libertad de las uni-
versidades privadas para desarrollar sus procesos de oferta de educaciéon a
distancia ha contrastado con las regulaciones, unas estructuradas en las uni-
versidades publicas por su tendencia colegial y reguladora interna.

214 Martinez Larrechea, Enrique y Chiancone Castro, Adriana, “Educaciéon a
distancia en Uruguay: configuraciones, regulaciones y procesos actuales”, en La nor-
mativa de la educacion a distancia en América Latina, Bogota, Virtual Educa, ICDE,
UNAD, 2008.
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Lo anterior se ha dado sobre todo en los paises en donde no se ha esta-
blecido un mandato regulador en el aspecto sistémico desde los organismos
publicos. Estas realidades duales se han expresado en una diferenciacion:
mientras las instituciones privadas deben solicitar autorizaciéon para desa-
rrollar sus ofertas de educacion a distancia, las universidades publicas son
auténomas para el desarrollo de ello.?s Esta dualidad ha derivado en un nue-
vo espacio de tension publico-privado en varios paises, asociado a dindmicas
competitivas mercantiles. En algunos paises (Brasil y Venezuela), parece
haber una clara orientacién politica a promover una oferta de educacion a
distancia publica a menores costos y una restriccion de la oferta privada en
esta modalidad.

Organismos de regulacion de educacion superior

Las modalidades regulatorias sobre la educacion a distancia se mueven hacia la
constitucion de organismos reguladores paiblicos que asumen también la regula-
cion de la educacion a distancia. En los casos en que existian organismos de tipo
colegiado muy tradicionales en los afios noventa, como en Ecuador, Venezuela y
Republica Dominicana, dichos érganos evolucionaron hacia su constitucion en
unidades publicas reguladas por los ministerios, y que actian como ambitos de
autorizacion de los programas. Los espacios colegiados se mantienen, en algu-
nos casos, como instancia de formulacion de estandares, y los niveles ejecutivos,
como su instrumentacion y fiscalizacion. En Argentina, por ejemplo, el Consejo
Federal, en Venezuela, el CNU, y en Chile, el Consejo de Educacion Superior son
los ambitos colegiados, y los ministerios, los niveles ejecutivos. La creacion de la
arquitectura reguladora ha sido la primera etapa en el camino en curso hacia un
continuo reforzamiento de la fiscalizacion en la regién y que incluye con mayor
intensidad a la educacion a distancia.

215 En el caso de Bolivia, incluso entre las privadas, sblo las universidades plenas
pueden realizar las ofertas y exclusivamente en posgrado, mas all4 también de tener
que requerir la autorizacion al vice Ministerio de Educacion Superior. Ver Padilla,
Alvaro, “Normativa para la regulacion de la educacién a distancia en Bolivia”, en La
normativa de la educacion a distancia en América Latina, Bogota, Virtual Educa,
ICDE, UNAD, 2008.

252



Capitulo XI. La diversidad de marcos normativos de la educacién a distancia en América Latina

Los organismos confirman el cumplimiento de los requisitos previos
de funcionamiento de los programas. Funcionan como una evaluacion previa de
observancia de estdindares minimos de oferta. La propia existencia de normas
en educacion en la region deriva en un organismo los cometidos de fiscalizacion
y control dispuestos. Igualmente, los organismos de evaluacién y acreditacion
se convierten en requisito para el desarrollo de estos procesos. En tal senti-
do, el disenio de normas sobre la autorizaciéon para el funcionamiento de la
educacion a distancia es producto de la malla institucional de regulaciéon de
la educacion superior y la creacion de érganos de regulacion y de evaluacion
y acreditacion, que constituy6 el eje de la dinamica de la educacién superior
desde 1995 en adelante y que a la fecha ya se ha concluido en casi todos los
paises de la region.

En este periodo se establecieron criterios generales de funcionamiento
para toda la educacioén superior, incluyendo la educacion a distancia.?® En al-
gunos casos, ain no se han reglamentado las normas especificas de educacion
a distancia, pero si la arquitectura reguladora general. Primero se aprueba, en
general, dicha arquitectura basada en 6rganos administrativos con facultades
de regulacion, y de evaluacion y acreditacion; posteriormente, se van elaboran-
do reglamentos e instrumentos especificos para cubrir la educacion a distancia.

En algunos paises, el desarrollo de politicas y organismos de regulacion se
inclina por formular un modelo tnico de desarrollo de la educacion a distancia, a
pesar de la enorme diversidad de modelos educativos. El riesgo de la homogenei-
dad de la educacion a distancia, o la conveniencia de procesos més homogéneos,
es parte de una amplia discusion en las politicas ptiblicas sobre esta materia.

