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Apresentacao

Antonio Teodoro

Na segunda metade do século XX, os sistemas de ensino superior passaram por uma
intensa transformacao e experimentaram, sobretudo nas Ultimas décadas, uma extra-
ordinaria expansao. Uma das forcas motrizes dessa mudanca foi o significado considera-
velmente maior da ciéncia, da pesquisa e da qualificacdo para a capacidade de geracao
de riqueza de uma sociedade, da qual depende, em Ultima instancia, também a
estabilidade dos sistemas de seguranca e de bem-estar social. A concorréncia cada vez
mais globalizada tem vindo a exigir um conhecimento novo e rapidamente aplicavel,
tornando o ciclo da inovacao tecnoldgica cada vez mais breve, em quase todas as areas
da producao e da sociedade.

Considerando esta evolucao, o ensino superior tem vindo a adquirir uma crescente
importancia na promoc¢ao de mudancas na sociedade, passando a integrar o catalogo
das tematicas consideradas prioritarias e estratégicas para o desenvolvimento das
nacodes e dos paises. Generaliza-se a conviccao que o progresso requer cada vez mais a
ampliacao dos niveis de escolaridade da populacao, e que as necessidades do desenvol-
vimento e, consequentemente, o novo perfil de procura, exige flexibilidade, agilidade
e alternativas de formacdo adequadas as expectativas de uma rapida insercao num
sistema produtivo em constante mudanca (Santiago, Tremblay, Basri & Arnal, 2008; ver
também o dossier organizado por Neves, 2007).

Estas novas expectativas de formacao pressupéem um ruptura com padroes e mode-
los rigidos e, em muitos casos, indiferenciados do ensino superior. O crescimento acen-
tuado e rapido do acesso ao ensino superior tem implicado mudancas no perfil de forma-
cao, tanto no dominio de conhecimento como na capacidade de aplicacdo a problemas
sociais concretos, ou no desenvolvimento do espirito de lideranca e de polivaléncia
funcional e, sobretudo, numa maior adaptabilidade as mudancas nas tecnolologias de
informacao e comunicacao.
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0 impacto dos novos processos no ensino superior é sentido e questionado de modo
diferente nos varios paises, devido a sua histdria e localizacdo no sistema mundial, aos
seus sistemas de ensino, a sua organizacao, ou a sua capacidade de reaccao, de mobili-
zacao de recursos e de implantacao de politicas pertinentes. Mas apresenta caracte-
risticas e problemas que constituem uma agenda global (ver o relatorio da OCDE:
Santiago, Tremblay, Basri & Arnal, 2008).

Os primordios da universidade moderna podem ser encontrados nos finais do século
XVIII e no século XIX, associados as reformas realizadas na Inglaterra, na Prdssia e em
Franca'. A universidade moderna foi um instrumento vital na edificacdo do Estado-
-nacao’, sendo assumida como um agente de construcao nacional e uma forma de refor-
¢o do aparelho de Estado. As universidades competia, para além da preparacao dos
quadros superiores do Estado, certificar a socializacao dos estudantes para que pudes-
sem assumir as suas funcdes na sociedade, promover a mobilidade social dos mais com-
petentes e ser um local de discussao livre e independente das questoes criticas da
sociedade (Magalhaes, 2006).

Auniversidade tinha, também, um papel crucial na formacao da cidadania, na trans-
missao de valores e na defesa e promocao da cultura nacional. Os estudantes eram esti-
mulados a respeitar as ideias, a reverem-se no pensamento critico, a procurarem um
espirito de cooperacao e de responsabilizacao pelos actos pessoais. Numa perspectiva
habermasiana, a escola, como “comunidade critica de aprendizagens”, deveria ser o
lugar privilegiado de comunicacao, de dialogo, de expressao democratica e de partici-
pacao dos jovens na construcao do conhecimento, da autonomia e da liberdade. Com
efeito, trata-se de advogar para a universidade uma orientacao essencialista, assente
no canone cultural, ou uma orientagao pragmatica, que contém subjacente a substitui-
cao da ideia pela actividade, tornando determinante, nao o registo das ideias, mas o
registo da accao (Pacheco, 2003).

1 - Segundo Magalhaes (2006), as instituicoes de ensino superior do cardeal Newman, de Von Humboldt
ou do modelo napolednico, embora com matizados diferentes, tinham em comum o facto de serem
modelos modernos, porque advogavam uma fé no Homem, no conhecimento (enquanto ciéncia e
verdade) e na Historia. Para o cardeal Newman, a finalidade da universidade estava em fornecer uma
educacao liberal, ou seja, entender que o conhecimento deve ser procurado como um fim em si
mesmo. A concepcdo humboldtiana expressava um enfoque na ciéncia moderna e na sua
institucionalizacao, liberta da religidao, da igreja ou da autoridade do Estado e das pressoes sociais e
econdmicas. Por sua vez, a concepgao napoleonica preparava o Homem culto de modo a que pudesse
exercer a sua profissdo com crédito e dominar com facilidade qualquer assunto.

2 - O projecto da modernidade, em grande parte construido em volta do “Estado, enquanto produto
histérico de conquista e afirmacao do monopolio da violéncia fisica legitima, pode contar mais tarde
com a escola publica, tornada também uma das instituicdes centrais do exercicio da violéncia
simbolica, para submeter todas as identidades dispersas, fragmentadas e plurais em torno de um
ideério politico e cultural a que se haveria de chamar Nagdo. Sendo, em parte, impulsionador e,
também em parte, consequéncia da accao eficaz da educacdo publica, o binémio Estado-nacao
continua a manter alguma centralidade para a analise das politicas educativas” (Afonso, 2003: 37).
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Representada como centro de criacao, transmissdo e difusao da cultura, da ciéncia e
da tecnologia, a universidade assume-se como uma forma superior de cidadania, que nao
pode continuar a funcionar para a formacao de um nimero diminuto de pessoas. A
universidade € um espaco de producdo de conhecimento, de resolucdo de problemas
sociais e tecnologicos, de criacdo de um espirito critico que permita ao estudante
reestruturar os seus percursos de formacao na base de valores. Como refere Torres (2003:
134), “as universidades, enquanto instituicdes historicamente constituidas e povoadas
por intelectuais e nao apenas por tecnocratas, tém um papel a desempenhar no
desenvolvimento de modelos criticos de pensar a sociedade”.

Embora se possam encontrar no pos Segunda Guerra Mundial algumas analises e re-
flexdes destinadas a repensar os termos da universidade - tal como o texto de Karl
Jaspers sobre a Ideia de Universidade, de 1965 -, estas nunca puseram em causa 0s seus
alicerces epistemologicos. Nas ultimas duas décadas, e sobretudo nos Gltimos dez anos,
intensificaram-se as analises e reflexdes sobre este nivel de ensino, que apontam para
uma nova epistemologia do ensino superior, embora ainda com bases por definir.

Boaventura de Sousa Santos (2004) sugere que estamos a atravessar um periodo de
transicdo de um modelo universitdrio para um modelo pluriversitdrio’. O que encon-
tramos de comum é o facto de se caracterizar este periodo como um momento de crise
da universidade (Santos, 2004), ou de perda de identidade (Magalhaes, 2004), como
consequéncia do enfraquecimento generalizado dos principios orientadores e funda-
dores da modernidade na formacao e explicacdo dos fendmenos das sociedade actuais".
Esta crise da universidade é um fenomeno global, que apresenta caracteristicas e con-
sequéncias distintas quando se trata de paises do centro, da periferia ou da semiperi-
feria do sistema mundial (Santos, 2004), e decorre da desconexao entre os niveis meta-
narrativo, politico, conceptual e ontologico, pedras basilares no quadro da epistemo-
logia da modernidade (Magalhaes, 2004).

E este o cenario em que se constroem as narrativas contidas no presente livro,
intitulado A Educacdo Superior na Iberoamerica. Do elitismo a transnacionalizacdo,
produto de trabalhos realizados no seio da Rede Iberoamericana de Investigacao em
Politicas de Educacéao (RIAIPE), que, funcionando desde o inicio de 2007 no ambito do

3 - Segundo o autor, o conhecimento universitario produzido nas universidades o longo do século XX,
foi um conhecimento essencialmente disciplinar cuja autonomia conferiu um processo de producao
relativamente descontextualizado em relacdo as necessidades do quotidiano das sociedades. Na
Ultima década ocorreram mudancas que destabilizaram este modelo de conhecimento e apontaram
para a emergéncia de um modelo de conhecimento pluriversitario. Este caracteriza-se por ser um
conhecimento contextual na medida em que o principio organizador da sua producéo é a aplicacdo
que lhe pode ser dada (Santos, 2004).

4 - Como refere Magalhaes (2004: 36), desde a intimidade a politica, da fisica a sociologia, o mundo
moderno “abate-se sobre o seu proprio peso e vacila perante novas condicoes de vida, instituicoes
emergentes e novas formas de conhecimento”.
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Programa Ciéncia e Tecnologia para o Desenvolvimento (CYTED), reune quase uma
centena de cientistas (e militantes) sociais de diferentes campos - educacao, socio-
logia, antropologia, ciéncia politica, economia, historia - e de diferentes paises da
Ibero-América: Argentina, Brasil, Chile, Espanha, México, Portugal e Uruguai’.

O livro esta organizado em duas partes e reune no seu conjunto dez capitulos,
antecedidos de uma introducao. Nessa introducao, Carlos Alberto Torres, em La Educa-
cion Superior en Tiempos de la Globalizacion Neoliberal, apresenta, quase em termos
auto-biograficos, um diagnostico da situacao da educacdo superior neste mundo
globalizado em trés registos: no primeiro, que denomina de tecnocrdtico, sintetiza os
grandes indicadores de mudanca na educacao superior no mundo; no segundo, centra-
se na economia politica da educacao superior analisando os temas da globalizacao neo-
liberal e os seus impactos na América Latina; no terceiro, a partir das perspectivas teo-
ricas e politicas de Paulo Freire, e tomando o conceito de temas geradores, propde uma
série de hipoteses para a reconstrucao politico-pedagogica da visdo de futuro da
universidade.

A primeira parte do livro intitula-se o processo de Bolonha e os novos modos de
governacdo da educacdo superior na Europa e é constituido por quatro capitulo. No
primeiro, Antonio M. Magalhaes, em Os modelos emergentes de regulacdo politica e a
governacdo do Ensino Superior na Europa, desenvolve o argumento de que os conceitos
emergentes de governo e governacao dos sistemas e das instituicoes educativas, desig-
nadamente do ensino superior, induzem transformacées significativas no mandato poli-
tico que lhes é enderecado. No segundo capitulo, Alejandra Montané Lopez, José Bel-
tran Llavador, Pablo Camus Galleguillos e M. Carmen Olivé Ferrer, num texto intitulado
Del elistismo a la internanacionalizacion: desafios, recorridos y cambios, descrevem e
analisam a evolugao das politicas de educacao superior em Espanha desde a instau-
racao da democracia nos anos 1970 até a atualidade, no contexto dos processos de
modernizacdo (entendida como a concretizacdo empirica da modernidade) que atra-
vessam a sociedade. No terceiro capitulo, intitulado Do fim dos eleitos ao processo de
Bolonha. As politicas de educacdo superior em Portugal (1970-2008), Antdnio Teodoro,
Carla Galego e Fatima Marques analisam quase quatro décadas de politicas de educa-

5 - A composicdo institucional da Rede, desde 2008, era a seguinte: Universidade Lusofona de
Humanidades e Tecnologias (ULHT), de Portugal, que coordena; Universidade de Barcelona e
Universidade de Valéncia, de Espanha; Instituto Paulo Freire (IPF), Universidade Federal da Paraiba
(UFPB), Universidade Metodista de S. Paulo (UMESP), Universidade Nove de Julho (UNINOVE) e
Universidade do Sul de Santa Catarina (UNISUL), do Brasil; Universidade Autonoma do Mexico (UNAM) e
Universidade de Guadalajara, do México; Instituto Paulo Freire (IPF), Universidade de Buenos Aires
(UBA) e Universidade Trés de Fevereiro (UNTREF), da Argentina; Universidade de Ciéncias da
Informatica (UCINF), do Chile; Universidade da RepUblica, do Uruguai. Informacao detalhada sobre a
Rede e as suas actividades pode ser obtida em http://cyted.riaipe.net.
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cdo superior num pais que, nesse periodo, passou de uma ditadura afogada numa guerra
colonial sem sentido para uma plena integracdo na Uniao Europeia. No quarto capitulo,
Susan Robertson, em Europa, Competitividade e Ensino Superior. Um projecto em
desenvolvimento, interroga os significados do processo de Bolonha e da construcao do
Espaco Europeu de Educacgao Superior no contexto de internacionalizacao e competicao
entre espacos economicos e culturais neste mundo dos inicios do século XXI.

A segunda parte intitula-se A educacdo superior na América Latina ou a procura de
uma convergéncia politica e institucional e é constituida por seis capitulos. No capitulo
quinto, Hacia la creacién de un espacio comun latinoamericano de Educacién Superior.
Su convergencia con el europeo, Norberto Fernandez Lamarra carateriza a evolucao
recente da educacao superior naAmeérica Latina e apresenta os principais programas de
convergéncia existentes no quadro dos processos de integracao regional. No capitulo
seis, La Educacidn Superior en México: persistencia y transformacion de las politicas
en el ultimo cuarto de siglo, Armando Alcantara centra a sua analise nas politicas
seguidas nos Ultimos 25 anos, procurando valorar as continuidades e roturas das
diferentes administragdes federais. No capitulo sete, La Educacion Superior en Argen-
tina. Algo de ayer, un poco de hoy y pistas de manana, Judith Naidorf e Daniela Perrotta
apresentam o que designam por “pontos nodais” do panorama da educacao superior.
No capitulo oito, Adriana Marrero e Gabriel Tenembaum, em La Educacion Superior
uruguaya de las ultimas décadas. Algunos apuntes, passam em revista algumas das
carateristicas basicas da Educacao Superior, dando uma particular atencao a principal
e Unica universidade publica do pais, a Universidad de la Republica. No capitulo nove,
La reingenieria de las Universidades Chilenas. Los procesos de regulacion y autoregu-
lacion de la Educacidn Superior en Chile, Pia Labarrera, Paula Rodriguez e Juan Miguel
Valenzuela analisam a reengenharia efetuada na educacao terciaria nas Ultimas déca-
das, visando alcancar uma maior homogeneidade em termos de qualidade de oferta,
sem perder de vista a diversificacdo verificada. Por Gltimo, no capitulo dez, intitulado
Globalizacdo e Politicas para a Educacdo Superior no Brasil: as lutas sociais e a l6gica
mercantilista, Edineide Jezine, Maria do Socorro Xavier Batista, Ivanise Monfredini e
Eduardo Santos discutem as politicas de educacao superior no contexto da globalizacao
e suas repercussoes nas Instituicoes de Educacao Superior (IES) brasileiras, enfatizando
especialmente a Gltima década do século passado e a primeira deste.

O livro que agora se apresenta continua o trabalho iniciado em Tempos e Anda-
mentos nas Politicas de Educacdo. Estudos Iberoamericanos (Brasilia, Liber, 2008) e
continuada parcelarmente em Espejo y Reflejo: politicas curriculares y evaluaciones
internacionales (Valéncia, Germania, 2009), e € um produto do trabalho de investi-
gacao das equipas que compdem a RIAIPE, e dos ricos debates realizados no seu seio,
que agora se deixa a consideracdao de todos, investigadores e professores univer-
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sitarios, decisores e administradores politicos, movimentos académicos e sociais. Mas

€ também um ponto de partida para novos trabalhos, com a ampliacao da Rede a novas

equipas (da Argentina, da Bolivia, de Cuba e do Paraguai) e tomando como centro a

Educacao Superior e a Investigacao na regido da Ibero-América.

Lisboa, Outubro de 2009
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Introducao
La Educacién Superior en Tiempos de la Globalizacién Neoliberal

Carlos Alberto Torres

Preliminar

A manera de introduccion considero que es muy importante explicitar desde donde
habla una persona. Yo tengo que pensar cada vez que escribo o enfrento a un auditorio,
no solo los intereses de la gente sino mis propios intereses para comunicar porque el
proyecto pedagogico, la utopia pedagdgica, es un proceso de comunicacion mutua de
intereses y hablamos desde nuestra experiencia, lo que el pensamiento feminista define
como 'lived experience'. Debo decir, primero, que hablo desde lo que soy, un producto de
la didspora argentina. Si no hubiera habido el tipo de circunstancias tan horrendas que
hemos experimentado en la Argentina, yo no estaria trabajando en los EEUU, no tendria
una educacion de cuatro paises. En segundo lugar, quiero hablar como una persona que
se ha interesado en el tema de la globalizacién desde hace muchos afos'.

Estos temas los he discutido desde hace varios afnos, no solo en Norteamérica sino en
tres areas geograficas en particular: Asia, América Latina y Europa. Ademas para mi
aprender constituye un proceso fundamental y cada vez que viajo, aprendo mucho. En
gran medida lo que aqui expondré surge del didlogo que he mantenido con colegas en
distintas partes del mundo. Por otro lado, este articulo se encuadra en las conclusiones
de un libro que hemos publicado en el afo 2006 conjuntamente con Robert Rhoads’.
Este planteo sobre los problemas de la educacion superior en un mundo globalizado se
enmarca dentro de lo que denomino la economia politica de la educacién superior. En
tal sentido, esta presentacion contiene tres secciones:

1 - O presente texto corresponde a uma transcricdo corrigida de uma conferéncia realizada pelo autor
na Universidad Tres de Febrero (UNTREF), em Buenos Aires, Argentina, em 24 de Setembro de 2007.

2 - Rhoads, Robert & Torres, Carlos Alberto (2006): The University, State, and Market. The Political
Economy of Globalization in the Americas. Stanford, CA: Stanford University Press.
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1. El primer momento que podriamos denominar tecnocrdtico, es unintento de
sintetizar los grandes cambios en educacion superior en el mundo asi como men-
cionar algunas indicaciones de las direcciones hacia donde nos estamos moviendo.

2. En el segundo momento presento la economia politica de la educacion superior
para analizar el tema de las globalizaciones en plural y enfocarme a dos aspectos
especificos. Uno referido a la preponderancia de la globalizacion neoliberal. El otro
esta en relacion con el impacto de la globalizacién sobre la educacion y en
particular sobre la educacion superior en América Latina.

3. En el tercer momento esgrimiria otro tipo de practica politico-pedagogica,
con la cual me siento muy vinculado: las perspectivas tedricas y politicas de Paulo
Freire y desde la imagen de los grandes temas generadores de hoy. Asi, siguiendo la
metodologia de Freire, quiero proponerles una serie de hipotesis, de recons-
truccion politico-pedagogica en la universidad.

Una de las peculiaridades de la posicion que ocupo en los EEUU, como profesor
universitario (tal como una vez me coment6 Torcuato Di Tella), esta dada porque todo
profesor latinoamericano en los EEUU es un informante. Es decir, es alguien que
informa a los americanos lo que ocurre en América Latina. Eso tiene una ventaja y una
desventaja: que uno vive permanentemente desinformado de lo que acontece en la
region, por lo tanto estoy convencido que si yo tuviera que hablar de la evolucion de la
educacion superior en Argentina, es decir los cambios minuto por minuto, no estaria
completamente cualificado. Sin embargo, puedo contribuir otorgando una vision de
closeup o sea, aquella que tiene que ver con los grandes esquemas de transformacion
social desde perspetivas histdrico-estructurales: donde la Argentina se acopla a las
transformaciones globales, y seran los especialistas latinoamericanos y los argentinos
quienes daran por supuesto el juicio critico apropiado.

. Tecnocratica’

Para comenzar con la parte tecnocratica, quisiera partir del diagnostico de la
evolucion de la educacion superior en el mundo. El primer elemento del cual tenemos
que dar cuenta cuando hablamos de educacion superior en los Ultimos cincuenta anos

3 - Los comentarios que siguen son una sinopsis de los argumentos presentados por Phillip Altback
(editor) en su nuevo libro, Higher Education in the New Century. Global Challenges and Innnovative
Ideas. Boston-Center for Internacional Higher Education, 2007. Me resultaron muy Utiles en particular
la introduccion titulada “The Underlying Realities of Higher Education in the 21st Century” y el
capitulo primero, por Nelly Stromquist y colaboradores, titulado “The Academia Profesion in the
Globalization Age, Key Trends, Challenges and Posibilities.”
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es su masificacion. Sin pensar en la masificacion no se entiende la educacion superior
porque realmente hasta mediados del siglo XX la educacion superior era un privilegio
de pocos. Con esto planteo algo que es muy importante y que alguna gente tiende a
olvidar: cuando uno habla de élites se hace referencia a un fenémeno social y politico,
no de un privilegio como tal, porque, efectivamente, todos los universitarios somos
privilegiados, pero los privilegios implican responsabilidades. La peculiaridad de las
elites es que aprovechan los privilegios y no las responsabilidades.

La masificacion de la educacion superior en la segunda mitad del siglo XX es
indiscutible. Por ejemplo, hacia 1952 0 1953 sélo en los EEUU existia una matriculacién
masiva, mientras que el resto del mundo no presentaba nada similar. En el periodo que
se extiende entre 1975y 1995, la matricula en educacion superior postsecundaria (que
incluye universidades, institutos no universitarios de educacion superior, escuelas
superiores tecnologicas) se duplico y paso de 40 a 80 millones de estudiantes. China,
con mas de 17 millones de estudiantes matriculados en instituciones de educacion
superior, constituye el sistema de educacion superior mas grande del mundo. Sin
embargo, frente a la poblacion de 1.30 billones de personas, esta cifra es apenas un
modesto 20% de la poblacion en edad escolar de educacion superior. India con 10
millones de estudiantes constituye el otro gran participe en la educacion superior
global. Aunque con 1.13 billones de personas la matricula universitaria de la India,
contiene apenas un 10% de la poblacion en edad escolar universitaria.

Ahora bien, y como primer elemento a analizar, ;qué implicaciones tiene la masifi-
cacion de la educacion superior?

Todos los especialistas en educacion superior en el mundo coinciden en que, pri-
mero, aparece un fendbmeno muy documentado e investigado: la diferenciacion de los
sistemas de educacion superior. Es decir, tenemos educacion superior de élite, tenemos
educacion superior masiva, tenemos educacion especializada, tenemos educacion no
selectiva, tenemos instituciones mas especializadas. Unos afos atras, discutiendo el
problema de la acreditacion en Brasil con unos colegas, me plantearon: "no te puedes
imaginar lo dificil que es el problema de acreditacion aqui, porque las universidades
crecen como hongos bajo la lluvia y hay compaiias especializadas que rentan biblio-
tecas, entonces cuando llegamos a evaluar la biblioteca tiene 150 mil volimenes espe-
cializados, entonces ;qué podemos decir? Vamos a la biblioteca, vamos a ver los volu-
menes, los catalogos y todo lo que se evallia permite acreditar a las instituciones en
evaluacion pero alos 15 diasse van"...