Amplitud y diversidad de las normas
La diversidad y complejidad de modelos educativos y las propias resistencias

conceptuales han determinado la lentitud en la aprobacion de la regulacion de
la educacion a distancia y la amplitud de las normas. Con diferenciacion entre

26 Un caso es por ejemplo El Salvador. Ver, Ramirez Cruz, Yanira Mesalina y
Moreno Guerra, Hugo Stanley, “Avances en la educacion a distancia en El Salvador.
Experiencias de la Universidad Tecnolégica de El Salvador”, en La normativa de la
educacion a distancia en América Latina, Bogot4, Virtual Educa, ICDE, UNAD, 2008.
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los paises, se encuentra que las regulaciones tienden a actuar sobre los ma-
teriales didacticos, los profesores, los tutores, los exdmenes, los estudiantes
(hasta sus edades), los mecanismos selectivos de acceso, las infraestructuras
de las redes, los derechos autorales, los costos de las matriculas, los nive-
les de interactividad o las plataformas, asi como las précticas estudiantiles.
Asimismo, las caracteristicas minimas de las sedes regionales y —con fuer-
te discusion— su nivel de variacion al atender a las demandas diferenciadas.
La regulacion se distingue por ser una sobrerregulacion, al incidir en todos
los componentes del modelo educativo como formacién y actualizacion, eva-
luacion de los aprendizajes, plataforma, formas de acceso y de organizacion
institucional. En general, salvo en Brasil, no integran en los procesos de eva-
luacion de la calidad de los programas los efectivos aprendizajes.

Los diversos modelos educativos inciden en la cantidad posible de nor-
mas y regulaciones en la educacion a distancia. En este sentido, se constata
que la regulacion de esta modalidad es muy superior en términos de nimero
de 4reas que cubren en relacion con la educacion presencial. Ello, por la com-
plejidad de sus formas de produccion del servicio educativo, por la diversidad
de opciones tecnologicas y pedagogicas posibles, y por la complejidad de sus
procesos de evaluacion. Este desarrollo normativo superior de la educacion a
distancia en comparacion con la educacion presencial esta asociado a la exis-
tencia de visiones restrictivas que limitan, a través de los criterios de calidad,
su expansion y desarrollo, y sin duda el ingreso de nuevos proveedores, sobre
todo del sector internacional y privado.

La educacion a distancia en los sesenta se estructur6 como de acceso li-
bre. Tal caracteristica, en general, se ha mantenido al visualizarla como un
instrumento de expansion del acceso a menores costos, lo cual ha determi-
nado que en algunas normas se establezcan cursos propedéuticos. Al mismo
tiempo, en la medida en que los niveles de demanda y calidad comienzan a ser
superiores, en algunas ofertas, como por ejemplo la UNAM, se establecen los
mismos mecanismos selectivos que en la modalidad presencial.

En muchos casos, parece revelarse, ademas de la tendencia a la re-
gulacion y creaciéon de organismos de supervision, el establecimiento de
instituciones y su gestion directa de la nueva oferta a distancia, que refuerzan,
de modo indirecto, la oferta ptblica en detrimento de la privada, como en
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Brasil y Argentina. Las universidades ptblicas a distancia, de tipo virtual, se
han expandido en los estados de México, donde ha surgido una nueva oleada
de instituciones publicas a distancia, tal como aconteci6 en la década de los
setenta en Venezuela, Costa Rica y Colombia.

En general, la region esta en la etapa de construccion de estandares de ca-
lidad y normas de evaluaciéon y acreditacion para la educacion a distancia, asi
como de indicadores, factores y ponderaciones tanto de los minimos de la oferta
como de la evaluacion y acreditacion de calidad, los cuales representan los ejes
principales de la regulacion. Tales indicadores, de minima y méaxima calidad,
derivan de ambitos diferentes y estan vinculados. El peso y la relaciéon entre
ambos indicadores expresa la dominancia de las concepciones que privan en
los sistemas de evaluacion y acreditacion, asi como los niveles de voluntariedad
y obligacion del cumplimiento de los respectivos estandares, como en Argenti-
na.?” A diferencia, Costa Rica y, sobre todo, México muestran acreditaciones de
calidad de la agencia, sin la existencia de normas gubernamentales de la educa-
cion a distancia.?® En Ecuador, la agencia esta sujeta a la aprobacion de normas
de funcionamiento de la educacion a distancia por parte del organismo regula-
dor.2 Colombia, por su parte, aprobo el decreto 195 de 2010, en el que regula y
establece los estandares bésicos de los programas a distancia y los virtuales.?*°

27 En Argentina, por ejemplo, tales procesos se han dado en forma conjunta en el
marco de una dindmica en la que un organismo establece estindares minimos y otro,
el 6rgano de evaluacion y acreditacion, los ejes de los estandares de calidad. Santange-
lo, Horacio, “La normativa de educacién a distancia para la ensefianza universitaria en
Argentina: historia, aspectos relevantes y problemas”, en La normativa de la educa-
cién a distancia en América Latina, Bogota, Virtual Educa, ICDE, UNAD, 2008. Ello
se da en casi todos los paises, entre los que se destaca México, Brasil, Chile, Colombia.
En algunos, como en Uruguay, mas alla de que existe acreditacion, el establecimiento
de los estandares y la fiscalizacion recaen en el mismo dmbito, tal como acontece en
Republica Dominicana, Panamé o Costa Rica.

28 Arias Camacho, Rodrigo y Torres Rodriguez, José Luis, “Universidad estatal a
distancia-Costa Rica: normativa que respalda un desarrollo”, en La normativa de la
educacién a distancia en América Latina, Bogota, Virtual Educa, ICDE, UNAD, 2008.

29 Aranda, Alcides, “Marco regulatorio de la educacion a distancia en el Ecuador”,
en La normativa de la educacién a distancia en América Latina, Bogota, Virtual Edu-
ca, ICDE, UNAD, 2008.

220 Facundo, Angel, “Colombia: anélisis del aseguramiento de la calidad de la
educacion superior”, en Rama y Dominguez, El aseguramiento de la calidad de la edu-
cacion virtual, Chimbote, ULADECH-Virtual Educa, 2011, pp. 153-187.
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No siempre se ha dado una coordinacién entre estindares de fun-
cionamiento y criterios de acreditacion, o entre estindares minimos y
fiscalizacion de ellos, o entre estdndares minimos y de acreditacion. Estas
situaciones de los paises, relacionadas con los ejes referidos de la politica
del aseguramiento de la calidad, marcan las diferencias regionales que son
altamente significativas y que también muestran la dificultad y compleji-
dad de la convergencia. En la educacion a distancia, las correlaciones entre
estandares minimos y de alta calidad no existen, y es una discusion con-
ceptual no desarrollada.

En el ambito de la educacién a distancia terciaria, como en Argentina,
hay duplicidad de regulaciones provinciales y nacionales, resultado de crite-
rios propios y distintos. Alli, parece haber sido una condicién necesaria para
llevar adelante los procesos de evaluacién y acreditacion en la educacion a
distancia, la existencia previa de un marco regulatorio que establezca las
formas y criterios del funcionamiento de esta modalidad. En algunos marcos
normativos, ello tiende a confundirse, pero, en general, la existencia pre-
via de una fuerte discusion conceptual y organizacional de la educacion a
distancia ha permitido ver los dos niveles del desarrollo de las normas de
educacion a distancia: como criterios de funcionamiento y como procedi-
mientos e indicadores de evaluacion. En la region, los marcos normativos
han incorporado la obligacion a las instituciones de disefiar modelos semi-
presenciales o de educacién abierta. Como los exdmenes son presenciales,
se ha considerado que no se requieren marcos regulatorios especificos,
como acontece en la educacion ptblica en Uruguay y Argentina, con los
cursos abiertos, aun cuando para la educacién privada ello estd sujeto a
autorizacion, y como la norma fija el caracter presencial de las ofertas, se
constituyen en autorizaciones puntuales sin criterios generalizados para
todos los potenciales oferentes.

El desarrollo de modalidades de educacion abierta o semipresencial
desde los setenta, en las universidades unimodales o en las presencia-
les, fundamentalmente publicas, se ha realizado sin marcos normativos
externos que regulen los niveles de funcionamiento de esos servicios y ga-
ranticen los sistemas de aseguramiento de la calidad dada la prevalencia
de las logicas de la autonomia. Las regulaciones se han dado al interior de
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dichas instituciones o sobre la base de los estatutos de su creacion o las
decisiones internas de las instituciones. Actualmente, las nuevas concep-
ciones reguladoras, tanto en la educacion en general como en la educaciéon
a distancia en particular, tienden a implantar regulaciones precisas sobre
estos modelos de educacioén abierta o semipresenciales, sobre todo en los
materiales instruccionales y las guias, y casi reducen el aprendizaje a una
bibliografia base o de textos tinicos.