El segundo elemento esta dado por el crecimiento de la educacion privada y la
privatizacion de la educacion superior. Hay muchas razones para esto, una es que el
Estado no puede cubrir todas las demandas presupuestarias de las instituciones de
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educacion superior y, ademas, las instituciones privadas contribuyen a llenar un vacio
en este terreno. Pero, por el otro lado, hay que aceptar de que el modelo neoliberal
propugno6 un modelo de privatizacion y esta privatizacion llegd a las universidades
publicas, como llego también a los niveles de educacion primaria y secundaria ya que
desde entonces las universidades son obligadas a financiarse a si mismas a través de la
venta de bienes y servicios. Esto en los EEUU ya existia hace 100 anos pero lo que la
gente no se da cuenta es que cuando el neoliberalismo llega a nuestros paises - no solo
el neoliberalismo como ideologia, sino también la accion de instituciones de financia-
miento internacional tales como el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) - existe una presion enorme sobre los gobiernos porque los gobiernos estan
compelidos a respetar acuerdos bilaterales. Es decir, cuando se analizan los gobiernos
neoliberales como los tuvo la Argentina con Menem, resulta légico que las politicas del
BM hayan sido muy bien recibidas. Entonces no hay que culpar solamente al BM sino
también de los gobiernos que implementaron sus politicas en sus respectivos paises.
Resulta necesario hacer una observacion que nunca se hace cuando se habla de la
privatizacion: en los EEUU el financiamiento de las universidades publicas y privadas,
esta intimamente vinculado con el Estado americano, a través de los subsidios
federales a la investigacion cientifica y también a través de los subsidios que dan los
Estados.

Por otro lado, en los EEUU existe una cultura del mecenazgo, la cual es ejercida por
individuos particulares. Los individuos de las clases medias americanas cuando llegan
al final de su vida, poseen al menos una casa, o dos, o tres y a veces no poseen herede-
ros porque los EEUU tienen la peculiaridad que ha estado en guerra con todo el mundo.
Por tanto suele ocurrir que uno como administrador de una universidad americana
tiene (como parte de su tarea) que encontrar a estos sujetos que estan buscando una
causa noble para donar un millon o dos millones de délares y si se hablaba de donar de
10 a 20 millones de dolares, entonces el mecenas puede negociar el nombre de su
propio centro. Una casa en Los Angeles, en un vecindario de clase media alta, cuesta
un millén de délares o mas, entonces cuando uno piensa en esa cultura del mecenazgo,
el modelo de privatizacion no se parece en absoluto con los modelos de privatizacion
gue se promovieron en América Latina. Pero también hay que tener en cuenta que
cuando se habla de aspectos de progresso tecnolégico, en los EEUU el dinero lo aporta
el gobierno federal, a través de sus areas especializadas en los distintos ministerios y en
el Pentagono. No hay que olvidar que el Pentagono es la gran usina de financiamiento
de ciencia y tecnologia en los EEUU. Un buen ejemplo esta dado por lo ocurrido en 1969
cuando profesores de UCLA y de Stanford, empleando presupuesto asignado por el
Pentagono, conectaron un cable que habia recorrido cerca de 400 millas entre las dos
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universidades y se pudo utilizar Internet por primera vez. Se trataba pues de un em-
prendimiento pagado por el Pentagono para crear un mecanismo de financiamiento ala
investigacion que permitio tener una mayor capacidad de difusion de su informacion al
mundo entero. Es decir, no hay que olvidarse que los conceptos son nociones disputadas
y la nocion misma de privatizacion, por lo tanto, lo es.

En particular no coincido con el planteo que algunos académicos sostienen acerca de
que la masificacion de la educacion superior trae aparejado el declive académico. Sin
embargo, ello es una especie de teoria muy difundida, especialmente entre la gente de
la derecha que tienen la nostalgia del pasado y especialmente de ciertos académicos
en los EEUU que detestan ver los rostros multiculturales de sus aulas. Esta es una
situacion muy grave, por ejemplo, he leido cartas de algunos profesores liberales
criticando la caida de la capacidad de escritura de sus estudiantes porque no traen el
capital cultural apropiado. Sin embargo, esta poblacion estudiantil trae otro conjunto
de riquezas culturales excepcionales. Estos intelectuales liberales que se supone que
habian luchado por el acceso a la universidad comienzan a criticar a los nuevos sectores
que acceden a la educacion superior

La segunda observacion estaria dada por la metamorfosis de los valores entre lo
privado y lo publico. En el pasado reciente, es decir, en los ultimos 50 afios, el acceso a
la universidad ha sido visto como un fenémeno que contribuye al bien comdn. Con el
tiempo, y gracias al impacto del neoliberalismo, el acceso a la universidad se ve como
un bien privado y por lo tanto deberia ser financiado por aquellos que se beneficien, es
decir, estudiantes y sus familias. Philip Altbach en un libro que acaba de publicar indica
que la paradoja es que los segmentos mas pobres de la poblacion, deben muy a menudo
pagar los precios mas altos por una educacion de calidad mediocre. Bien, pero si uno
piensa en valores, ;jcual es el Gltimo bastion de la universidad? Es la investigacion.
Practicamente todo lo demas se puede hacer en otras partes. Existe por ejemplo la
universidad de Mc Donalds. No sé qué tipo de sofisticacion intelectual hay que tener
para cocinar hamburguesas o administrar un negocio de hamburguesas pero existe una
universidad de Mc Donalds porque Mc Donalds tiene sus propios mecanismos de entre-
namiento de su fuerza de trabajo. Entiendo que la Unica razon que la universidad puede
esgrimir, es que todavia contribuye al bien comin es en ciencia y tecnologia, especial-
mente en investigacion basica pero también en investigacion aplicada.

La peculiaridad en América Latina, lo planteo de manera provocadora, esta dada por
el hecho de que la ciencia y tecnologia de punta se desarrolla en las universidades
publicas de alto prestigio, que tienen los laboratorios y los gabinetes de investigacion.
Las universidades privadas incluso de alto prestigio no tienen necesidad de invertir
como ha invertido la universidad publica durante 40 o0 50 afos.
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El siguiente paso, el tercer momento de esta descripcion tecnocratica esta dado por
la economia basada en el conocimiento. Entiendo que lo que abre el siglo XXI es la
imagen, la virtualidad. La imagen de la economia del conocimiento, es la imagen cen-
tral y por lo tanto las universidades cumplen un papel fundamental. De todas formas,
encuentro en el pensamiento tecnocratico cierto aspecto irrisorio, de las hipotesis mas
instrumentales, como por ejemplo la que sostiene: el que entra a la universidad tiene
que graduarse de la universidad sino seria un gasto improductivo. Sin embargo, Bill
Gates estuvo dos afos en la universidad y es el hombre mas rico del mundo, él adquirid
de la universidad lo que necesitaba y sigui6 adelante. Por lo tanto, la hipotesis de la
economia del conocimiento es basicamente un campo, como diria Bourdieu, un campo
donde se articulan actividades y desde ese campo se puede generar algln tipo de
contribucion, quiza de mayor o menor medida al bien comUn. Si uno quisiera hacer una
lista de las principales funciones de la educacion universitaria podrian mencionarse las
siguientes:

a. Entrenamiento de la fuerza de trabajo altamente cualificada, en niUmero cre-
ciente para mercados crecientemente competitivos y globalizados, nadie dispu-
taria esto.

b. Investigacion aplicada, basica y tecnologica que es la que sostiene el dina-
mismo de la economia del conocimiento.

c. Comunicaciones: no solo las universidades estan vinculadas con el proceso de
comunicacion sino que tienen una responsabilidad historica de ampliar la difusion
de los conocimientos, al conjunto de la sociedad y sobre todo otra responsabilidad
historica de ampliar la difusion del conocimiento al conjunto de los cientificos
sociales, un fenomeno hoy en boga, la famosa ciencia abierta, es decir, la hipo-
tesis que toda la ciencia que uno tiene la pone disposicion de los demas. Este es
un tema muy complicado, especialmente bajo los mecanismos de individualismo
posesivo a los cuales nos ha instigado constantemente el neoliberalismo.

d. Innovacion: aqui se encuentra el elemento central de la universidad. Ella
tiene que promover la innovacion pero la peculiaridad es que uno se jacta de
haber estudiado sociologia, ciencia politica, filosofia, economia y la verdad en-
tender un poco de cada cosa. Pero si hay algo que yo creo que puedo definir es que
mi trabajo es interdisciplinar, multidisciplinar, transdisciplinar. Hace 15 6 20 dias
llegé un memorando de la Universidad de California a todos los profesores, pero el
memorando se lo habian enviado a los jefes de departamento para indicarles que
en el contexto actual de la economia del conocimiento se debe premiar la
interdisciplinariedad. Por supuesto en lo personal me senti profundamente
recompensado, aunque la universidad siempre me ha respetado, la verdad es que
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no en todos los departamentos valoran el trabajo interdisciplinario, al contrario,
lo critican. Como vemos, ahora la universidad valora un nuevo elemento central:
la interdisciplinariedad y les plantea a los profesores hiperespecializados en su
disciplina: "ello esta mal". La universidad avanza con la transdisciplinariedad, no
con la disciplinariedad. Que hay que tener una pata fuerte en la disciplina, no
cabe duda, pero que hay que aprender de las multidisciplinas, también.

De hecho, el director que me precedio en el Centro de Estudios Latinoamericanos de
UCLA (el cual tuve el placer y el honor de dirigir por 10 anos) era un gran historiador y
cuando me estaba pasando el Centro, yo le dije "no, porque la educacion...”" y me
contesto: "ustedes son los que cazan (you prey on) de las disciplinas”. Pero ;qué esta
mal con eso? El estaba indignado ya que para él eso no era cientifico, el hecho de que yo
pudiera hablar algo de sociologia, algo de ciencia politica, le molestaba porque él era
un historiador bien entrenado. Por lo tanto que la universidad haya comenzado a reco-
nocer, promover y recompensar los trabajos interdisciplinarios es un avance extraor-
dinario.

Otro elemento central, la bodega del conocimiento. Ello implica depositar y
almacenar el conocimiento. Las universidades americanas tienen museos, tienen gran-
des bibliotecas, tienen un conjunto enorme de mecanismos de difusion de informacion
via Internet, entre otros. Eso es lo que llamaria una bodega del conocimiento y la uni-
versidad tiene responsabilidad directa en mantenerla en ciertos términos, aumentarla
y ponerla a disposicion del publico.

Por ultimo, la universidad tiene que ser un centro de la critica social. Los universita-
rios tenemos la responsabilidad moral de hacer una critica a la sociedad existente. Esto
es socratico. Michael Apple un dia analizando una politica publica del gobierno del
Estado de Madison (él trabaja en la Universidad de Madison) hizo una critica por medio
de una carta abierta de lectores en el periodico de Madison, Wisconsin. Al dia siguiente
lo llamo por teléfono el gobernador del Estado quien estaba indignado con Apple y le
dijo: ";como se le ocurre criticarnos asi?" Entonces, se dio una discusion telefonica
entre Apple y el gobernador por media hora. Por supuesto el gobernador estaba muy
enojado y Apple no tuvo otra opcion que refutarle. Pero comentod: "qué interesante,
cuando el gobernador se enoja quiere decir que yo hice algo muy bien y ademas quiere
decir que esta muy molesto porque no me puede remover, aunque yo sea un funcionario
publico". Eso fue muy interesante, creo que es importante que la universidad consti-
tuya un elemento importante de critica social y cultural. En estos dias y en el modelo
neoliberal, la universidad es también una caja de resonancia y por eso como se supone
que es una caja de resonancia con cierto nivel de neutralidad valorativa, los debates de
los candidatos a presidentes en los EEUU se realizan en universidades. Sin duda, son
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controlados pero siempre ocurren en universidades porque todavia la universidad
americana es esa caja de resonancia de la sociedad civil. Por supuesto, estos debates
no son debates académicos, poseen guiones y estan guionados pero se hacen en las
universidades como si fueran verdaderos debates académicos.

En cuarto lugar se encuentra la cuestion de la tecnologia de la informacién. Estamos
en una época virtual, la virtualidad nos ha invadido, la universidad mas grande de los
EEUU es la Universidad de Phoenix, en Arizona, que tiene un conjunto enorme de mil
universidades pero trabaja todo por virtualidad. La recoleccion, uso y manipulacion de
las comunicaciones y datos ha llegado a un punto tal que es muy dificil lograr la
accountability académica, institucional y fiscal. También es cierto que cada vez es mas
importante la cuestion de la gerencia de la estructura académica, eso crea un ele-
mento clave: como se evalUan los desempeiios académicos y como se evalla el éxito de
la universidad.

Sin embargo, 8 de las 10 instituciones educativas de educacion a distancia, estan
localizadas en paises en vias de desarrollo y en paises de ingresos medios. Por el otro
lado instituciones de alto nivel como el MIT y CalTech, que son las grandes univer-
sidades tecnologicas de los EEUU, han puesto entre las dos instituciones todos sus
programas de estudio disponibles por Internet, con la imagen de ciencia abierta. Todo
lo que se sabe de MIT puede ser recibido por Internet, y esto esta hecho de comun
acuerdo, como un acto democratico de todos los profesores. Ciertamente no creo que
sea la solucion pero es un elemento central.

En quinto lugar se encuentra la cuestion del profesorado afectado por la globali-
zacién. Hay una hipotesis que es bastante razonable de suponer, tal como sostiene
Nelly Stromquist, que el profesorado esta siendo afectado por nuevas practicas y
normas derivadas de la privatizacion educativa y otros valores y eventos derivados de la
globalizacion. Por ejemplo, en México la expansion de la educacion superior ha sido
extraordinaria pero la expansion del profesorado en educacion superior incluso ha sido
mayor. Segln algunos datos, presentados en un trabajo de Stromquist y otros colabo-
radores “en los ultimos 45 afos, ha habido un promedio de reclutamiento anual de 5500
académicos por afno, es decir cerca de 15 posiciones académicas cada 24 horas.” Ello es
extraordinario. Cierto es que en muchos paises del mundo el crecimiento del profeso-
rado se hizo a expensas del trabajo de tiempo completo, se hizo con trabajo de tiempo
parcial; no es asi en México. Es cierto que las instituciones privadas que no son de élites
en México, dos tercios de los profesores son contratados por horas pero por otro lado las
universidades de calidad y las universidades publicas, todavia se ha sostenido un
fenomeno de contratacion de tiempo completo y especialmente con académicos con
altas credenciales. Si se analiza el desarrollo de la educacion superior mexicana se
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evidencia una inversion muy alta y un crecimiento en la capacidad excepcional en los
académicos mexicanos que son sin duda de los mejores, especialmente en ciertas
areas, y ni hablemos de las ciencias sociales por supuesto. Sin embargo, si se estudia el
nivel de sofisticacion y de capacidad intelectual, se evidencia que ha habido una
inversion consistente y sostenida en los ultimos 40 afos para crear basicamente una
clase intelectual de alto nivel. Una discusion académica en la UNAM es realmente del
mas alto nivel.

Creo que otro elemento fundamental del nivel del profesorado es la imitacion de los
estdndares académicos internacionales. Esto constituye un elemento de enorme
gravedad y lleva a un desenfado, a la creacion y articulacion de mas diplomas como si
fueran la manera de refrendar que efectivamente hay mas conocimiento. En 1976 un
académico inglés, Ronald Dore, escribié un texto maravilloso que se llama The diploma
disease’ y este ensayo constituyd la primer critica sistematica a la inflacion de las
credenciales y lamento decirles que tenemos inflacion de las credenciales en todas
partes. Si a un estudiante de posgrado lo califico con una B, probablemente vaya al
psicologo por el resto del aio, porque no puede tolerar una calificacion menor a unaA.
Es algo notable. Borges recordaba cuando a él lo llamaban "El Unicornio” cuando
ensefiaba en la escuela secundaria, porque era el Ginico que no reprobaba a nadie. El
decia "si yo reprobaba, me reprobaba a mi mismo" y Borges no puede ser reprobado.
Claro, nosotros no somos Borges pero una B a un estudiante le crea una situacion
psicolégica dificil de manejar, es decir, hay una inflacion en las acreditaciones’.

Me parece necesario destacar dos hipotesis mas sobre el profesorado. La primera
hipotesis sostiene que el profesorado, en los Gltimos 18 a 20 afnos, bajo esta imitacion
también esta siendo atacado sistematicamente para demostrar efectivamente que
hace una contribucion seria y por lo tanto que su produccion tiene un respaldo interna-
cional con un respaldo en inglés, este es el criterio de calidad académica que se usa en
el mundo entero, especialmente en los paises en vias de desarrollo. Esto es lamentable
porque no hay garantia alguna que el hecho de que uno publique tres articulos en inglés
sean de mejor calidad que uno publicado en otra lengua. Todos los que nos hemos
formado como sociologos varios anos atras sabemos que Arthur Stinchcombe publico al
comienzo de su carrera un articulo, que debe ser uno de los mas citados en el contexto
de las ciencias sociales en el mundo entero, después publicd 20 6 30 mas, pero ese
articulo lo convirtio en referente sobre como se hacia mediciones. Todos los socidlogos
en el mundo lo hemos leido. Pues bien, cabe preguntarse como se mide un articulo
como ése frente a los 2500 millones de articulos que no ha leido nadie.

4 - Dore, Ronald (1976): “Is There a 'New Variant' Diploma Desease?” Oxford Review of Education, Vol. 24,
No. 3; 1998 (1* Edition 1976).

5 - Este tema es muy complejo y de hecho estoy realizando una investigacion sobre 20 paises consultan-
do a académicos. Este afo estamos recolectando datos aqui en la Argentina sobre educacion superior.
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La segunda hipotesis sostiene algo mas grave. Cuando estaba estudiando en los EEUU
alla por 1980, el acceso al financiamiento ocurria si uno poseia una buena idea, un buen
tema de investigacion y un consejero académico que fuera respetado. Uno se acercaba
auna fundacion, presentaba la idea, se discutia y habia algunos fondos disponibles para
apoyarlo. Si la pequeia idea habia redundado en algo importante, esa fundacion volvia
a invertir pero ahora en un nivel mayor si eso requeria mas expansion. Asi, uno tenia
financiamiento por 5 6 10 afnos. O sea el esquema suponia: intelectuales-idea-financia-
miento. En la actualidad el argumento es el contrario. Lo que existe son criterios de
financiamiento que genera las ideas que tienen los intelectuales. Es decir uno se
convierte un mercenario, trabaja al mejor postor, por lo tanto, uno se encuentra muy
incomodo cuando ve que los Unicos que son financiados son los que estan en una
cohabitacion intelectual y moral con los funcionarios de alto nivel de las fundaciones
que en ultima instancia impulsan una agenda y esa agenda es refrendada por los
"scholars" que deberiamos tener como caracteristica completa independencia.

II. Economia politica de la educacién superior

Comenzamos el milenio de manera traumatica, el ataque a las Torres Gemelas
marca el milenio de la globalizacion y me parece que desde el 2001 hasta ahora lo que
podemos hacer es determinar que los grandes momentos de las globalizaciones van
generando distintas caras. Por lo tanto, la primera hipétesis que les propongo es que no
hay una sola globalizacién. En economia siempre hablamos de las cosas como un
pensamiento Unico y nos gusta sintetizar porque es el pensamiento econémico pero en
realidad estamos viviendo multiples globalizaciones.

La segunda hipdtesis supone que dentro de esas multiglobalizaciones empiezan a
aparecer algunas cuestiones que son sobresalientes. Lo que se pierde en el ataque al
Pentagono y a las Torres Gemelas son: la administracion, el uso y el goce de la libertad.
Todos los que viajamos, todos los que estamos en los EEUU lo sabemos: el debate dentro
de los EEUU es saber hasta qué punto hemos perdido los derechos civiles y politicos
porque estamos siendo vigilados. La imagen de una libertad vigilada es muy clara,
especialmente si uno es musulman. Esto es lo que se ha perdido y al perderse esto esta-
mos rompiendo con una de las propuestas mas importantes del Iluminismo que era el
uso de la libertad como ejercicio de la razon. Estamos obteniendo una imagen que no
por mas biblica no es perversa: la posibilidad del Apocalipsis. Este es el marco desde
donde quiero hablar de la globalizacion y no resulta agradable.
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Me parece importante aqui destacar los diversos rostros de la globalizacion y de una
manera evidentemente descriptiva les propongo cinco rostros.

1. El primer rostro es lo que he denominado top-down y simboliza la globaliza-
cion de arriba hacia abajo. Es el modelo neoliberal y la imagen de una globalizacion
hegemonica impulsada por una extraia alianza entre corporaciones multinacio-
nales globales, organismos bilaterales y multilaterales, algunos de ellos vinculados
incluso con las Naciones Unidas, lo cual afecta el contexto del sistema internacional
y gobiernos. De esta manera, como intelectuales y, me temo, organizaciones profe-
sionales, que han acordado explicita o implicitamente, con el Consenso de
Washington en aceptar que hay solo un modelo posible de desarrollo econémico,
que hay s6lo un modelo posible de reparticion de la riquezay s6lo un modelo posible
de politica y de gobierno. Esto tiene implicaciones de las cuestiones que abarcan
temas tales como las relaciones internacionales hasta la educacion. ;Qué es lo que
marca el neoliberalismo? En este pais que lo hemos vivido tanto, me parece un
despropoésito definirlo pero rapidamente se puede decir que los neoliberales buscan
una apertura de fronteras nacionales para favorecer los intercambios de productos
y capital, la creacion de multiples mercados regionales, la elevacion de mercados
libres por encima de mercados controlados por el Estado y la disminucion de las
intervenciones. Promueven la proliferacion de rapidas transacciones econémicas y
financieras y presencia de sistemas con modelos de gobierno distintos de los
estados nacion. El neoliberalismo busca privatizar virtualmente cada proceso o
servicio que pueda ser transformado en capital privado, el lema es: desregulacion
selectiva porque la desregulacion es especialmente del capital. No del trabajo que
continda siendo regulado y tampoco es la desregulacion apropiada al nivel de
desen-volvimiento tecnologico que tenemos. En Ultima instancia la globalizacion
esta impulsada, una, en el nivel del capital y del trabajo y, la otra, en el nivel de las
tecnologias.

2. La segunda forma de globalizacion representa la antitesis de la primera: si la
globalizacion desde arriba era la globalizacion neoliberal, la globalizacion desde
abajo se denomina antiglobalizacion. No estoy de acuerdo con la definicion, creo
que definirer como antiglobalizacion tiene dos grandes problemas, primero se
define la identidad en oposicion a otra identidad y ésa es la peor posibilidad de
definir identidad. Segundo, si bien la globalizacion es imparable, puede ser muta-
ble y esto es lo que la antiglobalizacion no ha entendido. Por eso los Institutos
Paulo Freire en el mundo han adoptado una postura diferente: se propone una
critica a la globalizacion neoliberal no como anti-globalizacion sino como una pro-
puesta de planetarizacion, es decir, un modelo universal de globalizacion de cul-
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tura, politica y economia, controlada por los ciudadanos del mundo y no contro-
lado por las grandes corporaciones multinacionales. Parece una utopia pero si uno
piensa el Iluminismo también fue una utopia. Vivimos entre utopias y gracias a eso
tenemos mitos y sin mitos no hay utopias pero tampoco hay utopias sin mitos.

3. La tercera forma de globalizacion es el intercambio de ideas y personas y la
influencia en la cultura. Hay gente en este pais (y esto es valido para cualquier
pais) que conoce mas las calles de Los Angeles que las calles de sus provincias en el
interior del pais, o incluso algunas de las calles en su propia ciudad. El chico
perdido en Jujuy esta viendo Baywatch y por supuesto Baywatch le esta dando una
imagen de los EEUU, que es Baywatch y que no tiene realmente que ver con los
EEUU. La serie de TV le da una imagen de una parte de una ciudad que es Los
Angeles, en donde se filmaba Baywatch. Lo mismo se puede decir de ciertas
partes de New York. Estas son ciudades globales, construidas por la virtualidad y
presentada homogéneamente en todos los paises del mundo y esto ;qué crea? la
californianizacién del gusto, es decir, la imagen del gusto como se articula cons-
tantemente se hace a partir de la imagen que se tiene en California; aqui se en-
cuentra un elemento de creolizacion muy importante.

4, La cuarta manifestacion de la globalizacion corresponde mas a un modelo de
integracion, y al derecho de las personas que al derecho a la propiedad, esto es la
globalizacion de los derechos humanos. Desde que se cred la ideologia de los
DDHH se conformé un modelo articulado mundialmente para impulsar la imagen
politica, legal y moral del sistema internacional de articulacion de las diferencias
y por eso los DDHH se han convertido en la reseia basica que critica y hasta puede
llegar a volver ilegal una practica historica desarrollada en una sociedad desde
hace siglos. Esto es un modelo internacional de globalizacién moral: 1) la demo-
cracia cosmopolita y 2) la ciudadania plural. Cuando digo democracia cosmopo-
lita, me refiero a un modelo democratico que va mas alla del contexto del
Estado-nacion pero a su vez impone ciertos limites al Estado-nacion, con excep-
cion de los EEUU. Porque los EEUU no firmaron los acuerdos internacionales de
Kyoto, no permiten que ningln ciudadano sea controlado por la ley, con la excep-
cion de los EEUU que por ahora es el pais dominante, el resto del mundo se tiene
que sujetar hasta un punto y nosotros en la Argentina hemos creado una nueva
figura: el desaparecido. Este entra en el modelo de DDHH creado por nosotros.

Esta imagen de democracia cosmopolita esta vinculada con una segunda ima-
gen muy agradable: el ciudadano plural. He escrito un libro en el que discuto estos
temas de multiculturalismo® pero lo que es interesante es que ahora todas las

6 - Torres, Carlos Alberto (2001): Democracia, educacion y multiculturalismo. Dilemas de la ciudada-

nia en el mundo globalizado. Buenos Aires: Siglo XXI de Argentina.
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grandes organizaciones bilaterales y multilaterales estan insistiendo a todos los
paises que hay un concepto que no se puede evitar: multiculturalismo.

5. La quinta manifestacion de la globalizacion se extiende mas alla de los
mercados y sin duda en direccion contraria a los DDHH: es la globalizacion de la
guerra antiterrorista. Esta ha dado lugar a la farsa americana del siglo XXI. Dio
lugar a guerras de coalicion contra gobiernos que son musulmanes. Generé tam-
bién un modelo de lo que se llama la paz militar, es decir, como exportar la demo-
cracia con bombas que arrasan la tierra. Se les llama smartbombs. Son muy
inteligentes estas bombas, lo que no se analiza es qué pasa después de que cada
bomba estalla. Si se analiza que este modelo es el que se impulsé con la invasion a
Iraq, los resultados estan a la vista. Entiendo que la imagen que perseguira a Bush
toda su vida sera aquella terrible declaracion de mision cumplida, vistiendo la
ropa de un aviador, cuando él no habia hecho esa mision militar y ni siquiera habia
estado en un portaviones. Porque después de esta imagen murieron mas de 3 mil
soldados americanos y la cuenta continGa y ni hablemos de los 150 mil civiles
iraquies que murieron. Esta claro que la exportacion de la democracia no se puede
hacer con bombas, ni siquiera con bombas inteligentes.

Antes de analizar a la educacion superior y especialmente de la educacion univer-
sitaria, hay tres cuestiones que me parecen fundantes de la globalizacion neoliberal en
América Latina:

Primero: el impacto sobre la economia politica del financiamiento educativo.
Segundo: el impacto en la vinculacion entre educacion y trabajo.

Tercero: el impacto de un movimiento pro-estandares de excelencia académica
internacional, que tiene implicaciones en evaluacion, en curriculo de educacion
su-perior y en formacion docente.

Si bien no quisiera extenderme en este aspecto que hemos investigado en el libro que
publicamos con Rhoads, se podria plantear lo siguiente: en el nivel de la economia poli-
tica de la educacion y del financiamiento educativo, la privatizacion se convierte en la
respuesta a la crisis fiscal del Estado y la respuesta a la crisis de financiamiento de la
universidad y de la escuela primaria y secundaria. De ahi entonces sale la idea de crear
cheques educativos, vouchers, entre otras, que es una manera de articular los im-
puestos de los individuos, se los devuelve para que estos individuos escojan, con un
modelo de libertad excepcional, a qué escuelas van a mandar a sus nifios. En economia,
si se analiza la "Paradoja de Arrow", se dice que la capacidad de escoger tiene que ver
con un conjunto de preferencias ordenadas, pero en el capitalismo las preferencias son
sustantivamente subjetivas y por lo tanto nunca estan ordenadas. Asi es si uno ve esa
paradoja econdmica en los hechos reales. En suma: se cren un modelo de vouchers que
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nunca ha ganado hasta ahora una sola eleccion en los EEUU y los conservadores la han
puesto en 20 o mas elecciones de las distintas provincias, para ganar una sola. En Gltima
instancia podria pensarse que la clase media norte americana que esta contenta con
sus escuelas, especialmente los suburbios, nunca apoyan los vouchers. Primero, porque
a los que pueden pagar, 4000 dodlares no le hacen ninguna diferencia y, segundo, para
los que estan de acuerdo con las escuelas, tienen miedo que cuando sea de vouchers,
les desfinancien sus buenas escuelas, especialmente en los sectores blancos. Por lo
tanto, curiosamente el debate en los EEUU desde hace 20 afos, y es el gran fendmeno
de la privatizacion, muestra ya que los vouchers son todas experiencias estrictamente
circunscriptas a un conjunto de ciudades.

Henry Levin tiene una institucion estupenda, Teachers Collage-Columbia University, en
donde hacen estudios sobre la privatizacion. No es que hablen o defiendan o atacan sino
que miran cualquier modelo de privatizacion y hacen analisis del tipo costo-beneficio.
Henry Levin es quiza el mejor econometrista de la educacion del mundo y segin él no se
puede probar ni que los vouchers funcionen ni que no funcionen por dos razones: primero
porque no hay escala y segundo porque todo es absolutamente circunstancial

Hay que pensar en el problema que supone la exportacion de un modelo como es éste.
El Banco Mundial ahora esta arrepintiéndose pero hace 15 afios decia que habia un
modelo y que no era negociable y que tenia que ver con este modelo de la privatizacion
topcount. Entiendo que hay modelos hegemonicos, lo que es interesante descubrir que
la hegemonia es siempre relativa y es disputada y este modelo ha sido disputado en los
EEUU y fuera de los EEUU. Por lo tanto este fenomeno que ha impactado en la economia
politica del financiamiento educativo en América Latina lleva a problemas tales como el
desfinanciamiento de ciertas areas nucleares y sensibles del desarrollo cientifico y
tecnologico de un pais como laArgentina.

En términos de la vinculacion entre trabajo y educacion, creo que los viejos meca-
nismos de planificacion de la educacion han sido enterrados. Cada vez que veo los
mecanismos de planificacion sélo un aspecto me parece pertinente, que al igual que
todo acto educativo que es un acto de optimismo, la planificacion educativa es un acto
de optimismo ingenuo. El problema de la planificacion es que al ser un ejercicio de
optimismo tan ingenuo se atan a un conjunto de posturas técnicas que también dan
poco resultado. Una fue la programacion de recursos humanos que nosotros en América
Latina hemos adoptado por 30 anos y las otras son las tasas de retorno. Ni una ni otra
muestram absolutamente nada transparente en funcion de lo que se puede invertir,
como se puede invertir y a donde se puede llegar.

Muchos hemos tratado de ganarnos la vida haciendo planificacion educativa pero fue
escaso su resultado. Tedesco lo dijo hace muchos afnos de una manera inteligente:
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"siempre la educacion va detras del mercado” y en cierto sentido eso es correcto. Las
modificaciones de los mercados son de tal velocidad que cuando estamos preparados
para responder, ya se dio otro paso y quedamos siempre un paso atras. Ello es
preocupante porque en realidad la educacion no debe solamente cumplir con los
designios del mercado pero si uno quisiera ajustar la educacion al mercado, el
resultado es un modelo de teje y desteje porque nunca se logra nada.

Estos elementos permiten afirmar que se ha perdido el sentido de la autonomia
relativa de la educacion. Término marxista pero muy valioso. Autonomia relativa
porque en ultima instancia la educacion es mucho mas que ajustar a las necesidades del
mercado. La educaciéon es mucho mas, es un elemento moral, cognitivo y estético y
amoroso. Si se trata de ajustarse solo al mercado de trabajo, se pierde por completo.
Lo estético es fundamental, lo amoroso es fundamental. Se requieren escuelas donde
los chicos y las chicas estén contentos, que sientan la necesidad de socializar su alegria
y muchas de nuestras escuelas no son eso. Entonces, hay un elemento que hemos per-
dido: la imagen de la autonomia relativa de la educacion, para impulsar un econo-
micismo educativo feroz.

Por Gltimo, si bien el tema de los estandares educativos es muy complejo se deberian
mencionar tres cuestiones fundamentales:

1. ELmodelo de estandares y calidad educativa ha sido tomado de un modelo de
la empresa, es decir, se utilizan los mecanismos con los cuales la empresa juzga el
éxitoy se los traspasa a la educacion y este es un problema muy serio.

2. Con este modelo de empresa, hemos llegado, como ocurre en los EEUU, a que
una universidad maneje 3 billones de ddlares al ano. Por lo tanto vale preguntarse
;qué posibilidad existe de elegir a los presidentes/rectores en la universidad? Al-
guien que pueda manejar una empresa de 3 billones de ddlares y por lo tanto ese
alguien que esta manejando es generalmente un académico que ha hecho su
carrera los Gltimos 20 aflos manejando organizaciones formales de alta comple-
jidad. Quedo atonito cuando descubro que el nuevo Rector de UCLA sostuvo: "voy
a seguir mi investigacion en el gabinete”, es la primera vez que lo veo en 20 ainos
observar la educacién superior americana. Quizas lo que propone sea cierto y
quizas el Rector continua trabajando en su laboratorio para continlie su inves-
tigacion que tiene 30 anos. Parece admirable porque hasta ahora lo que ha
prevalecido es que el gobierno de las universidades recayera en gerentes. Perso-
nas que se han alejado de la docencia y de la investigacion en el sentido de un
scholar. Esto es muy grave. La experiencia como gestor da lugar a la pérdida de la
capacidad de lectura, de investigacion, de critica, de interaccion con los estu-
diantes y con colegas en un plano de horizontalidad. Como gestor en las univer-
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sidades uno esta en un avion varias veces al mes, cocktails en las tardes, recep-
ciones, interminables reuniones, pero sobre todo comunicacion via internet .
Incluso llega un momento en el cual ya no se es un ciudadano real de la univer-
sidad. Uno se convierte en un ciudadano virtual.

3. Entonces, y como tercera observacion, entiendo que aqui este elemento de
estandares ha sido usado como un mecanismo de control y no realmente como un
mecanismo para impulsar la obtencion de los niveles de calidad exigidos por di-
chos estandares. No estoy en contra de los estandares pero creo que cada vez es
mas dificil definir cuales son.

Finalmente, no estoy en contra de la calidad de la educacion, pero creo que cada vez
es mas dificil definirlay la calidad de la educacion tiene que ser definida a partir de una
definicion de lo que es la educacion, no al revés. Definir lo que es la calidad y luego
definir lo que es la educacion no es correcto, se deberia hacer exactamente lo contra-
rio. Es decir, se tendria que definir los grandes parametros de lo que es la educacion y
luego definir a partir de eso lo que es la calidad.

A continuacién plantearé algunas propuestas provocativas sobre la educacion supe-
rior en la época de la globalizacion.

Primero, estamos viviendo la época del capitalismo académico, este argumento pre-
sentado por Sheila Slaughter y colaboradores en distintos libros es importante’. La
vinculacién tan intima y cada vez mas clara entre universidades y corporaciones multi-
nacionales lleva a descubrir la nocion de capitalismo académico y dentro de ésta una
élite particular: nosotros los profesores universitarios especialmente en los EEUU. Se
evidencia una serie de definiciones especificas de lo que se debe hacer: conducirnos
como gerentes del proceso de ensenanza en una universidad capitalista. Por supuesto
esta postura debe ser repudiada y por supuesto esta postura tiene costos. Pero también
es cierto que hay un debate muy fuerte en el interior de la universidad norteamericana
si tenemos que aceptar estos modelos de la empresa en el contexto de evaluacion de
nuestras actividades. Hasta ahora vamos ganando porque los modelos de evaluacion
son externos, porque estos modelos de evaluacion los imponemos nosotros con profe-
sores que nosotros reconocemos como de calidad, porque le damos una lista a la
universidad para evitar que el Senado Universitario lo obstruya. Este organismo es un
mecanismo paralelo de gobierno. La administracion y el Senado estan siempre anali-
zando e interactuando. El Senado esta siempre en contacto con la administracion pero
asu vez es un receptor de criticas del claustro de profesores. En momentos de tomas de
decisiones claves para la universidad, los profesores asisten al Senado y como sena-

7 - Sheila Slaugther y Larry L. Leslie Academic Capitalism: Politics, Policies, and the Entrepreneurial
University; Baltimore, Md.: John Hopkins University Press, 1997. Ver tambien Sheila Slaughter con
Gary Rhoades, Academic Capitalism and the New Economy: Markets, State, and Higher Education;
Baltimor
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dores deciden lo que se quiere hacer. Entonces la universidad no puede imponerle al
Senado politicas que no sean consensuadas y, por otro lado, es el Senado el que decide
las evaluaciones. Cuando los programas académicos deben presentarse a evaluacion (lo
que ocurre de cada 8 anos en las escuelas de graduados y de cada 5 anos en los
programas docentes) se propone una lista de personas que se considera que tienen
capacidad para evaluar a los profesores. El Senado negocia esos nombres con los
gerentes académicos de la universidad, aunque vale aclarar que algunos son mds sena-
dores que otros. En suma, hay 7, 8, 10, 15, 20 voces que son muy bien escuchadas por el
Senado y por la administracion y estos profesores también hacen sus recomendaciones
pero tratan de no recomendar en contra de lo que piensan los senadores. Asi, cuando
llegan los 5 6 6 evaluadores (personas que deben conocer exactamente lo que pasa en
sus universidades y que de ninguna manera van a trabajar en contra del principio
escoldstico), los profesores los esperan gustosos. Porque si se esta haciendo algo mal,
se desea que se informe los evaluadores asi lo haran. Asi es como ese modelo del
gerenciamiento que puede ser llevado al paroxismo con esta imagen de capitalismo
académico comienza ahora a ser disputado en el interior mismo de la universidad.

Ahora bien, un primer problema a destacar es que todas las hipotesis de financia-
miento han fracasado completamente. En los EEUU existe el Plan Maestro de Educacion
Superior del Estado de California, el cual en su momento ha sido ejemplar. Fue el
modelo de educacion superior publica que ha sido considerado el mejor en la historia
de los EEUU y que articula el complejo grupo de universidades e instituciones de edu-
cacion superior. Sin embargo, en este momento practicamente no resulta Gtil. UCLA,
que forma parte del sistema universitario de California (University of California System
-UC System-), junto con otras 10 universidades, entre las que sobresale Berkeley, tiene
que incorporar por ley el 12.5% de los graduados de la educacién secundaria, es decir,
los que se ubican en el 12.5% superior del ranking de rendimiento académico tienen
garantizado una vacante en esta universidad. Lo cual no significa necesariamente que
se trate de la universidad a la que ellos quieren asistir. UCLA es una universidad de casi
50 mil estudiantes pero ya no puede cumplir con estas disposiciones. Deberia crecer a
un ritmo de 4 mil estudiantes nuevos y de 200 nuevos profesores en la década actual.
Pero no podra hacer frente a esta proyeccion de crecimiento de la demanda de ingreso.
De hecho, si pudiera crecer a este nivel, ya estaria rezagada con respecto a la demanda
efectiva. Se conjuga una inflacion académica, ese 12.5%, con la inflacion demografica.
Ademas la inflacion demografica ha crecido mucho, porque cuando la educacion
secundaria crece, la universidad recibe el impacto demograficamente. Aqui se encuen-
tra pues el primer problema.
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El segundo problema esta ubicado en la ambicion. Si yo fuera profesor del otro
sistema universitario del Estado de California, el Cal State System, no se me permitiria
tener alli estudiantes de doctorado porque segln el Plan Maestro ello solo es atributo
del UC System. De este modo es que han surgido doctorados compartidos con el Cal
State System, que en ocasiones no tiene capacidad de dictar un curso de doctorado por
lo cual algunos profesores viajan 2 6 3 horas para dictar alli un curso de doctorado.
Entonces si el Plan Maestro de Educacion Superior de California ha fracasado, imagi-
nense lo que es el resto de los EEUU donde no habia habido algo similar.

En un sentido provocador, podria plantearse que uno de los problemas es que esta
estandarizacion de la curricula, de las credenciales y de la calidad académica puede
llevar a una nueva forma de colonialismo educativo y me parece que ello deberia ser
resistido en la Argentina. El fendmeno de las globalizaciones ha llevado a una confron-
tacion como nunca jamas entre la Union Europea (UE) y los EEUU por capturar los
cerebros del mundoy parece que la UE es el modelo de Estado y los EEUU representan al
modelo de lo privado. Ambos estan compitiendo para ver cual de los dos modelos es el
mas exitoso, especialmente en la mejor manera de desarrollar capital cultural y
humano que es robandoselo.

Muchos profesores de los EEUU representa la fuga de cerebros de paises del Tercer
Mundo. Ello tiene que ver con una logica especifica de captura de cerebros que es lo
mas barato porque la parte mas cara de la formacion es la formacién inicial, la forma-
cién de grado universitario. Es decir, se evidencia en la actualidad una competencia
brutal entre la UE y los EEUU. La disputa parece virar a favor de la UE por una razéon muy
simple, no sé cuanto tiempo lo podran sostener: van a pagar mucho mejor debido a la
diferencia que hay entre el euro y el dolar. Esto en términos globales, en términos de
consumo es otra historia.

Finalmente, hay otro elemento mas, especialmente en el nivel de educacion supe-
rior, y esta constituido por el hecho de que los antiglobalizadores no tienen proyecto.
Tienen capacidad de veto pero no de proyecto. Nuestras universidades estan llenas de
antiglobalizadores, por fortuna o desgracia, y uno de los problemas que tienen los
antiglobalizadores es que pueden vetar cualquier iniciativa que no les guste, pero
tienen muy poca fuerza para impulsar una iniciativa que pueda contrarrestar la fuerza
hegemonica neoliberal. Por lo tanto, estamos en un impasse y ese impasse puede ser de
enormes consecuencias para la Universidad.
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lll. Perspectivas tedricas y politicas de Paulo Freire y desde la imagen de los
grandestemas generadores de hoy

Si hay una cuestion que caracteriza, significa y separa en el contexto de la globali-
zaciones a América Latina del resto del mundo es la presencia de los movimientos
sociales que han confrontado como ninguna otra fuerza politica en el mundo entero la
globalizacion neoliberal. Es justamente la disputa por la nacion en América Latina que
estd ejercida no desde el estado sino desde los movimientos sociales. Soy muy
partidario de la presencia de los movimientos sociales: desarman, desarticulan, deco-
difican, todo eso es cierto, pero recrean un modelo de democracia participativay en su
mejor momento. Hay intensificaciones como en cualquier lado. Ellos pueden tener una
respuesta a la crisis de la universidad. Ahora bien, esto es facil decirlo pero resulta mas
complicado negociar con los movimientos sociales, pero entiendo que los temas
generadores reflejan el nivel subtematico de una época. Precisamente en nuestro libro
The University, State, and Market. The Political Economy of Globalization in the
Americas concluimos analizando algunos temas generadores, el primero por supuesto
es desarrollar un modelo de globalizacion antihegemonicay para lo cual proponemos lo
siguiente:

Primero, se debe crear una multitud de narrativas. En inglés se diria All nations need a
narration. Una nacion necesita narrativas multiples porque lo que trae el modelo neoli-
beral es un pensamiento Unico. Para confrontar el pensamiento Unico hacen falta nar-
rativas multiples, eso implica una pelea entre si, claramente, pero es muy importante
que exista.

Segundo, se debe confrontar la mistificacion tecnocratica y esto me parece importante
porque lo que ha pasado es que las tecnocracias han empezado a invadir las ciencias
sociales y las ciencias sociales mas tecnocraticas han empezado a criticar y a avanzar
en los presupuestos de las humanidades. El siglo XXI puede ser el siglo del fin de las
humanidades en las universidades como elemento central. Cierto es que depende
mucho del tipo de disputa politica y de la capacidad de liderazgo. Por ejemplo, en la
discusion del presupuesto de la Universidad del Sur de California, hace algunos afios me
comentaba un Vice-Rector, el Decano de la Escuela de Negocios dijo: "no es posible que
la escuela de musica tenga un presupuesto que es 2/3 de la Escuela de Negocios.
Nosotros somos los que traemos recursos a esta universidad y por lo tanto yo quiero
todos los recursos nuestros para mi, que no se los lleve el decano de musica”. Por
supuesto, es correcto el planteo: la mlsica es muy cara, entrenar a un pianista supone
un trabajo de uno a uno, es personalizado, es un pianista maestro entrenando a un
pianista. Buscar al pianista implica ir a todas las escuelas secundarias, es como los
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entrenadores de equipos de fatbol. La formacion de un pianista es muy costosa.
Ademas un piano no se puede usar por mas de una cierta cantidad de afos, estas
universidades venden sus pianos cada 10 anos porque para los grandes expertos un
piano de 10 anos es inimaginable... esos pianos cuestan mucho dinero. Entonces la
logica que es una propuesta cara, respuesta del Decano de la Escuela de Musica no se
dejo esperar: "Mi querido, sino fuera por el prestigio que le traemos nosotros a la uni-
versidad, usted no traeria un centavo, es mas yo quiero que me aumenten el
presupuesto”. Con esa logica extraordinaria que usaria todo el tiempo, de liderazgo en
serio, uno no se achica sino que ataca. Todos sabemos que en el futbol la mejor defensa
es el ataque, entiendo que a menos que las humanidades y las artes desarrollen un
proyecto sistematico de ataque contra este modelo empresarial, puedem llegar a
desaparecer.