En lo referido a la autorizacion y la evaluacion y acreditacion, se cons-
tata su predisposicion a establecer una multiplicidad de indicadores para la
autorizacion o acreditacion de estos programas. Dichos &mbitos introducen
una coherencia entre los modelos educativos, pedagogicos y administrati-
vos de la educacion a distancia y, como referimos, acttian en todas las areas
inmersas en la dindmica del proceso de ensefianza-aprendizaje de la edu-
cacion a distancia. Ello se ha ido dando a través de guias e instrumentos
especificos de la educacion a distancia y con la anexion de indicadores en las
guias y estindares presenciales ya existentes. En México se incorpora en las
guias por campos disciplinarios en las agencias de acreditacion de COPAES,
y existe una discusion respecto a la creaciéon de un consejo especifico para
la evaluacion y acreditacion de la educacion a distancia. El caracter volun-
tario u obligatorio de los sistemas de educaciéon superior actia como un
factor central y restrictivo al desarrollo de la evaluacién y acreditacion de
la educacion a distancia.

En algunos paises, los estandares de calidad de los instrumentos pa-
recen asociarlos al grado de virtualizacion de la educacion a distancia, en
el marco de un paradigma en el cual el grado de virtualizacion de la edu-
cacibon a distancia es sinénimo de calidad. Mientras que en unos paises los
diversos factores del modelo de evaluacion agregan componentes o indica-
dores propios de educacion a distancia, en otros la educacién a distancia
tiene factores propios de evaluacion. En la mayoria, contradictoriamente,
la calidad esta dada por el grado de presencialidad de los programas de
educacion a distancia, por la existencia de exdmenes y actividades presen-
ciales como componentes obligatorios del programa. En los paises donde
la evaluacion no es obligatoria, o no hay mecanismos de incentivos econ6-
micos que la tornen obligatoria, hay un mayor control de los procesos de
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educacion a distancia. Tal es el caso del proyecto de ley de Venezuela, y del
sistema normativo en Brasil y Argentina.

En general, podemos apuntar la apariciéon creciente de criterios de
evaluacion y acreditacion de la educacion a distancia por parte de las agen-
cias de aseguramiento de la calidad. Es, sin embargo, un proceso en curso.
A pesar de los esfuerzos de creacion de estandares de calidad, las agencias
de aseguramiento de la calidad en la region, en su mayoria, carecen de
procedimientos y metodologias para la evaluacién de la calidad de la edu-
cacion virtual y existen muy pocos programas acreditados a escala nacional
por dichas agencias. Incluso, en la autorizacion de los programas hay com-
plejidad de la utilizacion de los sistemas de check list dada la inflexibilidad
que ellos tienen, al mismo tiempo que los sistemas subjetivos por pares
introducen un exceso de diversidad. Son temas dificiles de congeniar y que
requieren mas reflexion e investigacion. La ausencia de procesos de eva-
luacidén se da por la carencia de normas y criterios de funcionamiento de
la educacion a distancia, falta de consensos académicos y politicos, y con-
cepciones restrictivas, todo lo cual ha limitado la formulacién de normas
de evaluacion. En general, la region estd ingresando a la aprobacion de
estandares minimos de la oferta a distancia, y quizas en un futuro se vayan
construyendo los criterios de la alta calidad.

La ausencia de normas en algunos paises ha facilitado la oferta, como
en Perd, en donde la autonomia permite a las universidades ofrecer esta
modalidad con el mismo principio de los programas presenciales autori-
zados, en tanto que en otros, la carencia de ellas ha actuado como una
limitacién para la oferta por parte de las instituciones, como en Uruguay.
En Colombia, por su parte, la autorizaciéon con estindares muy rigidos
facilita la oferta, pero no habilita la innovacion y la alteracion de los com-
ponentes semipresenciales o virtuales. En Brasil, algunas carreras no
pueden hacerse a distancia, como derecho, o algunos niveles, por ejemplo
el doctorado. Es una altisima diversidad, que en parte refleja varias con-
cepciones de la calidad y niveles de resistencias e impulso a cubrir ofertas
que son cada vez mayores. Ademaés, los factores e indicadores de la di-
namica presencial tienen atn problemas de su concrecion en la logica a
distancia, y mas aun virtual, en lo referente a flexibilidad, carga, horarios
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o créditos, la complejidad de los aportes docentes y administrativos a los
recursos de aprendizaje, o la eficacia de las pedagogias informéticas para
suplantar la practica en el aprendizaje
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