Por otra parte: la libertad supone emancipacion, no tutelaje. Uno de los elementos
que se ha perdido de vista es que con la democracia formal se ha perdido la capacidad
de negociar democraticamente las formas del poder. Entiendo que las universidades
tienen que dar un ejemplo de como negociar democraticamente estas formas pero esto
no quiere decir de ninguna manera que la hiper-politizacion de nuestras universidades
sea correcta, como tampoco cabria eliminar la representacion en los 6rganos colegia-
dos de gobierno universitario. El encontrar ese justo medio de representacion y nivel
de politizacion que permita el trabajo académico, es la tarea mas dificil de la univer-
sidad publica latinoamericana. En la universidad norteamericana esto es diferente.

Se deberia fortalecer la nocion de democracia al interior de nuestras universidades,
en la seleccion del liderazgo, en la seleccion de representantes, en la seleccion de los
cursos, las materias, la organizacion de los profesores. Este elemento tiene que ver con
la conversacion con los movimientos sociales que las universidades no han incorporado
todavia, como no han creado mecanismos ingeniosos de vinculacion con los movi-
mientos que necesitan mas el apoyo universidad. No se han convertido todavia (como
deberian ser en ocasiones, como decia hace 30 anos Pablo Latapi en México) en bancos
de financiamiento y en bancos de orientacion, técnica y cognitiva, de las pequenas
empresas. Es decir, no son un soporte de la empresa realmente pequena, en el sentido
de favorecer a las personas que tengan una idea, que quieran llevarla a la practica y
gue necesiten de cierto capital. Las universidades podrian hacerlo perfectamente,
tendrian que tener la posibilidad de evaluarlo e impulsarlo.

Aqui tenemos otro elemento central: si logramos incorporar a la universidad mas a
los pobres, a los subempleados y desempleados, a los grupos de indigenas que estan
demandando por mas y mas democracia, a la gente que quiere ver cuales son los modos
de produccion que deterioran el planeta, creo que si la universidad incorpora todas
estas voces, la multivocalidad analitica que surgira, con todas sus contradicciones, le
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va a dar a la universidad un brillo y lustre. Una tarea que no la tiene en este momento
porque es timida y temerosa. Es timida en su propuesta porque tiene miedo de que el
Estado les corte su presupuesto y es temerosa en su negociacion porque tiene miedo de
que la pasen por encima los grupos politicos. La timidez no parece que constituya la
politica apropiada para una universidad.

El otro elemento que constituye un tema de la actualidad universitaria es la defensa
de la educacion publica. No hay democracia participativa sin educacion publica. A
menos que se defiendan estos ideales de libertad, solidaridad, fraternidad tanto al
interior de nuestras instituciones como en el contexto de la sociedad, nosotros vamos a
perder de vista los grandes principios del liberalismo que construyeron lo que en
nuestras sociedades era una promesa pero peor alin, vamos a perder de vista la nocion
basica del pacto democratico.

Sin educacion publica no hay pacto democratico, sin pacto democratico no hay
nacion. Lo que todos los pensadores serios de la educacion saben es que los gobiernos
hacen politica que siempre es de corto plazo y la educacion no es una politica de corto
plazo la educacion es una politica de nacion, es una politica de Estado. Deberia dis-
tinguirse entre Estado y gobiernos, la politica de Estado es la que no podemos de nin-
guna manera soslayar. Porque es cierto que la inversion que se ha hecho en ciertos
ambitos si se deja de hacer se corta o elimina, cuesta mucho recuperarla, incluso si
esta en bajo nivel cuesta mucho recuperarla. Por eso las politicas de Estado son
basicamente tres y una de ellas es educacion. Las politicas de Estado tienen que ser
defendidas por la poblacion, a pesar de las politicas del gobierno.

Esto implica la defensa del Estado democratico, éste es otro gran tema generador y
la universidad tendria que plantearlo. Aqui se encuentra el dilema mas importante, en
las dinamicas de lo global y las dinamicas de lo local estamos siempre creando la
imagen de lo que muchos definen como lo glocal. Es decir, un tipo de negociacion y de
articulacion al interior de un proceso que no tiene claramente un efecto de quién
controla, sino que es la dinamica misma de la confrontacion. Esto llevado al Estado
supone la creacion de un modelo de Estado democratico que permita transparente-
mente, evitando la corrupcion, y creando mecanismos claros de presencia del Estado
en la sociedad, que fomente la defensa del Estado democratico ;Defensa frente a qué?
Frente a la globalizacion neoliberal, frente a la hegemonia del pensamiento Unico,
frente al modelo de que sélo los mercados articulan. Soy totalmente partidario de los
mercados, sin el mercado no existe el mundo. Sin el mercado donde se comprarian los
productos para comer; sin el mercado de ideas no existe el mundo, este es un mercado
de ideas. Es decir, los mercados son fundamentales. Sin embargo, hay un mercado que
controla todo, este es el mercado de las corporaciones. Por eso el Estado democratico



Carlos Alberto Torres

es un Estado que articula una negociacion con los mercados y se defiende del poder de
las corporaciones y los mercados multinacionales y eso en América Latina curiosamente
esta pasando, maly bien, mejor que hace unos 15 afios atras.

Para terminar, uno de los elementos mas problematicos de todo este aspecto de
mercados y Estado, es que la democracia es siempre un proyecto efimero. La demo-
cracia se caracteriza como proyecto por ser efimero. Pero, como el ave de minerva
renace de sus propias cenizas, todo pacto democratico es fragil y efimero y va a ser
reemplazado por otro pacto democratico que va a ser tan fragil y efimero como el
primero. Pero lo importante en el Estado es crear las condiciones para que el pacto siga
siendo actualizado, por eso los Estados democraticos, los que son seriamente demo-
craticos son los que articulan los mecanismos institucionales para que eso ocurra.

Otro gran tema esta constituido por el problema de la planetariedad, \a planetariedad
multicultural. Es decir, estamos enfrentando un proceso muy serio de destruccion de
nuestro planeta, las universidades tiene que crear mecanismos para crear lo que se llama
una ecopedagogia. Las universidades tienen que ser lugares donde se geste y practique la
ecopedagogia. Es un problema de acto ecoldgico y de ecopedagogia y la universidad no
puede estar detras en eso.

Finalmente, deberia pensarse que todo modelo teorico es una construccion social,
toda construccion social es un punto de referencia de donde ver el mundo y articular
sus respuestas sobre como transformarla. Freire hizo una contribucion excepcional,
porque tomo los argumentos de que las poblaciones tienen suficiente conocimiento,
cred mecanismos para entender ese conocimiento, rescaté el conocimiento del conoci-
miento anterior y se lo ofrecio a quiene lo tienen para que a través de la alfabetizacion
pudieran capturarlo hasta alcanzar el conocimiento formal de las ciencias. Freire fue
un genio y en ese contexto metodoldgico hizo una serie de propuestas, una de ellas es la
propuesta de la utopia y no se puede repensar la educacién sin aceptar que todo
modelo de planificacion, que todo modelo de construccién es utépico. No toda utopia
tiene el mismo nivel de rigurosidad, de calidad ética, de calidad gnoseoldgica y de
posibilidades en el pasado y el futuro al vincularse. Es decir, si uno piensa: el leninismo
fue una utopia y es comparable, en su violencia, con la utopia del neoliberalismo. Mi
propuesta es la siguiente: las universidades tendrian que recrear un modelo utépico
que les permita a ellos avanzar, y proponer a la sociedad mecanismos de socializacion
de esas utopias. Que no sean el modelo claramente leninista, que fue un modelo
extraordinariamente violento y autoritario, ni el modelo neoliberal que también es un
modelo extraordinariamente violento y autoritario.

Ahora bien, para recrear utopias hay que crear mecanismos de comunicacion, de
evaluacion y de dialogo. Hay que crear lo que Habermas definia como una esfera
publica. Las universidades tienen que ser parte de una esfera publica, es decir, una
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esfera que no sea controlada ni por el Estado ni por el mercado. Debe ser un teatro de
deliberacion y es justamente en ese proceso de deliberacion, con acuerdos y desa-
cuerdos, con tensiones y contradicciones, en un contexto donde nos vamos a sentir bien
y mal, donde nos vamos a sentir felices y tristes, donde nos vamos a sentir agonicos y
estaticos. En ese momento cuando podamos tener un mecanismo persistente de deli-
beracion vamos a tener una universidad que hace una contribucion fundamental. Toda
construccion social tiene que ser evaluada, analizada, criticada y, quiza de una manera
Popperiana, me atrevo a decir que si se sostiene la critica: adelante, de lo contrario
habria que crear una nueva construccion social. Pero eso se crea en un modelo de deli-
beracion respetuosa y tolerante. Sin tolerancia no existe sociedad; la tolerancia es la
gran contribucion del liberalismo, que es lo que justamente caracteriza al neolibe-
ralismo, la falta de tolerancia.

Concluyo de una manera biblica. La universidad tiene que tener una vision del
futuro, porque como dice el Génesis: "si no hay una vision, el pueblo muere". Me temo
que la universidad autonoma y que a su vez es capaz de defender su propio principio de
actuacion escolastica, tiene que ser uno de los bastiones de la creacion de una vision
que ofrece al pueblo opciones. Porque sin esa vision, como dice el Génesis y como dice
también el Libro de los Salmos, el pueblo perece. Es una demanda, una responsa-
bilidad inmensa y esto tiene que ser hecho en el contexto de lo que Freire hablaba todo
el tiempo: de un dialogo y de negociaciones permanentes. En sumay sin caer en teorias
demasiado simplistas: toda nuestra vida es un contexto de negociaciones, lo que tene-
mos que hacer es encontrar los mejores mecanismos de negociacion al interior de las
universidades, sabiendo que hay una responsabilidad utdpica, sabiendo que no se
puede desdecir.
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Introducdo

Este capitulo visa desenvolver o argumento de que os conceitos emergentes de
governo e governacao' dos sistemas e das instituicoes educativas, designadamente do
ensino superior, induzem transformacoes significativas no mandato politico que lhes é
enderecado. Partir-se-a da relacdo entre governo e governacgao - sobretudo no campo da
educacao - que a Europa herdou do século XIX e XX. O objectivo é o de mostrar como
entado, embora emergindo ja uma certa clivagem entre a accao dos governantes e a dos
profissionais da governacao (os burocratas e os oficiais do Estado), a regulacao politica
assentava na supremacia do primeiro, do governo, sobre a segunda, a governacao. Da
mesma forma, procurarei argumentar, através da analise do caso do ensino superior, que
esta relacao se esta a inverter, isto €, que a énfase nos instrumentos de governacao no

1 - O conceito e a palavra governance tem também sido traduzidos, para portugués, por governanca.
Uso aqui, porém, o termo governacgao, por pretender, em primeiro lugar, articular o significado de
governo, enquanto accao de conducao politica, tanto das instituicoes, como dos sistemas sociais, com
o desenvolvimento e gestdo do conjunto de instrumentos através dos quais os governos governam.
Outra razao, e em segundo lugar, é que, embora distintos no seu significado, os termos governance e
management sao frequentemente usados indiscriminadamente. Gallagher define 'governance’ como a
estrutura de relagdes que fornecem coeréncia organizacional, autorizam politicas, planos e decisoes,
e que é responsavel pela sua probidade, responsividade e eficiéncia de custos; ‘management’, por sua
vez, corresponde a consecucdo de dados resultados através da alocacdo de responsabilidade,
recursos e através da monitorizacao da sua eficiéncia e eficacia (2001:2). Se o significado de 'governo’
se prende essencialmente com o tracar de objectivos e metas sociais, econdomicas e politicas, o de
governacgao centra-se nos instrumentos da sua implementacao, na sua gestao e na sua avaliacao. Ora,
argumento deste trabalho é precisamente o de que a governagao (enquanto desenvolvimento destes
instrumentos para lidar com os problemas a que se aplicam) esta a tornar-se uma forma de governo. E
isto parece ser verdade tanto para o ‘governo’ dos sistemas sociais como para o 'governo’ das
instituicoes.
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ambito daquilo a que se tem vindo a chamar 'Nova Governacao' (Salamon, 2002) esta a
veicular a predominancia destes sobre o proprio conceito de governo. Ao mesmo tempo,
sublinhar-se-a que este predominio ndo diminui em extensividade e em intensidade a
regulacao estatal sobre as instituicdes. Pelo contrario, como mostra o caso da atribuicao
de autonomia as instituicoes de ensino superior, antes reforca o braco do Principe (Neave
e van Vught, 1991). Em ligacdo com a transformacao da relagcao entre governo e gover-
nacdo, desenvolve-se o argumento de que a introducao de novas formas de governo do
sistema e das instituicdes de ensino superior ndo é sem consequéncias para aquilo que
constitui a substancia dessas instituicoes. A identidade destas funda-se no manusea-
mento do conhecimento (Clark, 1983) - producao, preservacao e distribuicao do conhe-
cimento. Partindo da assuncao de que as instituicées de ensino superior ao serem con-
ceptualizadas, como o estao a ser, por exemplo, nos discursos da Comissao Europeia,
sobretudo a partir de 2000, e das suas diferentes agéncias e comissoes, como estru-
turantes da mudanca social e responsaveis pelo desenvolvimento econdémico, os
processos educativos que nelas tém lugar nao ficam incélumes.

1.AaccdodoEstado como governo

Nas sociedades europeias, o sistema e as instituicoes educativas foram, na generali-
dade, concebidas como publicas e funcionando na orla da accdo modernizadora do
Estado. A partir do século XVIII e XIX a integracao politica da educacao pelo Estado
corresponde ao préprio conceito de sistema educativo (Archer, 1979). Marcando a na-
tureza e o ambito da administracdo da educacao, a unificacdo por parte do Estado
surge como caracteristica central dos sistemas pUblicos de educacao. A incorporacao
das instituicdes educativas e respectiva actividade numa rede centralmente articulada
pelo Estado “traz consigo certos controlos uniformes dimanados do centro, assim como
a padronizacao do que é ensinado, dos processos e dos produtos educativos no ambito
danacao” (ibid.: 174).

Apesar de a ideia liberal de governo ter tido muito diversas configuracdes historicas
e apesar dos excessos e défices resultantes do seu individualismo metodoldgico, ela
surge nos diferentes contextos nacionais como o legitimo poder de alocar valores e
recursos para a consecucao de dados objectivos sociais, econdmicos e politicos. Essa
legitimidade assentava na soberania popular/nacional e foi concebida como um pro-
cesso de racionalizacdo da conducao politica das nacdes. Fundando a raison dEtat no
contrato social e, portanto, no consentimento dos cidadaos, a justificacdo do poder
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governativo dimanava da soberania, da liberdade individual e da separacao dos po-
deres (Held, 2006).

Esta racionalizacdo do exercicio do poder politico articulou uma outra relacionada
com as necessidades de disseminacao das regulacoes pelo corpo social. Os processos de
implementacao tornaram necessario nao s6 um saber técnico ligado as actividades de
administracdo, como também um corpo de profissionais - burocratas, oficiais do Esta-
do, funcionarios publicos, conforme os diferentes contextos nacionais - que, pela sua
crescente especializacdo, se foram autonomizando da propria instancia de governo
(Peters, 2001). E que os governos passam, o aparelho administrativo permanece.

Podera encontrar-se aqui a matriz da clivagem entre governo e governacao. O pri-
meiro, essencialmente dirigido ao tracar de objectivos e metas sociais, econdmicas e
politicas, e a segunda, centrada nos instrumentos da sua implementacao. Os oficiais do
Estado e os burocratas foram-se tornando ‘profissionais’ da administracao cujo trabalho
era constituido pela transposicao dos objectivos governamentais em normas, regula-
mentos e pela respectiva aplicacao (ibid.: 10). Fundava-se, assim, uma divisao de tra-
balho entre a concepcao e os processos ‘técnicos’ de desenvolvimento das politicas.

Esta burocratizacdo das tarefas e dos instrumentos de conducao politica foi vista
como um importante progresso na conducao das organizacdes puUblicas. Para Max
Weber, a burocracia era uma forma de ordenacao e funcionamento das organizacoes
que, pelasuaracionalidade, superava quaisquer outras formas organizacionais, fossem
elas empresas familiares ou de outro tipo. Sublinhava ele que a razao decisiva para a
supremacia da organizacao burocratica sobre qualquer outra forma de organizacao era
a que lhe advinha do seu caracter puramente técnico. Um mecanismo burocratico
plenamente desenvolvido estaria para outras formas de organizacdo como a maquina
para os modos ndo mecanicos de producao (Weber, 1946). A superioridade organizacio-
nal das burocracias repousava sobre a especializacao funcional, em linhas de depen-
déncia hierarquica claras, na formacao especializada dos administradores e em proces-
sos de tomada de decisao fundados em regras e protocolos procedimentais cujo escopo
era o de garantir a coeréncia dos processos, meios e instrumentos com a os objectivos
politicos e/ou organizacionais (ibid.).

As burocracias e os burocratas estatais tiveram nesta racionalizacao dos processos e da
respectiva gestao a base da sua legitimacao profissional e politica. Directamente articu-
lada com esta perspectiva, esta aquela outra segundo a qual o proprio processo politico
de resolucao dos problemas sociais se configura como uma espécie de engenharia social. E
apesar das criticas que, sobretudo depois da Il Guerra Mundial, foram enderecadas a esta
concepcao de organizacdo, por ignorar as subjectividades e as interaccées humanas ai
implicitas (Selznick, 1957), a concepcao da mudanca social como engenharia social foi
marcante no desenvolvimento do providencialismo do Estado Social.
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Neste modelo, a governacao surge, pelo menos formalmente, como um conjunto arti-
culado de recursos materiais e humanos e de estruturas organizacionais postos ao servico
do governo que, no uso legitimo de poder, traca objectivos e metas a cumprir para lidar,
ultrapassar, gerir, etc. os problemas sociais para cuja resolucao recebeu mandato. Neste
sentido, e embora a tecnicizacdo e especializacdo da governacgao tenham criado a ja re-
ferida autonomia da accao dos profissionais ao servico do Estado, pode dizer-se que havia
ai uma supremacia do governo sobre a governacao.

0 modelo caracteriza-se pela logica de ‘cima para baixo'. Primeiro, porque as metas
politicas (polity) sdo agendadas pelos politicos sufragados; depois, porque as politicas
(policies) sao desenhadas por 'especialistas’, cujo saber técnico e cientifico sobre as
questdes sociais em jogo e sobre os dispositivos de implementacao de politicas para
com elas lidar, os legitimam como pecas-chave do processo de tomada de decisao.

O processo caracteriza-se, finalmente, por uma importante assuncao ético/moral
ligada a universalidade da sua accdo: o desenho das politicas é feito em nome de um
interesse universal. O modo de relacao que, assim, se instituiu entre o Estado/governo
e os diferentes sistemas e instituicdes publicas fundava-se na confianca na expertise
dos politicos e dos oficiais do Estado e na universalidade na procura do bem comum,
gue a accao politica assumia como base de legitimacao.

2. Atransformacao dos Estado ProvidéncianaEuropa

A partir dos anos 1970 os fenomenos de globalizacao econdmica, politica e cultural
vieram transformar as formas através das quais os Estados concebiam, construiam e
desenvolviam os processos de governo. Dale (2007) sublinha que este contexto ditou o
declinio do Estado enquanto a base nacional da economia, o declinio da influéncia das
fronteiras, principalmente no que diz respeito aos movimentos de capital, o impacte
das organizacodes internacionais e o reconhecimento das actividades de que as activi-
dades do Estado podem e devem ser financiadas e fornecidas por outras instancias,
sobretudo privadas. Esta ultima dimens&o é particularmente visivel nas propostas da
Nova Gestao PUblica (NGP) (Pollitt e Bouckaert, 2004), nao s6 no que diz respeito ao
financiamento e provisao, mas também, e isso é crucial, no que diz respeito a gestao e
administracao das actividades desenvolvidas.

A NGP, embora nao haja dela uma definicao consensual, escorada na Teoria da
Escolha PUblica’, que tem como axioma que o comportamento humano é movido pela

2 - James Buchanan (1978), um dos seus principais teorizadores, defende que as finangas publicas e a econo-
mia ndo devem ser independentes de uma teoria politica. A analise de Buchanan das instituicées pUblicas
constitui um aspecto central do neoliberalismo. Ele compartilha com Hayek e Friedman as conclusoes prin-
cipais do monetarismo, ao assumir a necessidade de restringir o financiamento e o sector publicos.
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procura do interesse proprio, parte do principio de que os governos, enquanto actores
publicos, devem manter e preservar apenas minimamente servicos pUblicos centrais,
dando particular importancia ao alcancar dos objectivos e resultados pretendidos em
detrimento dos processos e normas da prestacao de servicos. A eficiéncia e a eficacia
desta prestacao sao alcancadas através da utilizacao de instrumentos de gestao usados
no sector empresarial, como a especificacao dos objectivos dos servicos, a competicao
por clientes, a medicao do desempenho, a descentralizacao dos processos de tomada
de decisao e a utilizacao dos mercados para a prestacao de servicos (Meek, 2003).

Os esteios conceptuais e ideoldgicos do modelo de relacéo entre governo e governacao
proprios do providencialismo foram sujeitos a intensas criticas, particularmente no que diz
respeito a confianca e a universalidade (Olssen, Codd e O'Neill, 2004; Stoer e Magalhaes
2005). A acusacao mais corrente foi a de que as burocracias estatais seriam social, politica
e financeiramente ineficientes e ineficazes. Os modelos empresariais surgem, entao, como
padrdes e arquétipos para a recomposicdo do Estados, do seu funcionamento e, sob a
influéncia das correntes neoliberais, da sua propria missao (Estévao, 1998).

Por um lado, a necessidade de lidar com a ‘crise’ do Estado Providéncia (Rosanvallon,
1992) e, por outro, a critica organizada contra ele, levada a cabo sobretudo pelo
neoliberalismo’, vieram intensificar e transformar decisivamente a relacao entre governo
e governacao. O papel do Estado e das suas agéncias passou a ser descrito como sendo
socialmente pernicioso, devendo, portanto, ser minimizados e confinados a manutencéo
da ordem social e a rectificacao dos piores excessos da regulacao pelo mercado. Generi-
camente, as politicas educativas foram criticadas, dentro e fora da Europa Ocidental,
pelo neoliberalismo como sendo essencialmente dirigidas no sentido de proteger,
prolongar e consolidar o interesse proprio dos burocratas estatais em vez do dos indivi-
duos/cidadaos (ver, por exemplo, Chubb e Moe, 1990; Gentili, 1995).

Mas a discussao acerca da relacao entre a recomposicdo do Estado Providéncia e a
dimensao ideoldgica da sua critica levada cabo de uma forma mais sistematica pelo
neoliberalismo e pela Nova Direita pode nao tracar uma linha directa entre os dois. Os
anos 1990 foram o palco da confrontacao entre duas teses acerca das transformacoes do
Estado de Bem-estar: a tese descontinuista e a tese continuista. A tese descontinuista
propde que a estrutura do Estado Providéncia esta a socobrar nos seus proprios limites,
sobretudo financeiros, e que algo de novo esta a surgir (Magalhaes, 2004). A tese con-
tinuista defende que as mudancas no Estado Providéncia sao estratégias adaptativas
dessa mesma forma de regulacao para lidar com as novas condicoes.

3 - Mas nao so pelo neoliberalismo. O 'modelo da participacdo’, como diz Guy Peters (2001), também se
construiu com base na critica a este modelo que acusa de ser distante da pessoa dos cidadaos e
fortalecedor de uma logica de ndo-participacao destes.
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Peter Scott prefere nao opor em demasia estes teses, porque

[...] ndo é necessario inventar uma revolucao ideoldgica para explicar a trans-
formacao do Estado Providéncia. Os imperativos que estiveram inicialmente na
base da sua criacao sao as mesmas forcas que o estao agora a remodelar. O mais
poderoso motivo dos governos, tanto de esquerda como de direita, é o da necessi-
dade de conter um Estado Providéncia que tem sido quase demasiado bem sucedi-
do em termos de despesas, embora nao o tenha necessariamente sido em termos
de emancipacao e de equidade (Scott, 1995 : 77).

Este autor, em lugar de dizer 'desmantelamento’ ou retraccao do estado’, prefere a
caracterizacao segundo a qual o Estado Providéncia 'esta a resistir' (holding the line)
(ibid.)".

A tese descontinuista, assume que o Estado Providéncia, sobretudo nos paises do
centro do sistema-mundo, mais do que a adaptar-se as exigéncias pos-materialistas e
as economias pos-fordistas de gama, esta a assumir mudancas na estrutura politica dos
dispositivos de providéncia (Magalhaes, 2004). Se a emergéncia e desenvolvimento do
Estado Providéncia se fundava na conexao estrutural entre producdo em escala e
consumo de massas (Harvey, 1992; Santos, 1995), a alteracao dessa estrutura, combi-
nada com os processos de desintegracao e integracao dos Estados-nacao por efeito dos
processos de globalizacao, propiciou o contexto das actuais mudancas na prépria
natureza da matriz do Bem-estar nas sociedades da Europa ocidental.

Contudo, mesmo sob o ponto de vista da perspectiva continuista, o argumento de
que as transformacoes da regulacao acontecem ainda no ambito do Estado Providéncia,
evidencia alteracdes significativas nos modos e processos de governo. Segundo Scott
(1995), estamos a assistir ao desenvolvimento do Estado Providéncia tercidrio. O “Es-
tado Providéncia primario” é descrito como sendo organizado em torno de redes de
seguranca para lidar com as questdes da salde, habitacao, assisténcia social, apoio no
desemprego, etc. O “Estado Providéncia secundario” assumiu um papel mais interven-
cionista através da sua combinacao com o keynesianismo enquanto modo econdmico de
regulacao’. Finalmente, o “Estado providéncia terciario”, que, no dizer do autor que
estou a referir, comecou a emergir nos anos 1990 nos paises europeus - caracterizado
por diferentes pesos e desempenhos conforme os contextos nacionais onde se foi de-

4 - “"Resistir’ (holding the line) faz mais sentido do que 'retraccao do estado’ como forma de descrever
as atitudes da grande parte dos governos em relacao ao estado providéncia” (Scott, 1995: 77).

5 - “Em geral, a medida em que o estado se envolve cada mais nos processos econdémicos e sociais [...]
- a lei estatal torna-se menos formalista e menos abstracta; o equilibrio e o comprimisso entre
interesses conflituais torna-se mais evidente [...]; e a funcdo integradora politica e social da lei
distributiva tornou-se o foco do debate politico [...]” (Santos, 1995: 79).
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senvolvendo -, pode ser definido a partir de dois tracos, “o primeiro pode ser bem
descrito como uma passagem de um estado fiduciario para um estado contratual” (ibid.
80) e o segundo como “[...] a transicdo do Estado Providéncia para uma sociedade pro-
vidéncia, o que reflecte a transformacao mais ampla do estado empreendedor para a
sociedade civil” (ibid.: 81).

Ora, estas mudancas nao parecem ser uma simples 'reconfiguracao’ (ibid.: 82) do
Estado Providéncia - mesmo que se dé como discutivel que “a contra-revolucao ideo-
logica tenha sido algo exagerada” (ibid.) -, mas, antes, a emergéncia de uma nova
forma de regulacao estatal e de governacao dos sistemas sociais. A passagem de “bene-
ficiarios universais para beneficiarios selectivos, a crescente popularidade dos utiliza-
dor pagador, a tendéncia para distinguir entre elaboracao das politicas e prestacao de
servicos [...]” (ibid.: 80), quando vistos no contexto da actual estrutura econémica e
politica globais, parecem induzir algo mais acerca da natureza das formas emergentes
deregulacao, governo e governacao.

2.1.0Neoliberalismo,a NovaDireita e os modelos de governo e de governacao

O neoliberalismo e a Nova Direita, uma peculiar alianca entre conservadores e neo-
liberais, tém sido uma importante inspiracao da recomposicao da relacao entre gover-
no e governacao. Como diz Giddens (1997), o neoliberalismo é intrinsecamente contra-
ditorio, pois, por um lado, é

hostil a tradicao, representando de facto uma das principais forcas que em toda
a parte tentam destruir a tradicao, em resultado da promocao das forcas de
mercado e de um individualismo agressivo. Por outro lado, depende da tradicao
para a sua legitimacao e ligacdo ao conservadorismo - nas areas da nacao, da
religido, sexo e familia (1997: 8).

O conceito de Nova Direita ndo é monolitico, alias designado por vezes como
neoliberalismo ou neo-conservadorismo (Held, 2006: 201), apresentando nos dife-
rentes contextos nacionais variacoes significativas e sendo teoricamente de geometria
variavel e instavel (Giddens, ibid., ver também Held, 2006). A designacao tem vindo a
ser aplicada a um amplo leque de assunc¢des de grupos que apoiam o mercado livre, o
anti-providencialismo e/ou, algo paradoxalmente em relacao ao ideario liberal,
politicas autoritarias.

Se o neoliberalismo corresponde a um discurso legitimador, doutrinal, de teor filo-
sofico, econdmico e politico, a Nova Direita parece estar sobretudo ligada a interesses
de dados grupos que pugnam num cenario de reconfiguracao das estruturas sociais e
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economicas sob pressao dos processos de intensa globalizacao e de reestruturacao da
soberania nacional e das estruturas axiologicas das sociedades delimitadas pelo
conceito de Estado-nacao (Giddens, ibid.). Nos anos 1970 e 1980 os seus principais
defensores (e.g. Hayek, 1976; Noziick, 1974) advogaram programas politicos fundados
no alargamento do mercado livre a quase todas as areas da vida dos cidadaos, na cria-
cao de um Estado que nao se envolvesse, ou se envolvesse minimamente, na economia
e na provisao de oportunidades, mas ao mesmo tempo bastante forte para manter a lei
e a ordem, e no enfraquecimento do poder certos grupos, sobretudo dos sindicatos
(Held, 2006: 201).

Estas correntes sao identificaveis em Portugal nos discursos de politica e nas praticas
educativas (Silva, 1996a e 1996b) que se fundam na critica contra a, assim designada,
heranca rousseaniana em educacao (Ménica, 1998). A razao é que esta perspectiva
colocaria no centro da accao educativa, nao o desempenho pessoal, social e economico
dos educandos, mas o seu desenvolvimento integral (Magalhaes e Stoer, 1998). Conver-
gem nessa critica, mais uma vez de forma paradoxal, os conservadores e os arautos do
neoliberalismo (Magalhaes e Stoer, 1998).

As perspectivas neoliberais segundo as quais a competitividade é um mecanismo
essencial para a consecucao da qualidade e da eficiéncia, que os governos devem
regular através da devolucao da capacidade de gestao aos actores situados na periferia
(local) dos sistemas, que os servicos prestados pelo Estado ou devem ser privatizados,
ou devem ser sujeitos as regras de marcado, ou de quase-mercado, como os sistemas do
utilizador/pagador, da contratualizacao, dos 'vouchers’, etc., estao amplamente pre-
sentes em teorias como o monetarismo, a Teoria do Capital Humano, a Teoria da Esco-
lha Publica, a Teoria da Agéncia, a Teoria da Economia dos Custos de Transaccao e nas
diversas formas de managerialismo. Estas teorias, por seu turno, estao presentes na
inspiracao e nas justificacoes de muitas reformas dos Estados, do governo e da gover-
nacao nas sociedades ocidentais (Olssen, Codd e O'Neill, 2004).

Jodo Barroso, procurando dar conta das transformagdes na regulacao politica da
educacdo, argumenta que crescentemente as politicas educativas efectivamente

apontam para a reducao (e progressiva extincao) do papel do Estado na
Educacao, com a consequente privatizacdo da Escola PUblica; prioridade as
reformas de gestao (inspiradas na gestao empresarial) e subordinacao das
preocupacoes pedagogicas aos critérios de eficiéncia e qualidade, redutoras dos
poderes dos professores e seus sindicatos, e implicando a abertura deste sector
asociedade civil (Barroso, 2003: 12)
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Tracar uma linha de determinacao directa entre esta configuracao da reforma do
papel do Estado na educacao, a reforma do modo como se administram e se gerem os
diferentes processos politicos e a crescente hegemonia da governacao sobre o governo,
pode, porém, ser algo apressado. Ha criticas ao modo de regulacao fundado na accao
centralizadora e uniformizadora do Estado que dimanam de outros topoi politicos,
designadamente daquele que, em nome do exercicio da cidadania, reclama a par-
ticipacao dos cidadaos nos processos de governacao. Guy Peters (2001) chama-lhe o
‘'modelo participatorio’ de organizagao do Estado.

Este autor, em The Future of Governing (2001), identifica formas e propostas
emergentes de regulacao da vida social nas nossas sociedades. Uma das suas assuncoes de
base é a de que as sociedades ocidentais e respectivas economias se tornaram cada vez
menos previsiveis e, por isso, sdo cada vez menos governaveis. A crescente heteroge-
neidade das populacdes - e, logo, de cada vez mais dossiers ‘inegociaveis' - e o declinio da
estabilidade das organizacdes (ibid: 16), se potenciam a reflexividade dos individuos e
dos grupos, potenciam também a ‘ingovernabilidade'. Peters procurou identificar pers-
pectivas de possiveis futuros para o Estado e o seu aparelho através de quarto modelos: o
modelo do mercado, o modelo participatério, o modelo flexivel e o modelo da desre-
gulacdo. Sem querer discutir aqui o potencial heuristico destes modelos, é importante
reconhecer que cada uma dessas perspectivas influencia a forma como a governacao, em
sentido amplo, se traduz em regimes administrativos. O que pretendo aqui, com Peters,
argumentar é que a agenda das reformas mistura varios movimentos culturais e politicos.

Por exemplo, a énfase dos modelos de mercado de reforma do governo repre-
senta apenas um segmento de pensamento acerca da necessidade de inculcar
ideias de mercado em todo um leque de instituicées sociais, como as univer-
sidades. Da mesma forma, a perspectiva de tornar a administracao mais partici-
pativa é apenas uma parte do ethos geral (amplamente contraditorio em relacao
ao modelo do mercado) que chama a atencao para a necessidade de abrir mais
oportunidades para a participacao nessa mesma instituicao” (ibid.: 17)

A mudanca da relacao entre governo e governacao deve, pois, ser compreendida
num horizonte politico e cultural mais amplo do reescalonamento das sociedades
europeias. Nao obstante os cuidados tedricos e metodologicos de Peters, a hegemonia
das propostas politicas fundadas no modelo do mercado e a influéncia dos discursos
politicos 'amigos do mercado’ sdo dificilmente questionaveis (e.g. Dale, 2007)
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3.'Top-downers’, "bottom-uppers’ e areconceptualizacdo do processo de imple-
mentacdo das politicas

A reconfiguracdo do Estado Providéncia, as criticas que lhe sao enderecadas e as
politicas de inspiracao neoliberal tém vindo a activar uma recomposicao da relagao
entre o governo e a governacao. Esta recomposicao da relagao € ja reconhecida pelos
estudos de politica. Saloman, por exemplo, chama-lhe “novo paradigma de gover-
nacao”. Ele entende que

No centro da abordagem constituida pela nova governacao encontra-se uma
mudanca na ‘unidade de analise’ na analise politica e na administracao publica
da agéncia pUblica ou dos programas individuais para os dispositivos ou instru-
mentos através dos quais os objectivos publicos sao perseguidos (Salamon,
2002:9).

Um sintoma interessante desta mudanca é identificavel nos proprios estudos da
implementacdo, quer dizer, as transformacdes no paradigma das politicas publicas
influenciaram indelevelmente os estudos de politica e do estudo dos processos de
implementacao.

Na sequéncia do trabalho seminal de 1973 de Jeffrey Pressman e de Aaron Widal-
swky, Implementation (1984), os estudos com vista a uma compreensao mais pormeno-
rizada do processo politico centraram-se no ciclo politico ou heuristica dos estadios
(Sabatier, 1991). Este ciclo era vulgarmente identificado como sendo constituido por
identificacao do problema, estabelecimento da agenda, formulacao da politica, toma-
da de decisao, implementacao, analise e avaliagdo. Aassuncao era a de que o processo,
no essencial, se organizava de 'cima para baixo’, sendo a implementacao definida como
dimanacao e desenvolvimento da tomada de decisao.

Este tipo de analise procurava identificar as diversas variaveis legais, politicas e
instrumentais que poderiam afectar os diferentes estagios do processo de imple-
mentacao, delimitar os objectivos visados, os pressupostos da ‘teoria causal’ (Pressman
e Widalswky, ibid.), mais ou menos explicitos, que guiam o projecto da mudanca social
visada, a estrutura legal que 'obriga’ os funcionarios do Estado a sua aplicacdo, os
recursos disponiveis para implementacdo, os grupos de interesse envolvidos e as
condicdes que podem ter impactes significativos na consecucao das metas tracadas.

Esta perspectiva foi, na sequéncia dos estudos que inspirou e da propria transfor-
macao dos contextos sociais e politicos das sociedades ocidentais, sujeita a criticas.
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Uma das mais importantes foi a de que a identificacao clara dos objectivos visados
entrava em conflito com o facto de a experiéncia mostrar que poucas politicas/
/programas tracavam com clareza objectivos identificaveis, incorporando, antes, a
sua grande maioria, uma pléiade de objectivos que poderiam ser, pelo menos parcial-
mente, conflituantes (Sabatier, 2005). Em segundo lugar, a assuncao de que os formu-
ladores e os decisores da politica sdo os actores centrais, surgindo os outros como
secundarios ou mesmo como obstaculos a consecucao da politica, tem sido largamente
desmentida pela pesquisa empirica (ibid: 22). Por outro lado, o quadro de analise pro-
porcionado parecia ndo se adequar ao estudo de periodos de mudancas politicas de dez
ou mais anos (ibid: 23).

Em contraponto as abordagens ‘de cima para baixo', as analises 'de baixo para cima'
[e.g. Hanf, Hjern e Porter (1978)] propuseram perspectivas de analise que permitiriam
identificar as redes de politica para delimitar a estrutura de implementacao. Nao
partindo dos programas governamentais, mas dos problemas percepcionados pelos
actores sociais envolvidos e das estratégias para com eles lidar, designadamente dos
diferentes programas e dos projectos desenvolvidos pelos mais variados intervenientes
da sociedade civil, nao atribuiam especial centralidade aos dimanados do governo.

Esta abordagem, nao ficou, porém, ao abrigo das criticas segundo as quais a pers-
pectiva dos 'bottom-uppers' subestimariam a influéncia do Estado na formulacéao e
conducao das politicas a partir do centro. Sabatier (2005), por seu turno, procurou uma
sintese de ambas as perspectivas a que ele chama o modelo da Advocacy Coalition
Framework (ACF). O ACF procura combinar, numa espécie de Aufhebung hegeliana, os
quadros de analise dos 'top-downers' e o dos 'bottom-uppers', adoptando:

[...] dos 'bottom-uppers' as unidades de analise - toda uma variedade de actores
publicos e privados envolvidos num problema politico - assim como as suas
preocupacdes com o objectivo das perspectivas e estratégias de todos os
principais tipos de actores que nao sé os proponentes dos programas. Combina,
depois, este ponto de partida, enfatizado pelos 'top-downers’, com o modo como
as condicdes socio-econdmicas e instrumentos legais constrangem a actuacao.
Submete ainda [...] a analise da mudanca politica quadros temporais de uma
década ou mais (ibid.: 26).

Sem discutir aqui a plausibilidade heuristica das perspectivas enunciadas, sublinho,
nos passos de Kogan, que as eventuais criticas que se possam enderecar a estes modelos
residem no facto de “simplesmente nao se aplica(re)m a todos os casos contemplados”
(2005: 61). As politicas falham na consecucdo dos seus objectivos nao so6 porque a
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racionalidade da sua formulacao da politica pode ndo corresponder a dos actores e
instancias envolvidos na implementacao, mas também porque, como sustenta o neo-
institucionalismo (Hall e Taylor, 1996), as organizacoes e as instituicoes que o Estado
visa regular com o fito de alcancar dados objectivos podem desenvolver - e frequen-
temente desenvolvem - estratégias que, articulando os programas governamentais,
visam sobretudo o préprio '‘bem’ em detrimento do 'bem publico’ (Amaral e Magalhaes,
2007; Magalhaes, Amaral e Tavares, 2008, no que se refere as politicas de acesso ao
ensino superior em Portugal e a regulacao do sector privado do ensino superior).

Mas seja abordando a implementacao sob as perspectivas referidas, seja sob o ponto
de vista da teoria das organizacodes, seja ainda utilizando o conceito de rede para dar
conta das relagdes entre o nivel macro e o nivel micro, a questao da implementacao
parece ter-se tornado menos central na problematica mais geral da conducao politica
dos sistemas. E neste sentido que o que esta a acontecer no campo dos estudos da
implementacao politica €, sobretudo, um sintoma. Sintoma de que 'o jogo da imple-
mentacao’, para utilizar outra expressao de Maurice Kogan (2005), no contexto da
transformacao dos sistemas politicos de regulacao, é cada vez mais jogo de regulacao e
cada vez menos regulacao central. Referindo-se ao ensino superior, Gornitzka, Kyvik e
Stensaker (2005) dizem que a falta de interesse pela analise da implementacao politica
nesse campo pode ser o resultado das mudancas introduzidas nessas politicas publicas a
partir de meados dos anos 1980.

Uma mudanca central é, por exemplo, aquela derivada da assuncdo da nova
gestdo puUblica cujas doutrinas enfatizam a privatizacdao, a desregulacdo e a
avaliacao [...]. Como consequéncia, deixa de ser possivel identificar uma mudanca
nas formas como a politica publica é enquadrada, isto &, apenas os quadros e os
objectivos muito amplos sao especificados, deixando grande parte das escolhas a
organizacao local e as agéncias de implementacao [...] (ibid.: 48)

Nao se trata, pois, de uma diminuicao do interesse do tema da implementacao, que,
ainda que assumido outras designacdes, se manteve, mas de uma mudanca do
paradigma das politicas pUblicas e da sua implementacao (ibid.). Por outras palavras,
as transformacdes no paradigma das politicas publicas influenciaram o estudo dos
processos de implementacao, sendo, portanto, nessas transformacdes que se deve
centrar a atencao dos investigadores do campo.

Estas transformacdes, tornadas mais evidentes nas Ultimas décadas por via das ja
referidas criticas enderecadas ao providencialismo, pela influéncia dos fenomenos de glo-
balizacéo e pela configuracao da accao governativa na resolucdo dos problemas publicos
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no ambito do que Salamon designa como sendo um novo paradigma de governo. Segundo
ele, o novo modelo, o third-party government tem duas caracteristicas principais:

A primeira delas, evidenciada pela utilizacao do termo 'governacao’ em vez de
'governo’, reside numa énfase naquilo que é talvez a realidade central da
resolucdo dos problemas publicos num futuro previsivel - nomeadamente, a sua
natureza colaborativa, a sua construcao com base num vasto leque de terceiras
partes para além do governo para lidar com os problemas publicos e para
perseguir fins publicos. Este tipo de abordagem é necessaria, porque [...] os
problemas tornaram-se demasiado complexos para o governo os resolver so por
si, porque existem desacordos acerca dos fins adequados da accao publicos e
porque crescentemente falta ao governo autoridade para impor a sua vontade
sobre outros actores cruciais sem lhes atribuir um lugar importante e
significativo. A segunda caracteristica, enfatizada pelo termo ‘novo,
corresponde ao reconhecimento de que estas abordagens corroborativas,
embora nao sendo completamente novas, tém agora de ser encaradas de uma
forma de uma forma nova, mais coerente, que explicitamente reconheca os
importantes desafios que elas colocam assim como as oportunidades que
oferecem (Salamon, 2002: 8).

A ser assim, o governo ao multiplicar-se e fragmentar-se em instrumentos e actores
de governacao nao surpreende a crescente complexificacao e recomposicao dos estu-
dos de implementacao.

4. A transformacdo da relagdo entre governo e governacao: o caso do ensino
superior

Susan Robertson e Roger Dale, em “Researching Education in a Globalising Era:
Beyond Methodological Nationalism, Methodological Statism, Methodological Educati-
onism and Spatial Fetishism” (2007), propdem que a analise das politicas em educagao
assuma uma postura critica em relacdo a centracao Unica, ou excessiva, da analise das
politicas nas sociedades delimitadas pelo Estado-nacdo, em relacdo ao postulado de
que o Estado é o actor central e privilegiado dessas politicas, de que as politicas da
educacao sé podem ser compreendidas a partir dos contextos educativos e do ‘olhar’
particular dos seus actores e, finalmente, em relacao a assuncao de que os processos de
globalizacdo apenas mudam a posicao relativa dos fendmenos educativos, sem alterar
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a sua substancia. Robertson e Dale sublinham que nao basta colocar o termo 'globaliza-
cao' no titulo ou no texto para que tudo se esclareca acerca das relacdes entre o indivi-
dual, a comunidade (real ou imaginada), o local, o nacional, o supranacional e o global.

Nem se fica a saber qual a diferenca que a globalizacao introduz nas politicas,
nos programas e nas praticas em analise, assim como nada se fica a saber que
tipo de fendmeno a globalizacao. O global e a globalizacao surgem como con-
ceitos inertes; aquilo que contém - o contexto - é simplesmente inflectido com
um ajustamento do contelido, como se se tratasse de um produto novo numa
prateleira (ibid.: 8).

A globalizacdo introduz efeitos especificos na natureza das politicas educativas, na
accao dos actores e na qualidade desses mesmos actores, enquanto tais, em educacao.
Dizem aqueles sociologos da educacao, criticando o 'fetichismo espacial’ dos analistas
que nao reconhecem na globalizacao um indutor de mudancas de natureza e de accao
das politicas educativas:

Podemos ver como é que novos projectos de educacao estao a ser mobilizados no
espaco para construir diferentes tipos de conhecimento/espacos que podem
competir com os projectos existentes, como a criacdo de uma competitiva Area
Europeia de Ensino Superior através da reorganizacao do ensino superior dos
Estados-membros da Europa e nédo so [...], ou a construcao de uma inddstria
global da educacao sob os auspicios regulatorios da Organizacao Mundial do
Comércio [..]. Estas novas formacbes sdo constituidas através de novas
estratégias e relacoes sociais. Os actores que tém estado envolvidos nestes
projectos tém vindo a usar localizagdes escalares para desinstalar (Bolonha) ou
passar ao lado (a exportacao global de servicos de educacao) dos interesses
institucionalizados instalados da 'profissao educacao’ (ibid.: 9).

Dale (2007) critica as abordagens metodoldgicas fundadas no nacionalismo, no
estatismo e no educacionismo, enfatizando que todos esses ‘ismos’ sugerem uma abor-
dagem que toma os objectos de analise de uma forma reificada, fixa, nao proble-
matizada, como se todos os significados fossem universalmente partilhados. Referin-
do-se ao caso do ensino superior, diz que o 'educacionismo’ esta presente na tendéncia
para assumir a 'universidade' como um objecto de estudo fixo, ainda que em recompo-
sicao, e o0 'nacionalismo’ na concepcao das ‘'universidades’ como instituicoes 'nacionais’ e
sujeitas a regulacao politica do Estado-nacao. Em contrapartida, propoe que a analise
se amplie e procure as consequéncias do reescalonamento da delimitacao economica
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para um nivel transnacional. Quando enquadrado desta forma, o ensino superior
enquanto sistema social objecto de estudo surge de uma forma diferente e numa dupla
perspectiva: 1. o objecto da analise deixa de ser a diversificacdo das organizacoes do
ensino superior para passar a sé-lo a propria diferenciacao do sector do ensino superior;
2. a relacdo entre escalas nao produz efeitos que as incluam numa logica de uma
relacao ou/ou, expressando antes uma logica de relacdo ambas/e, permitindo, por
exemplo, analisar a emergéncia de discursos paralelos ao nivel nacional e ao nivel
europeu (ibid.).

Estes cuidados metodoldgicos sdo relevantes para a analise da relacdo entre governo
e governacao no ensino superior. A governacao colegial das instituicoes de ensino
superior surge, sobretudo nas criticas de inspiracao neoliberal das varias versoes da
NGP, como desadequada em relacao as necessidades de competicao veiculadas pela
globalizacdo economica e pela sociedade do conhecimento. Autonomia, prestacao de
contas e avaliacao da qualidade transformaram-se, nas Ultimas décadas, nas palavras-
chaves das politicas para o sector (Magalhdes 2004). A assuncéo € a de que quanto mais
autoénomas forem as instituicoes para responderem as transformacdes no seu meio-
ambiente organizacional, mais responsivas, eficientes e eficazes elas se tornam en-
quanto organizacdes (Amaral e Magalhaes, 2000). Esta 'sensibilidade’ as transfor-
macdes exteriores &, segundo a mesma assuncao, consubstanciada na e pela presenca
de stakeholders (Magalhaes e Amaral, 2001) nas estruturas de governacao das
instituicoes de ensino superior. Este conceito de representacao dos interesses do meio-
ambiente - o que é diferente de 'sociedade’ - na governacao das instituicoes
transforma, pela sua logica de representacao, os proprios actores da organizagao em
stakeholders internos e, implicitamente, a instituicao social em organizacao (em
“organizacdes completas”® ou organizacdes de tipo empresarial).

Por toda a Europa se tem vindo a assistir a reformas do sistema de governo e de
governacao do sistema e das instituicoes de ensino superior. Estes ventos de mudanca,
como ja se sugeriu, tém sido bastante influenciados pelos discursos escanhoados da
NGP. Diz Lynn Meek que

Qualquer discussao especifica sobre a gestao do ensino superior necessita de ser
colocada no quadro mais amplo da NGP, se nao por outra razao, pelo menos pela
proeminéncia que os praticos e os formuladores de politicas lhe deram nos
Ultimos anos (2003: 8).

6 - Brunsson e Sahlin-Andersson (2000) argumentam que o processo de transformacao em
‘organizacdes completas’, implica o desenvolvimento de trés passos distintos: a construcdo da
identidade; hierarquia e racionalidade.
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A Austria’, a Alemanha, a Franca e Portugal, para mencionar apenas estes paises,
tém vindo a reorganizar os seus sistemas de ensino superior, incorporando nos seus
argumentos de legitimacao o discurso da NGP.

Aénfase na autonomia institucional e na reorganizacao das estruturas de governacao
das instituicoes sao as pedras-angulares destes discursos reformadores. Fundados na
suspeicao sobre as formas colegiais de gestao, estes discursos promovem o 'boardismo’,
ndo s6 como alternativa as estruturas tradicionais de governo das instituicdes de ensino
superior, mas também como forma privilegiada através da qual a governacao destas
instituicoes melhor se realiza (Magalhaes e Amaral, 2008).

Num estudo de 2005, Santiago, Magalhaes e Carvalho (2005) identificaram no ensino
superior portugués, nos discursos de alguns dos seus actores-chave - ex-ministros da
educacao, reitores, presidentes de politécnicos e administradores -, a critica ao con-
trolo burocratico por parte do Estado e as suas percepcdes acerca da implementacao
de mecanismos de desregulacao (ou da sua necessidade). Esta desregulacao seria
correlata da autonomia institucional e corresponderia também a entrega a gestores de
formacao dos processos de decisao dos dossiers ‘técnicos’, em detrimento dos actores
académicos-gestores.

Com base num outro estudo, de 2003, o CIPES (Amaral, 2003) publicou um relatorio
resultante de um amplo inquérito, aberto a participacao de todos os actores envolvidos
no ensino superior portugués, sobre o0 modo como estes se posicionavam em relacéo a
necessidade de revisao e consolidacao da legislacao do sector, nomeadamente aquela
que regulava as formas de governo das instituicdes do ensino superior. Nas respostas,
foram essencialmente os estudantes e as suas associacoes que defenderam a perma-
néncia do modelo colegial de governo das instituicoes de ensino superior, tendo maiori-
tariamente os professores que responderam ao inquérito defendido as perspectivas
mais criticas desse modelo e da relacédo que ele tradicionalmente tinha com o Estado.

0 Regime Juridico das Instituicdes de Ensino Superior, de 2007 (Lei n.° 62/2007 de 10
de Setembro) foi elaborado sob a inspiracao do NGP (Moreira, 2008) e plasma muito das
suas assuncoes politicas e gestionarias.

A énfase na autonomia institucional das instituicées do ensino superior nao corres-
ponde a uma retraccao do poder regulatério do Estado. Na medida em que a relacao
entre o Estado e as instituicdes autonomas é configurada através de uma relacéo

7 - Referindo-se ao caso austriaco, Hans Pechar diz que “para o melhor e para o pior, a nova lei
transforma a Austria num lider da ‘revolucéo gestionaria’ no continente europeu. Os politicos fazem
parecer isto como se fosse um sucesso. Os académicos, mesmo aqueles que ocupam posicoes de
lideranga e que basicamente apoiam a reforma, tém sentimento mistos” (Pechar, 2005: 10).
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contratual instaurada pelo proprio Estado, este ndao enfraquece a extensividade e a
intensidade da sua regulacao, antes pelo contrario. Como diz G. Neave:

Uma das consequéncias mais significativas - de facto, uma condicao indispen-
savel para redefinir a relacao entre a Nacao e a universidade nas ultimas duas
décadas - tem sido a instalacdo de uma poderosa, relativamente precisa e
pormenorizada instrumentalidade sobre e acima desse controlo tradicional-
mente exercido através de procedimentos legislativos e processos legais
(Neave, 2007: 10).

Este autor argumenta que este acréscimo de instrumentalidade no ensino superior
foi o proprio motor para as reformas do sector. A transformacao das relacées de regu-
lacao substituiu o controlo a priori, através do financiamento, pelo controlo a pos-
teriori, referido ao output das instituicdes, e induziu a elaboracao de instrumentos
fundados em indicadores de performance, que se difundiram por toda a Europa (desde
o financiamento como incentivo na Dinamarca, ao referenciado a performance na
Suécia ou através dos contratos em Franca).

A autonomia institucional é a realizacdo, em termos de regulacdo, do Estado ava-
liador e o passo final na sua mudanca de estatuto, ainda nas palavras de G. Neave, de
Guardiao a Supervisor (ibid.). Autilizacao da autonomia institucional surge desta forma
como um passo definitivo para uma mais forte e potencialmente mais intrusiva relacao
do Estado com as instituicdes de ensino superior, pois a desregulacao que introduz é o
veiculo da propria regulagcao emergente (Magalhdes 2004).

Regressando as consideracoes metodologicas de Dale (2007) e a questao da transfor-
macao das relagdes entre governo e governagao no caso do ensino superior, é possivel
constatar que a) o excepcionalismo do ensino superior é questionavel, dado que a NGP
€ um conjunto de principios de gestdo publica que tanto é susceptivel de ser aplicado
no sector da salde, da policia, da educacao como em qualquer outro sector publico; b)
as diferencas de historia e de estrutura dos Estados nacionais parecem recompor-se sob
a forma mais ou menos diafana como a NGP circula entre os diversos Estados-nacao
(sobretudo europeus), surgindo simultaneamente como o diagndstico dos problemas de
governacao e respectiva solucao (Dale, ibid.); c) a transformacao da relacao entre o
Estado e as instituicoes de ensino superior assume uma matriz contratual e a exigéncia
de responsividade (explicita na conceito de stakeholders) as transformagoes do meio-
ambiente organizacional; d) a concentragao nos produtos em detrimento dos processos
como abordagem de governacao.
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4.1. A supremacia da governagdo sobre o governo: da politica aos instrumentos de
politica do ensino superior

E neste quadro que é identificavel a natureza politica da emergéncia da supremacia
da governacao sobre o governo. Esta transformacao parece corresponder nao apenas a
uma forma através da qual as instituicoes ganham o poder de a si préprias se
desenharem na sua identidade e missdao, mas também a uma forma induzida de
regulacao social mais ampla (Burchell, Gordon e Miller, 1991).

O cerne da 'revolucao’ na governacao nao reside sé6 no ambito e na escala, mas
também nas suas formas basicas (Salamon, ibid.: 1-2). E nesse quadro que se pode
compreender a grande proliferacdo dos instrumentos de accao pUblica dos governos. A
medida que esta deixa de se restringir a prestacao de servicos ou a distribuicao de bens
gerida pelos aparelhos do Estado e tem que lidar com a alocacao de diversos tipos de
bolsas, garantias de empréstimos bancarios, contratos, seguros, impostos, vouchers,
etc., estes instrumentos ganham prevaléncia, na sua tecnicidade, sobre os objectivos
politicos que, em principio e aparentemente, servem. Essa prevaléncia néo se fica a
dever apenas a grande complexidade técnica e a especializacdo requerida pelo
manuseamento desses instrumentos, mas também, e sobretudo, a propria natureza
politica que cada um deles encerra:

0 que faz deste desenvolvimento particularmente significativo é que cada um
destes instrumentos possui os seus proprios procedimentos operacionais, as suas
proprias exigéncias de competéncias, os seus proprios mecanismos de
provimento, em suma, a sua propria ‘economia politica’” (Salamon, 2002: 2).

Como ja se salientou, no ensino superior portugués é possivel identificar alguns
sinais do surgimento desta prevaléncia da governacao sobre o governo (Santiago,
Magalhaes e Carvalho, 2005). Primeiro, no proprio surgimento e recente difusdao da
palavra ‘'governacao’ (ver nota de rodapé 1); em segundo lugar, a centracao da discussao
politica em torno dos instrumentos de conducdo politica e da governacao nesses
mesmos instrumentos, parece indicar que a escolha do meio condiciona o fim politico
que os actores envolvidos perseguem.

Esta abordagem da governacao no ambito do ensino superior esta a substituir os
anteriores controlos pelo Estado e pela comunidade académica. Novos 6rgaos de gover-
nacao estao a substituir reitores e senados. Novos corpos e novos representantes estao a
desenvolver a autonomia institucional ao mesmo tempo que é quase universal o discurso
politico exigindo que a educacéo superior seja relevante para a resposta as necessidades
economicas e sociais. Mary Henkel (2007), referindo-se a mudanca de concepcoes de au-
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tonomia nas universidades britanicas, diz que a “panoplia de quadros politicos,
estruturas e ligacoes, e instrumentos politicos (...) formataram substancialmente e, em
alguns casos, restringiram as escolhas que as universidades fazem” (2007: 10).

De Boer et al. (2007) analisaram os 6rgaos de supervisao das universidades resultan-
tes das novas formas de governacao em trés paises, Austria, Inglaterra e Holanda.
Centraram-se nos seus papéis e particularmente no modo como o interesse pUblico é ai
salvaguardado. Estes investigadores concluiram que nao é claro onde este movimentos
de governacao irao conduzir:

0 que estes paises tém indubitavelmente em comum é que os conselhos ainda se
‘movem de forma misteriosa’. Se os codigos de conduta (no Reino Unido e na
Holanda) e a avaliacdo da investigacao (nos trés sistemas, embora a sua natu-
reza seja muito diferente) aumentaram a nossa compreensao acerca de como os
orgaos sao compostos, o que eles (e os outros) pensam, dos seus papéis e
funcdes, continuamos sem compreender muito bem o 'fazer' da governacao
(ibid: 6).

Esta falta de compreensao do ‘fazer da governacao' pelos érgaos € sintomatica da
mudanca das relacdes entre a utilizacdo dos instrumentos politicos e a perseguicao de
objectivos politicos. O meu argumento é que os conselhos e os seus instrumentos de
governacao sao dispositivos cuja forca condutora se transfere das intencoes politicas
da conducao politica do sistema para o seu proprio funcionamento. Provavelmente a
razao pela qual os conselhos se 'movem de forma misteriosa’ nao deve ser procurada
apenas no campo do ensino superior. Sem negar a especificidade deste campo, difi-
cilmente se podera sustentar que este paradigma de governacao tem as suas raizes na
gestdo politica da educagao e muito menos na educacéo superior.

As abordagens dos problemas puUblicos, segundo Salamon (2002), parecem estar a
assumir as seguintes caracteristicas: a) focalizacdo nas técnicas de governacao em
detrimento das agéncias e dos programas governamentais; b) os actores sociais e
politicos, dado que os seus papéis e accdes sao interdependentes, organizam-se em
redes menos hierarquicas; c) a medida que aquilo que é designado como 'pUblico’ esta a
mudar, passa-se da clivagem pUblico vs. privado para pUblico+privado; d) da regulacdo
directa e controlo passa-se para formas de negociacao e de persuasao; e) das compe-
téncias de gestdo para as competéncias de capacitacao.

Estes elementos narrativos podem ser identificados na generalidade dos discursos de
reforma da governacdo em todos os sectores publicos das sociedades ocidentais,
embora com particular visibilidade naquelas que, mais ou menos directamente, se
inspiram nas diversas versoes da NGP.
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A lei que define o Regime Juridico das Instituicdes de Ensino Superior em Portugal
(Lei n.° 62/2007 de 10 de Setembro), que, como se disse, se encontra nesta linha de
assuncoes, foi aprovada em Setembro de 2007 e ainda néo é possivel ajuizar acerca do
modo como se ira desenvolver e quais serao as suas consequéncias para a educacao
superior no nosso pais. Porém, alguns pontos analiticos podem ser adiantados. Nos seus
artigos 77, 78 e 79, define que o governo das universidades e dos institutos politécnicos
¢ exercido pelo Conselho Geral, pelo Reitor, no caso das universidades, pelo Presidente
no caso dos institutos politécnicos, e pelo Conselho de Gestao. Em ambos os sectores do
sistema binario, a lei prevé a existéncia de 6rgaos consultivos. No caso das univer-
sidades, “os estatutos podem prever a criacao de um senado académico constituido por
representantes das unidades organicas, como 6rgao de consulta obrigatoria do reitor
nas matérias definidas nos proprios estatutos” (art.77). O Conselho Geral é constituido
por mais de metade de professores e investigadores, por estudantes (15% da totalidade
dos membros do Conselho Geral) e por “Personalidades externas de reconhecido
mérito, nao pertencentes a instituicdo, com conhecimentos e experiéncia relevantes
para esta” (30% dos membros do Conselho Geral). Quanto ao pessoal nao académico, a
lei abre apenas a possibilidade da sua representacéo estatutaria (art.81). O reitor ou,
no caso dos institutos politécnicos, o presidente, sdo o ‘o 6rgao superior de governo e de
representacao externa da respectiva instituicao’ (art. 85) e sao eleitos pelo Conselho
Geral (art.86). As competéncias atribuidas ao Conselho Geral sao, de facto, compe-
téncias de governacao das instituicoes (art. 82) que vao desde a aprovacao dos esta-
tutos até a aprovacao dos planos estratégicos, passando pela apreciacao dos actos do
reitor/presidente.

A assuncao de que um ‘conselho geral' ou um ‘conselho de curadores’ sao instru-
mentos do governo capazes de induzir melhores desempenhos institucionais do que a
governacao colegial, surge, simultaneamente, como o diagnostico do fraco desem-
penho gestionario das instituicoes de ensino superior e como a panaceia para esse mal.

Sem querer defender a posicao daqueles para quem, em absoluto, a Unica mudanca
desejavel é a da permanéncia, em termos analiticos, penso que, a breve trecho, o
potencial de governacao que este modelo encerra perdera crescentemente o centro da
discussao politica no ensino superior e nas instituicées que o constituem em favor da
discussao sobre as formas e instrumentos através das quais um melhor desempenho
podera ser alcancgado através desses dispositivos. O que parece estar de acordo com as
conclusdes de Bleiklie e Kogan (2007) que, num trabalho recente, identificaram a
tendéncia estruturante na organizacao e governacao das universidades europeias de
criacao de poderosas estruturas de gestao funcionando em paralelo com, e mesmo
suplantando, as estruturas académicas construidas em torno dos lideres académicos
tradicionais. Aqueles investigadores dizem que o processo de tomada de decisao pelos
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académicos acaba por ser integrado na linha de administracao, surgindo, enquanto
actores no processo decisorio da organizacdo, como executores da estratégia
institucional (ibid. 479) e nao na sua especificidade de académicos.

Nao se trata de defender o bom velho estilo colegial de tomada de decisao. Diz Kogan
que a visao romantica do governo académico nunca mostrou como € que se chegava a
decisdes substanciais e que “[t]rabalho posterior mostrou como as decisdes tomadas
em sectores difusos da universidade foram regularizados como procedimentos e even-
tualmente como estruturas, tendo sido assim ligados modelos politicos e organi-
zacionais de tomada de decisao” (1999: 264). O que esta em causa € saber como e em
que medida o ‘fortalecimento da funcao gerencial’, como diz Peter Maassen (2003), se
imiscui e transforma o proprio contetido da educacao superior.

5. A mudanca no modelo de governacao e mudanga na educagao superior?

Seria ingénuo assumir que a transformacao da relacao entre governo e governacao e
a introducao de novas formas de governo do sistema e das instituicbes de ensino
superior nao tem consequéncias para aquilo que constitui a substancia dessas
instituicdes, isto €, desenvolver educacao superior. Asua identidade funda-se no manu-
seamento - producao, preservacao e distribuicao - do conhecimento (Clark, 1983).
Historicamente, esta identidade institucional foi construida no ambito de um para-
digma de administracao e de gestao (Neave e Van Vught, 1991) fundado na centralidade
da accao do Estado/governo e no quadro do que Guy Neave tem chamado a Concordata
Humboldtiana® (2008).

Com a transformacao dos modos de regulacdo e com o esgotamento da narrativa
humboldtiana, os processos e as estruturas da educacao superior estdo também a
recompor-se. Peter Scott (1995) e Ronald Barnett (1994), entre outros, tém reflectido
acerca dos significados e sentidos emergentes neste nivel educacional. Efectivamente,
a mudanca do papel atribuido ao conhecimento nas nossas sociedades e economias
parece reflectir-se no estatuto educativo que lhe é atribuido.

0 conhecimento, a circulacdo intensa da informacao através das TIC, tem vindo a ser
referido como um factor central de producao. Castells (1996) diz que estamos a viver
um momento historico crucial, como o foi a Revolucéo Industrial do século XVIII, assim
como uma importante descontinuidade na estrutura econémica e social das nossas
sociedades. “Atecnologia de informacao” diz Castells, “esta para esta revolucdo como

8 - “A Concordata Humboldtiana assenta no principio de que a distancia entre a Universidade e a
sociedade sdo um meio de assegurar a autonomia académica ou posicional” (Neave, 2008: 8).
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as novas fontes de energia para as sucessivas Revolucdes Industriais, desde a maquina a
vapor até a electricidade e aos combustiveis fosseis e até a energia nuclear [...]” (ibid:
31). Mas também sublinha que aquilo que é relevante nao é o conhecimento e a
informacao per se, mas antes “a aplicacdo deste conhecimento e desta informacao a
geracao de conhecimento e aos dispositivos de processamento/comunicacdo, num
feedback de retroaccao acumulativo entre a inovacao e os usos da inovacao” (ibid.: 32).

Este discurso acerca do papel do conhecimento tem estado na base de perspectivas
politicas que tém vindo a reposicionar o ensino superior no quadro das estratégias
politicas aos niveis local, nacional e transnacional. Estas perspectivas veiculam nédo so6
mudancas nas prioridades estratégicas das universidades, mas também nas suas formas
de governacao e de organizacao’.

A Agenda de Lisboa 2000 reflecte esta perspectiva de que o conhecimento é a forca
motora central do desenvolvimento, de que a Europa se tornara a regiao mais
competitiva e socialmente coesa do mundo. Os documentos da EU desde entao estao
povoados e estruturados por referéncias ao conhecimento e as vantagens competitivas
que o investimento na sua producao, difusdo e aplicacao trara aos seus povos e nagoes.
Um relatorio de 2003, da Comissdao das Comunidades Europeias” The Role of the
Universities in the Europe of Knowledge' é disso um bom exemplo.

a sociedade do conhecimento depende para o seu crescimento da producao de
conhecimento novo, da sua transmissao através da educacao e da formacao, da
sua disseminacao através das tecnologias de informacao e comunicacao, e da
sua utilizagao através de novos processos industriais e servicos (EC, 2003:1).

E conclui que a UE necessita de

exceléncia nas suas universidades, para optimizar os processos que estao na base
da sociedade do conhecimento e perseguir os objectivos tracados pelo Conselho
Europeu de Lisboa de se tornar a economia fundada no conhecimento do mundo,
capaz de crescimento economico sustentado, melhor emprego e maior coesao
social (ibid.).

As transformacdes organizacionais e de governacao veiculadas por esta matriz
discursiva diferem e sao tematizados diversamente nos diferentes contextos nacio-

9 - Por exemplo, Reichert, com base num projecto sobre o papel da investigacao das universidades no
desenvolvimento regional, sublinha que, ao mesmo tempo que os membros das universidades apelam
ao reconhecimento das especificidades das universidades e a necessidade de garantir o maximo de
liberdade e de capacidade de inovacao dos investigadores, (...) muitos outros aspectos das condicoes
institucionais, como os interfaces interdisciplinares e estruturas hierarquicas planas, estao também
reflectir-se e a ser experimentadas em termos do seu impacto na optimizacao do seu meio-ambiente”
(Reichert, 2006: 19).
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nais. Embora ndo sejam ainda claras ou definitivas as consequéncias destas transfor-
macoes sobre a identidade da educacao superior, alguns sinais sdo ja reveladores. Mary
Henkel (2007), referindo-se ao Reino Unido, diz que a mudanca da governacao colegial
para conceitos, estruturas e métodos de gestdao permitiram que as instituicoes de
ensino superior pudessem actuar mais colectiva e estrategicamente e que a sua
participacao nos mercados pode constituir um desenvolvimento ou uma retraccao das
instituicées para decidirem acerca do perfil do trabalho académico que levam a cabo.
Pode mesmo ser que as universidades possam encontrar fontes de financiamento mais
diversificadas para apoiar os seus projectos de investigacao e os seus cursos e tornar-se
assim menos sujeitas ao controlo estatal. Mas

Alternativamente pode significar que num leque de mercados competitivos elas
fiquem limitadas aos tipos de contrato que podem fazer, que os seus critérios de
decisdo se movam do campo académico para o financeiro, e que as suas escolhas
sejam voluntarias entre op¢des que distorcem as suas identidades epistémicas
(2007: 10-11).

Diz ainda sobre o caso britanico que as teorias da sociedade e da economia do conhe-
cimento tiveram influéncia sobre as politicas, sobretudo nas dos trabalhistas, nomea-
damente no “reconhecimento da importancia de investir em ciéncia e na infra-estru-
tura cientifica no sentido de perseguir a inovagao, que ocupou um lugar crescente-
mente maior nas politicas de ciéncia desde 1998” (2007: 7).

0 reforco deste mandato enderecado ao ensino superior veicula, e é veiculado, pela
criacdo da Area Europeia de Ensino Superior (AEES) e da Area Europeia de Investigacdo
(AEl). A medida que o processo de Bolonha é apropriado pela Comissao Europeia, a AEES
tem vindo a ser implementada através de 'soft law' e de 'soft instruments’, como os
Relatdrios de Progresso e Planos de Accdo para o Reconhecimento, Relatorios de
Stocktaking, O Quadro Europeu de Qualificacdes (QEQ), etc. (Veiga e Amaral, 2008).
Estes dispositivos sdo importantes para compreender a mudanca educacional que esta
aserinduzida.

0 QEQ, por exemplo, pretende criar um quadro de referéncia de compreensdao comum
acerca de como descrever a aprendizagem, desde as competéncias mais basicas até ao
nivel de doutoramento. Um documento de 2005 da Comissao das Comunidades Europeias,
Towards a European Qualifications Framework for Lifelong Learning’, sublinhava que o
QEQ tem como objectivo “o desenvolvimento voluntario de solucdes baseadas em
competéncias, a nivel europeu, proporcionando aos diferentes sectores confrontarem-se
com os desafios educacionais e de formacao trazidos pela internacionalizacao do comé-
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rcio e da tecnologia’' (CEC, 2005: 7). Neste documento, o conceito de competéncia é
definido como incluindo:

i) competéncia cognitiva envolvendo o uso da teoria e de conceitos, assim como
conhecimento informal tacito alcancado através da experiéncia; ii) compe-
téncia functional (skills ou know-how), essas coisas que uma pessoa é capaz de
fazer quando se esta a funcionar numa dada area de trabalho, aprendizagem ou
actividade social; iii) competéncia pessoal envolvendo o conhecimento de como
uma pessoa se deve conduzir numa situacao especifica; e iv) competéncia ética
envolvendo a posse de certos valores pessoais e profissionais (ibid.: 11).

Aprimeira evidéncia é a mudanca do centro organizador da aprendizagem do conhe-
cimento para as competéncias enquanto capacidade para as mobilizar para actuar
técnica e socialmente. Este foco nas competéncias nao € novo, contudo, a sua centra-
lidade reconfigura o papel do conhecimento no processo de formacao. Esta centracao
na capacidade para mobilizar conhecimento e experiéncias surge agora como central e
o processo educativo deve ser levado a cabo e organizado no sentido de se traduzir em
‘learning outcomes’ (Leney, Gordon e Adam, 2008; Magalhaes e Sousa, 2007), em resul-
tados da aprendizagem.

Se as categorias educativas (ensinar, aprender, estudantes, professores, turmas,
aulas, etc.) foram historicamente construidas num quadro que atribuia centralidade ao
papel formativo atribuido ao conhecimento, a presente reconfiguracao deste parece
estar a induzir uma importante redefinicao da educacao, nomeadamente da educacao
superior no ambito da criacdo da AEES, em que o potencial formativo do conhecimento
e da informacao é redireccionado para o potencial de os mobilizar para a actuacao
social, em particular no mundo do trabalho.

A medida que as instituicdes de ensino superior sao conceptualizadas como devendo
ser relevantes para as mudancas econdémicas e sociais, a necessidade de desenhar
‘resultados de aprendizagem’ (Leney, Gordon e Adam, 2008) com base nos mandatos
veiculados por stakeholders internos e externos cresce em proporcao.

Os estudantes, configurados agora como ‘aprendentes’, sao simultaneamente stake-
holders internos, clientes de servicos educacionais e pessoas em transito para o mundo
do trabalho. O/a professor/a, a medida em que deixa de ser o centro de circulacdo do
fluxo do conhecimento, esta a ser configurado/a como o responsavel pela criacao de
oportunidades de aprendizagem. Os académicos, por outro lado, estao a ser substitui-
dos por especialistas externos como autores dos juizos sobre a qualidade dos processos
e estruturas internos. Finalmente, os 'resultados da aprendizagem’ (ibid.) sao aquilo



Os modelos emergentes de regulacéo politica
e a governacdo do Ensino Superior na Europa

que os aprendentes devem saber, compreender e ser capazes de fazer no final do pro-
cesso de aprendizagem, e sendo esses produtos traduziveis por indicadores, sao criadas
condicoes para que a avaliacao dos processos educativos passe também para o exterior,
para a mao de 'especialistas’ em avaliacao.

Estas transformacdes sao tao coerentes que parecem remeter para um hovo
paradigma educacional. Aparentemente, o modelo veiculado pela AEES é um modelo
educacional centrado na pessoa do aprendente. Esta centracao foi ja proposta por
muitos educadores e pedagogos (e.g. John Dewey, Paulo Freire, Ivan Illich, entre
outros) para lidar com novas formas de cidadania e com as necessidades das sociedades
pos-industriais. E, de facto, o paradigma emergente promete bastante: a centracao do
processo no estudante, o desenvolvimento da sua capacidade e responsabilidade para
expressar a sua diferenca, o privilégio do trabalho em equipa e da ajuda mutua,
aprender fazendo, etc. O risco é que, no actual quadro e contexto politicos, o conhe-
cimento ao ser secundarizado no seu papel formativo a favor de conjuntos de compe-
téncias, que constituem o conteldo dos produtos da aprendizagem, estas possam
passar - como dinheiro (Bernstein, 1996) - através dos individuos sem os transformar
(Magalhaes e Stoer, 2003).

Este é um dos campos centrais de reflexao e de agéncia para académicos e peda-
gogos do campo da educacao superior.

Conclusao

Sem pretender tracar linhas faceis de causalidade entre os novos modos de governo e
de governacao e a transformacao da vida interna das instituicées educativas e, em
particular, das instituicdes de ensino superior, € possivel dizer que esses modos de
regulacao articulam a transformacao das relacdes entre o Estado, a sociedade, as
instituicdes e os individuos que o mundo ocidental, designadamente a Europa, esta a
viver.

Argumentei que a mudanca de natureza do governo e da governacao dos sistemas e
das instituicdes do ensino superior, com a predominancia da segunda sobre o primeiro,
nao nasceu e nao é especifica deste nivel de educacédo, fazendo antes parte dos
processos mais amplos de reajustamento as dimensdes desencadeadas pela transna-
cionalizacdo da economia e dos processos politicos e pela crescente complexidade e
imprevisibilidade dos processos sociais, induzidas pela enorme fluidez da economia e
pela emergéncia de novas formas de cidadania (Stoer e Magalhaes, 2005).
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Nao sendo especificas do ensino superior, as perspectivas que analisamos sobre
governo e governacio tém impactes no ensino superior que é crucial tematizar. A
medida que a clivagem publico vs. privado se transmuta na complementaridade
publico+privado e a regulacao estatal veicula o fortalecimento de procedimentos ges-
tionarios, nomeadamente aqueles que sao originarios do mundo das empresas, é de
esperar que os principais efeitos possam ser identificados ao nivel organizacional e ao
nivel educacional.

Ao nivel organizacional, a configuracao dos corpos tradicionais das instituicdes de
ensino superior (estudantes, académicos, pessoal administrativo) como stakeholders
ou como subsistemas organizacionais traduz a transformacao das instituicoes publicas
de ensino superior em organizacoes sociais com 0s seus subsistemas e respectiva
gestao. Como enfatizam Bleiklie e Kogan, a passagem do modelo tradicional de governo
das universidades para o modelo de organizacdo de stakeholders (2007: 477) faz com
gue os processos de tomada de decisdo passem do colégio da RepUblica dos Académicos
para o ambito da gestao estratégica levada a cabo por lideres que tém que responder
aos mandatos enderecados a instituicao/organizacao (ibid.). A autonomia institu-
cional, enquanto instrumento de governo dos sistemas de ensino superior, tem, neste
caso, como pressuposto que, assim, as instituicoes desenvolvem a capacidade de
responder mais eficiente e eficazmente as alteracées do meio ambiente organiza-
cional. No primeiro caso, o do modelo colegial, a autonomia institucional articulava
directamente a liberdade individual dos académicos para decidir acerca do rumo e
objectivos das suas actividades, no segundo caso, a autonomia institucional é a base da
colocacéo estratégica da instituicdo no sistema de ensino superior nacional e trans-
nacional.

A medida que as instituicdes de ensino superior sdo conceptualizadas como relev-
antes para a mudanca social e responsaveis pelo desenvolvimento econémico, os pro-
cessos educativos que nelas tém lugar nao deverao ficar incolumes. Quando, no ambito
da criacao da AEES, se assume crescentemente como organizador educacional os
'resultados da aprendizagem’, tracados com base nas expectativas e necessidades dos
diversos stakeholders (Leney, Gordon e Adam, 2008) e na centralidade do aprendente,
para os analistas das politicas educativas as novas formas de governo e de governacao
sao ao mesmo tempo aquilo que explica e aquilo necessita de ser explicado pela sua
analise. Para os actores sociais da academia, mas nao sd, estas ambiguidades sao o
proprio campo da sua agéncia. E necessaria investigacao sobre os impactes educacio-
nais destas transformacoes.

Se, como argumentei, na Europa a reconfiguracao do governo, da governacao e
porventura do proprio conceito de educacéo superior esta ligada a uma forte influéncia
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do discurso e das teorias neoliberais, também é verdade que ha outros discursos que
‘reclamam’ alternativas a essa influéncia (Walker e Nixon, 2004). Na linha de Barnett
(2004), penso que € possivel reclamar a universidade de uma forma que, sendo
alternativa, o € de um modo obrigatoriamente subtil. Diz ele que é possivel reclamar a
universidade em trés dimensoes: a da auto-historia da universidade, a das suas praticas
e ados seus espacos. Esta reclamacao €, porém, licida e pro-activa:

[...] o que estd aqui a emergir, talvez é um vislumbre de uma ‘auténtica
universidade’. A autenticidade torna-se possivel precisamente quando a
autenticidade é ameacada [...] A conquista da autenticidade também [...] é um
conjunto de actos criativos, nos quais novas pedagogias, novas praticas
académicas e novas abordagens sdo custosa e dolosamente desenvolvidas.
(2004: 206).
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Del elitismo a la internacionalizacion
Desafios, recorridos y cambios en las politicas
de educacion superior en Espafia

Alejandra Montané Lopez, José Beltran Llavador,
Pablo Camus Galleguillos & M. Carmen Olivé Ferrer

La evolucion de las politicas de educacion superior en Espaia desde la instauracion
de la democracia hasta la actualidad responde al interés de modernizacion de las es-
tructuras y las funciones de la universidad en relacion al desarrollo social, econémico,
histérico y politico. En las siguientes paginas pretendemos aproximarnos al escenario
de las reformas educativas universitarias en Espafia en ese periodo. Este proceso de
reforma de la educacion superior en nuestro pais refleja las dinamicas de cambio que
se produjeron y producen en nuestra sociedad, que a su vez se fomentan a partir de no
pocas tensiones entre tradicion y modernidad. Precisamente, la evolucion de la univer-
sidad espanola ilustra un proceso de modernizacion creciente (entendida como concre-
cion empirica de la modernidad) que encuentra su maxima expresion en las actuales
reformas, que ya no pueden entenderse exclusivamente en clave interna, sino mas bien
en clave internacional. Este trabajo, inevitablemente limitado, pretende aportar una
revision a los hechos acontecidos, al tiempo que reflexionar criticamente sobre la
actual globalizacion educativa que opera, en nuestro caso, a través de la adaptacion de
los estudios universitarios a la convergencia europea. Europa ofrece la posibilidad de
compartir y movilizar conocimiento -es decir abre posibilidades- pero, por otra parte,
es plausible dudar de la bondad del modelo neoliberal adoptado para llevar a cabo este
objetivo. Si bien este proceso es internacional, nuestra mirada local gira en torno a la
falta de consenso social, a la alternancia politica asi como a ciertas caracteristicas
endémicas de nuestro sistema universitario que se ponen en evidencia en este proceso
de internacionalizacion.

| - Contextos y antecedentes del cambio

Las universidades de todo el mundo han sido objeto de transformaciones profundas a
partir de las dos ultimas décadas del siglo XX. Tanto las instituciones de educacion
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superior como la naturaleza del trabajo que en ellas se realiza han sufrido cambios que
no tienen precedente en la historia de las universidades (Slaughtery Leslie, 1997).

Mas alla del caracter universal que la institucion universitaria ha presentado desde
sus origenes (King, 2004), los Estados-nacion consagraron su mision a la formacién de
las personas de un modo muy determinado por sus politicas internas, sus valores y su
concepto de ciudadano. Se puede afirmar que hasta la década de los 90 del pasado siglo
destacaba el aislamiento de las instituciones universitarias basado en los marcos
legislativos nacionales y los diversos modelos universitarios. Haug (2008:287) describe
los diversos modelos existentes en Europa: en la parte occidental prevalecian el
modelo humboldtiano’ (en Alemania, Escandinavia o Italia), el anglosajon’ (en el Reino
Unido e Irlanda) y el napolednico’ (en partes del sistema francés pero también en
Espana). En la parte oriental dominaban el modelo soviético (con un fuerte grado de
similitud y de integracion entre los paises bajo el poder soviético) y el modelo
yugoslavo (que se caracterizaba por la debilidad de la entidad universitaria y la
prevalencia de las facultades, que eran los interlocutores directos del poder politico).

El papel social de la universidad, del profesorado y de la investigacion ha cambiado a
nivel mundial de una manera drastica en relacion a la concepcion propia del valor social
y econémico del conocimiento. El conocimiento, actualmente, ha de ser Gtil y debe
poseer la capacidad de retorno a la sociedad. Este retorno esta caracterizado por su
obligacion de ser econdomicamente rentable. La concepcion sobre este cambio es tan
radical que posiblemente aln no seamos capaces de asimilar todas sus dimensiones -
las cosas dejan de verse cuando son o demasiado pequefas o demasiado grandes- pero
puede ayudar situarnos con nuestra imaginacion en otro momento historico.
Proponemos, por ejemplo, imaginarnos que estamos en 1930 en Pricenton, en el
Instituto de Estudios Avanzados, compartiendo algunos momentos con dos de los
cientificos mas importantes del siglo XX: Godel, el logico-matematico conocido por
todos nosotros como el descubridor del teorema de la Incompletitud, y Einstein, el
descubridor de la Teoria de la Relatividad. El propédsito de este instituto fue potenciar
lo que llamaron “el conocimiento inutil” al crear “un santuario para los pensadores mas
puros, erigir la proverbial torre de marfil con sélidos ladrillos rojos (...) En ese lugar, los

1 - “EL modelo humboldtiano se organizé mediante instituciones pUblicas, con profesores funcionarios

y con el conocimiento cientifico como meta de la universidad. En ella, el objetivo era formar personas
con amplios conocimientos, no necesariamente relacionadas con las demandas de la sociedad o del
mercado laboral.” (Ginés Mora, 2004:14).
2 - “El modelo anglosajon, al contrario de los dos anteriores, no convirti6 en estatales a las
universidades, manteniendo el estatuto de instituciones privadas que todas las universidades
europeas tenian hasta principios del siglo XIX. En las universidades britanicas, cuyo modelo se
extendio a las norteamericanas, el objetivo central fue la formacion de los individuos, con la hipotesis
de que personas bien formadas en un sentido amplio serian capaces de servir adecuadamente las
necesidades de las nuevas empresas o las del propio Estado.” (Ginés Mora, 2004:15).

3 - “Elmodelo francés, también llamado napoleonico, tuvo por objetivo formar a los profesionales que
necesitaba el Estado-nacion burocratico recién organizado por la Francia napoleodnica. Las
universidades se convirtieron en parte de la administracion del Estado para formar a los profesionales
que ese mismo Estado necesitaba”. (Ginés Mora, 2004:15).
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miembros del cuerpo docente serian tratados como los principes de la Reine Vernunft
-la razon pura- que realmente eran. Se les concederia una generosa remuneracion
(tanta que algunos bautizaron la institucion como “Instituto de Salarios avanzados”),
asi como el inestimable privilegio de disponer de todo el tiempo del mundo para
pensar.” (Goldstein, 2005:15). Después del acto imaginativo -que hemos de destacar,
se producia en plena Il Guerra Mundial, es decir, en un contexto de crisis- cabe discernir
si sus investigaciones -nos referimos efectivamente a Einstein y Godel- tuvieron o no
un impacto social, econémico o politico, al tiempo que podriamos entrever la funcion
social del conocimiento, en cada época, sdlo comparandolo con el momento actual.

Dice Barnett (2002:31) que actualmente “las fronteras entre la universidad y el
mundo no so6lo son porosas, sino que se han desmoronado por completo” la apertura de
la universidad a la sociedad y, mas concretamente, la vinculacion de ésta con los
sectores economicos (Puelles, 1991) ha modificado esencialmente su funcion y
naturaleza. Seria un tremendo debate entrar a analizar qué o quién determina qué es el
conocimiento Gtil o inGtil, pero sobre este debate se construye, al finy al cabo, toda la
politica universitaria. Actualmente el conocimiento es validado por agentes
economicos, que lo analizan, cuantifican y normalizan a través de discursos sobre el
mercado y la educacion a través de criterios de determinados evaluacion. Asi, una
concepcion del conocimiento instrumentalizada por lo econémico que deslocaliza la
importancia del saber priorizando la produccion, no deja de ser lo suficientemente
reciente como para dejar de cuestionar el papel de la universidad en el mundo. En este
sentido, diversos autores hablan de crisis de identidad. Ya José Medina Echavarria
identifica la “crisis de la idea clasica de universidad” (1967:190) y al reflexionar sobre
la universidad ante el desarrollo economico advertia que “esta presion de las
circunstancias econémicosociales externas a la vida universitaria alcanza su expresion
mas aguda en todas las formulas al uso que disponen de la ensefianza superior como una
funcion del desarrollo economico.” (op. cit: 187).

Hoy, ante la desconfiguracion del papel global del Estado, la borrosidad de las
instituciones globales, la disolucion de puntos de referencia a la luz de una reforma
global de la funcion y mision de la educacion superior, dificulta un posicionamiento
critico, que como dice Santos, se balancea entre un plano ontologico (interpretacion
de la crisis) y un plano epistemologico (crisis de la interpretacion).

En el contexto actual de unificacion europea, Espafa esta viviendo uno de los
cambios mas profundos y radicales de su historia universitaria. Estos cambios estan
produciendo nuevas narrativas e identidades. El analisis legislativo descubre que a
pesar de que en los preambulos de las diversas leyes siempre se apela al sentido
universal de la universidad y al sentido humanista del profesorado -llamado a impulsar
el pensamiento y la transformacion social- estos hechos se concretan en funciones,
evaluaciones y en este contexto emerge un sujeto docente altamente burocratizado y
presionado.
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Al tiempo que la profesionalizacion de la gestion de las universidades crea un poder
administrativo al que se adaptan todos los demas, de manera que tanto el sujeto
docente como el discente se acaban ajustando a sus exigencias. Emerge el sujeto
“administrado” o “gerencial” que se concreta en los diferentes procesos, protocolos y
programas mediante aplicaciones informaticas y formularios, donde siempre hay que
consultar criterios de evaluacion, y contar horas o créditos.

En el marco de la politica universitaria, segin King (2004), se va imponiendo el
llamado “capitalismo académico” en la medida que se incrementan las relaciones
entre mercado, produccion y distribucion del conocimiento académico.

II- Configuracidny génesis del sistema de educacién superior espafiol

1.Elcamino alademocratizacién de La Ley General de Educacion (LGE-1970) ala
Ley Organica de Reforma Universitaria (LRU-1983)

En la universidad espaiola persistio el modelo eclesiastico medieval no sélo hasta las
reformas liberales del siglo XIX sino hasta bien entrado el siglo XX, debido, segun
algunos autores, a la ruptura que supuso para su desarrollo la Guerra Civil Espanola
(1936-39) y su posterior periodo de dictadura que finalizo en 1975. La influencia de la
iglesia junto a la consolidacion del modelo napolednico -propio de la universidad
espanola hasta pasada la década de los 80- estaba caracterizada por la centralizacion y
el utilitarismo de la ensenanza superior. Elementos que se habian consolidado con la
Ley Moyano de 1857 y que perduraron en forma de monopolio estatal de la educacion
superior: centralismo y uniformismo a través de los planes de estudio disefiados por el
Estado; consideracion de funcionarios del Estado para el profesorado; un sistema
binario en la educacion superior con la separacion de la Universidad y las Escuelas
Técnicas y una orientacion hacia el utilitarismo profesional elitista de la universidad
que Souviron (1989) configura un punto de partida para el estudio del desarrollo de la
universidad altamente elitista, centralizada y obscura.

Si bien la Ley General de Educacion de 1970, aparecida en el franquismo tardio, y
coincidiendo con reformas educativas en diversos paises de Europa‘ determinaba algu-
nos aspectos relacionados con la Educacion Superior en el marco de una modernizacion
global de la educacion en Espaia, no fue una ley para la universidad pero evidencio la
necesidad de democratizacion, modernizaciony desarrollo integral.

4 - Entre 1970 y 1975 se produce un movimiento a nivel europeo de reestructuracion de los sistemas
universitarios. Los multiples movimientos estudiantiles en Europa aceleran los procesos de reestructu-
racion de la universidad: Ley Francesa de Orientacion (1968), Ley holandesa de Reforma de la Univer-
sidad (1970), la Hochschulrahmengesetz alemana (1976), Ley General de Educacion espafiola (1970).
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En el &mbito social y politico, la Constitucion Espafiola de 1978° supuso un punto de
inflexion en los cambios profundos que afectaron al sistema educativo que, en el
ambito universitario, se concretaron en la llamada LRU de 1983. El tema universitario
era tan sangrante en esos momentos que la reclamacion de autonomia para la univer-
sidad se convirtio en el leit motiv de muchas de las movilizaciones sociales de la época
y los poderes politicos consideraron urgente su reestructuracion, tanto que, parado-
jicamente, se llevd a cabo antes que la reestructuracion general del sistema educativo
(LOGSE-1990) (Hernandez y Beltran, 2008). La universidad espaiola se debatia asi
entre la esencia de un modelo anclado tradicionalmente que la orientaba a la
preparacion de élites profesionales antes que a una universidad cientifica -por lo que su
funcion como creadora de ciencia y cultura ha sufrido histéricamente un cierto atraso-
y una necesaria modernizacion.

Cabe destacar que en esta época Espafa habia iniciado la aproximacion a Europa®
negada durante los anos del franquismo entrando, en la década de los 80, en un periodo
de profundos cambios y destacables logros en su recién inaugurado proceso de demo-
cratizacion que se concreto en la Constitucion de 1978 y en las consiguientes reformas
que se desprenden que supusieron el inicio de la europeizacion de Espaia.

Las elecciones de 1982, ganadas por una amplia mayoria por Partido Socialista Obrero
Espariol (PSOE), respondian a una transicion que, hasta el momento, contaba con exce-
sivo peso del régimen anterior. En este contexto se diseiid Ley Organica 11/1983, de 25 de
agosto, de Reforma Universitaria. (LRU) que pretendia la reforma profunda del sistema
de educacion superior espanol. Este proceso no estuvo exento de controversia ya que
como dice Sotelo (1982:193) “conservando residuos medievales -especialmente didacti-
cos- sin que haya cuajado la burguesia, estamos pasando a la universidad de masas, por lo
que la fusion de elementos tan heterogéneos es explosiva”.

La LRU aprobada durante el mandato del Partido Socialista se puede considerar una
ley de transicion ideologica y como punto de partida de las grandes transformaciones

5 - Son de destacar dos principios constitucionales que habran de tener particular incidencia en la
organizacion universitaria espanola. Por un lado, el principio de autonomia de las Universidades
consagrado en su articulo 27.10, que rompia de plano con el tradicional régimen juridico administrativo
marcadamente centralista hasta entonces imperante. Por otro, la atribucion al Estado de la
competencia exclusiva sobre la regulacion de las condiciones de obtencion, expedicion y homologacion
de los titulos académicos y profesionales, contenido en su articulo 149.1.30.

6 - EL 1962, con el dictador gobernando Espana, se inici6 un acercamiento a la Comunidad Europea que no
fue aceptado debido, justamente, al régimen politico, aun asi en 1970 se firmo un tratado comercial que
producia rebajas arancelarias y que seria una primera aproximacion. Pero Europa le reclamaba a Espana
no solo un régimen democratico sino también que su orientacion europeista se concretara. Tras la
muerte del dictador en 1975, Espafa ratifica el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1977),
el Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales y el Convenio Europeo para la
Proteccion de los Derechos Humanos vy las Libertades Fundamentales vy, finalmente, suscribe la Carta
Social Europea. La negociacion, a partir de 1979 duro seis afos y finalmente el 12 de junio de 1985 se
firmo en Madrid el Tratado de Adhesion de Espaia a las Comunidades Europeas. Finalmente el 1 de enero
de 1986, junto a Portugal, se constituia como miembro de pleno derecho.
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de la educacion superior constituye un “intento de reforma de nuestra Universidad y
nuestra enseianza superior bajo la clave del equilibrio historico” (Souvirén, 1988:116).
Este mismo autor la califica como una ley ecléctica ya que responde a la busqueda de
equilibrio entre los poderes publicos y la tension entre la estructura tradicional de
corte napolednico de la universidad espaiola, la marca anglosajona de los responsables
del proyecto de ley y el germanismo universitario basado en la libertad de las ciencias’.
(Souvirdn, 1988)

La LRU (1983) fue una ley nacida de consenso que recogio el tradicional sustrato ilus-
trado y liberal mas que una concepcion socialista. Esta ley considera a la Universidad
como un servicio publico y al mismo tiempo reconoce, por primera vez en Espaia, a las
universidades privadas.

Se debe tener presente que el signo politico del cambio hasta la situacion actual ha
estado delimitado por la alternancia politica, es decir que los Ultimos anos de reformas
universitarias estan marcadas por el poder politico: desde 1982 a 1996 bajo el mandato
socialista (Partido Socialista: PSOE) y del 1996 al 2001 bajo el mandato conservador (Par-
tido Popular: PP) considerandose un periodo de contrarreformas y del 2004 al 2008 de
nuevo con el Partido Socialista. Esta alternancia, junto a una falta historica de consenso
social en temas educativos, es una constante en nuestro desarrollo, solo roto en los mo-
mentos de transicion (Constitucion de 1987 y algunas de las reformas posteriores).

La primera fase de la reforma de 1983, completada con el Real Decreto de 898/1985
de 30 de abril, sin pretender ser exhaustivos, se concreté en: la transferencia de las
competencias en materia de educacion superior a las Comunidades Auténomas; la
puesta en marcha del Consejo de Universidades’ como 6rgano supremo de coordinacion
y planificacion de la universidad en territorio espaiol; la renovacion de los planes de
estudio (1987) y la introduccion en 1995 del primer Plan Nacional de Evaluacion de la
Calidad de las Universidades.

Es importante destacar que la LRU tuvo incondicionales y retractores dentro de la
institucion universitaria ya que afectaba directamente al régimen del profesorado, que
fue basicamente de caracter funcionarial, al incentivar la funcion docente-investiga-
doray dinamizar su movilidad asentando los criterios sobre las incompatibilidades’ del
profesorado y determinando jubilaciones forzosas.

7 - Es evidente la intencion de un giro del modelo napoleonico francés estructurado por Facultades a
otro descentralizado y organizado al estilo sajon por Departamentos

8 - Integrado por Rectores y representantes de las Comunidades Auténomas.

9 - Entre las recomendaciones de la OCDE (1986): “En aras de una ensefanza de mayor calidad (...) se
deberia fomentar la movilidad profesional dentro de la administracion, la industria, el comercioy la
relacion y la cooperacion universitarias deberian estimularse con mas flexibilidad que ahora. Se
deberian reorganizar las obligaciones docentes del personal para permitir relaciones con instituciones
cientificas o laindustria.” (CIDE: 1986).
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2-Elproceso de aperturay masificacién de la Educacién Superior
El crecimiento del sistema universitario espanol fue considerable, especialmente a
partir de los 90" produciéndose el fendmeno de la masificacion. La universidad
espafiola inicio su proceso de apertura y masificacion, paso de 170.000 estudiantes en
1960 a 700.000 estudiantes en los 80 (ver graficon® 1).
Gréfico 1: Alumnado universitario en Espafia 1959-1980
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Fuentes: Datos obtenidos del Informe Universidad 2000 Bricall y del Ministerio de Ciencia e Innovacion.
En dos décadas la poblacion se ha duplicado, tocando techo recientemente e iniciando un
ligero declive que en parte se puede ver frenado debido al flujo de poblacion inmigrante
Gréfico 2: Alumnado universitario en Espaiia 1980-2008
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Fuentes: Datos obtenidos del Informe Universidad 2000 Bricall y del Ministerio de Ciencia e innovacion
10 - La expansion de la ensefanza obligatoria fue el fenomeno principal de los 70 y 80. En los Ultimos
anos el cambio principal se ha producido en el contexto universitario (Pérezy Serrano, 1998).
a
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Como manifiesta Egido (2006) este crecimiento sitUa a Espaia como uno de los paises
gue mas ha extendido su poblacion universitaria en menor tiempo, aspecto en el que es
superado Unicamente por Corea del Sur. En el momento actual, Espaia ocupa el séptimo
puesto entre los paises de la OCDE en cuanto a porcentaje de personas que obtienen un
titulo universitario.

Diversos factores alimentan el proceso de cambio y masificacion: a partir de los afios
80 el cambio de régimen, el cambio demografico, la expansion tecnoloégica y sobre todo,
el cambio y modernizacion en los modelos de produccion iniciaron una expansion eco-
nomica y una integracion de Espaia en Europa. Aunque un factor a todas luces relevante
fue la incorporacion de la mujer al mundo laboral y universitario (Ver grafico n°3) y la
apertura de la universidad a la sociedad y, mas concretamente, la vinculacion de ésta con
los sectores economicos (Puelles, 1991).

Asi, pasamos a detallar brevemente las dimensiones contextuales mas influyentes
para el desarrollo de la educacion superior en nuestro pais:

1.Factores demograficos: Durante los aios 50y 60 se dio un “baby-boom” que
determiné el posterior crecimiento de la demanda universitaria (Ginés Mora,
1991). Esta tendencia se invierte en los afos 70 con un importante descenso de la
natalidad con lo que la demanda de educacion superior puede descender un 1,7%
(Turriény Velazquez, 2000).

2.Factores economicos: Espafna paso de ser un pais agricola a un pais indus-
trializado a partir del Plan de Estabilizacion Econdmica de 1959. El crecimiento
economico generd un aumento del nivel de vida y el establecimiento de una clase
media (Sanchez Ferrer, 1996). Otro momento algido fue la integracion de Espana
en Europa (1986). En este sentido existe una relacion entre el incremento de la
demanda de educacion y el nivel de renta (Moreno Becerra, 1999). Otra cuestion
emergente es el desempleo que se produjo tras la desaceleracion mundial por la
crisis del petroleo que situo en el 22% el desempleo en Espafia en 1994. Esta cifra
duplicaba la tasa media de desempleo de los paises de la Union Europea (11%) y se
encontraba a una gran distancia de las tasas de paro de otros paises desarrollados,
como Estados Unidos (5,4%) y Japon (3,4%) (OCDE). Este hecho se esta repitiendo
con la actual crisis financiera mundial ya que Espana esta llegando de nuevo a
elevados indices de paro. En relacion a la educacion universitaria Tiana (1998)
manifiesta que ante dificultad para obtener un empleo, los jovenes pueden
reaccionar incrementando su nivel de cualificacion, con objeto de aumentar sus
posibilidades personales de conseguir un puesto de trabajo y decidirian continuar
sus estudios a falta de otra ocupacion. Por otra parte Micklewrigth et al. (1989)
manifiestan que el incremento del desempleo puede ejercer un efecto disuasorio
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sobre la demanda de educacion. En relacion con el analisis de la influencia del
desempleo sobre la escolarizacion en los niveles postobligatorios de ensenanza,
se han realizado en nuestro pais diversos estudios empiricos cuyos resultados
muestran ciertas diferencias. De esta forma, mientras que algunos trabajos no en-
cuentran relacion entre ambas variables (Gonzalez Y Davila, 1998), otras inves-
tigaciones corroboran la relacion positiva entre el aumento de la tasa de desem-
pleoy elincremento de la demanda de escolarizacion postobligatoria.

3.Factores sociales: la universalizacion de la educacion basica y obligatoria
hasta los 16 afos y la incorporacion de la mujer a la universidad. Es impensable el
desarrollo de la universidad en los Ultimos anos sin la presencia de las mujeres.
Debemos considerar que las mujeres no pudieron matricularse libremente (sin
pedir permiso) hasta 1910 (Guil, 2006), por lo tanto hasta la segunda parte del
siglo XX su presencia no fue considerable.

Gréfico 3: Porcentaje matriculacion de mujeres en la universidad: 1994 y 2004
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Fuente: Ministerio de Educacion y Ciencia. (2005)

Siresalta la presencia femenina en el total de los matriculados universitarios (54% en
2005), como hemos visto en el cuadro anterior, adquiere mayor relieve la proporcion
que representa entre los graduados espafoles - es decir, aquellos que finalizan sus
estudios- y que se sitla, seglin la misma fuente, en el 58,8% en el 2005. Esta informacion
sugiere que las mujeres finalizan con éxito los estudios universitarios en mayor pro-
porcion que los varones, resultado un dato comdn en la mayor parte de los paises desar-
rollados (OCDE, 2005).

Con el inicio del nuevo siglo se considera agotado el marco social en el que habia
nacido al LRU. El estudio llevado a cabo por Angoita y Rahona (2007) sobre la evolucion
de la demanda universitaria en Espana permite detectar algunas de las principales
tendencias del sistema universitario espafol durante el periodo comprendido entre los
anos 1990y 2005. En primer lugar, tras un periodo de permanente expansion del nUmero
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de estudiantes universitarios que se prolongo hasta finales del siglo XX, en la actua-
lidad, la universidad espafola se enfrenta a una etapa caracterizada por la reduccion
del nimero de alumnos. Ademas, debe tenerse en cuenta que, desde 1990, se han
creado en Espaia 34 Universidades, de las cuales 16 son de titularidad publicay 18 de
titularidad privada, con lo que el nimero total de Universidades en Espaiia asciende a
71 (ver ensenanza reglada grafico n® 4).

Gréfico 4: Modalidad y nimero de instituciones segun titularidad. Curso Académico 2006-2007

Modalidad Publicas Privadas Total
A. Ensefanzas Universitarias Regladas 48 23 71
A.1. Presenciales 47 22 69
A.2. No Presenciales 1 1 2
B. Ensenanza Universitaria no reglada 2 0 2
C. Ensefanzas universitarias 50 23 73

Fuente: La universidad Espafola en cifras, 2008. CRUE

El crecimiento del nimero de alumnos matriculados en Universidades privadas se
aprecia en términos absolutos, y de manera destacada, en términos relativos. Aunque la
inmensa mayoria de los alumnos de nuestro pais realiza sus estudios en universidades de
titularidad publica (90,8% en el curso 2004-05), el porcentaje que representan los alum-
nos matriculados en universidades privadas con respecto al total de estudiantes se ha
incrementado del 3,1% en el afo 1990 al 9,2% 15 afos después. Los datos correspon-
dientes a la prevision del curso 2005-06 corroboran esta tendencia. (Angoita y Rahola ,
2007: 254)

El nUmero total de profesores universitarios en el curso 2006-2007 era de 102.3000,
de los cuales el 91% se hallaba en las universidades publicas, y de éstos el 54,7% eran
funcionarios. De los profesores universitarios funcionarios el 33,7% eran mujeres. La
gran desproporcion de integracion de la mujer se daba en la categoria de Catedratica
de Universidad, que representaba el 14,3%, siendo del 36,6% en la categoria de
Titulares de Universidad.

Respecto al indicador de la inversion del Estado espaiiol en la educacion superior en
relacion con el PIB es en el ano 2006 de 0,9%, inferior a la media de la UE que estaba en
1,30%. Los paises que mas invierten son Suecia con el 1,9% y Noruega con 2,3%.
Semejante proporcion se produce cuando se analiza la aportacion segiin el PIB a becas 'y
ayudas a los estudiantes universitarios. Espafa dedica un 0,08%, mientras que la media



Del elitismo a la internacionalizacion
Desafios, recorridos y cambios en las politicas de educacion superior en Espaiia

Gréfico n.5.: Ndmero de matriculados segun la titularidad de la Universidad (1990-2005)
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Fuente: elaboracion propia a partir de Consejo de Coordinacion Universitaria (varios afios) (AngoitaRahola , 2007)

de la OCDE es del 0,25. En este punto Alemania destaca con un 0,22%. El aumento
sustancial en este campo es imprescindible si se pretende que estudiantes, profesores
y PAS (personal de Administracion y servicios) puedan realizar estancias suficientes en
otras universidades europeas para lograr los objetivos previstos en materia de
movilidad. La necesaria inversion en educacion superior, asi como la gestion eficiente
que se haga de la misma, son piezas clave del éxito de los resultados que obtenga la
universidad espafola en su integracion en el EEES (Espacio Europeo de Educacion
Superior), (MEC, 2008).

3. La internacionalizacion de la universidad. Ley de Ordenacién Universitaria
(LOU, 2001/2007).

La celeridad de los cambios sociales y economicos, asi como la dimension europea
de la educacion, pusieron de manifiesto la obsolescencia de la LRU (1983) a los 30 afos
de su elaboracion. El papel fundamental de la universidad requeria, pues, de nuevos
cambios. Asimismo, el proceso de globalizacion plantea nuevos retos a la universidad
que, como dice King (2004:46) retoma su caracter internacional o universal pero con
un claro corte empresarial. La universidad inicia un cierto proceso de privatizacion al
considerar que sus productos son comercializables y al considerar que se debe com-
petir por la atraccién de estudiantes.



A. Montané Lopez, J. Beltran Llavador, P. Camus Galleguillos e M. C. Olivé Ferrer

En Espana, tras la victoria del Partido Popular (1996) y tras unos anos de inmovilismo
(Michavila, 2008), se aprobo la Ley Organica de Universidades (LOU, 2001). Entre otras
cosas, laLOU (2001) creo la Agencia Nacional de Evaluacion y Acreditacion (ANECA) a la
que se le otorgo varios objetivos: la acreditacion de titulos, certificacion de servicios,
certificacion del profesorado y el seguimiento del Il Plan de Calidad de las Universi-
dades Espanolas. La ley de 2001 tuvo respuesta de toda la sociedad civil, cuando ya con
un gobierno del Partido Socialista (2006), se inicié su modificacion. La perspectiva fue
mas amplia, aunque se consiguen mejoras, no las esperadas; referente al profesorado
es conveniente citar que se suprime el sistema de habilitacion nacional sustituyéndose
por un sistema de acreditacion nacional, que se observa como un procedimiento de
garantia de calidad, pUblico, abierto y sin vinculacion a convocatorias ni limites de
acreditaciones, esta situacion es valorada positivamente por la CRUE (Conferencia de
Rectores de las Universidades Espanolas).

La internacionalizacion de la educacion superior se produce en nuestro contexto
con la construccion de la Union Europea y se estructura en todos los ambitos de la poli-
tica, tanto econdmica como social. El tratado de Lisboa" de 2007 proporciona un nuevo
marco juridico y aporta los instrumentos necesarios para hacer frente a los retos del
futuro y dar respuesta a las exigencias de la ciudadania. Asi se describe, como puntos
importantes: una Europa mas democratica y transparente, mas eficaz, de derechos y
valores, libertad, solidaridad y seguridad, un actor en la escena global. En esta cons-
truccion global de Europa la educacion tiene un papel importante. Referente a la
superior universitaria pretende elaborar un modelo que sea comprensible en todos los
estados de la Union, a la vez que pueda ser competitiva a nivel global. Es en este sen-
tido que se habla de Convergencia Europea, haciendo referencia al proceso de armoni-
zacion de las diferentes ensefianzas superiores que se dan en los paises que conforman
la UE. Asi, en 2007 se aprueba la Ley de modificacion de la Ley Organica de universida-
desy el Real Decreto de ordenacion universitaria mediante las cuales se esta llevando
acabo lareforma actual.

Pero, en ningln caso, los cambios en la universidad, una vez iniciado el siglo XXI,
pueden pensarse solamente desde una perspectiva local ya que estamos inmersos en
una reforma europeay globalizada de la educacion superior.

4.Laprecarizacién de la carreradocente/investigadora

Uno de los aspectos generalmente destacables de las reformas universitarias se cen-
tra en las funciones, obligaciones y derechos, sistemas de promocion y relacion del pro-
fesorado universitario con la institucion universitaria. Este hecho esta ampliamente
justificado ya que el profesorado constituye una de las piedras angulares del sistema.

11 - http://europa.eu/lisbon_treaty/index_es.htm.
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Posiblemente uno de los cambios que mas ha impactado en el profesorado univer-
sitario en los Ultimos anos es la aparicion de dos posibles vias: profesorado funcionario
de Estadoy profesorado contratado.

Segun el Ministerio de Ciencia e Innovacion (2008) el Personal Docente e Investigador
en el curso 2006-07 era de 102.300 personas, (apenas un 1% mas que el curso anterior)
de ellos 93.372 ejercian sus funciones en universidades publicas y 8.928 en privadas o
de la Iglesia. Del total de PDI de las universidades pUblicas 51.125 son funcionarios y
42.247 contratados.

El 36,1% del PDI son mujeres, el 35,5% en universidades publicas y el 41,5% en
privadas. El porcentaje de mujeres entre los funcionarios es del 33,7%, siendo su pre-
sencia menor entre los Catedraticos Universitarios (14,3%) y mayor entre los Titulares
de Escuela Universitaria (41,4%). Repartidos conforme cuadro 6.

Cuadro n° 6: Profesorado de los Cuerpos Docentes Universitarios. Curso 2006-07.

Total % de mujeres

TODAS LAS UNIVERSIDADES 102.300 36,1%
Universidades Puablicas 93.372 35,5%
Funcionarios 51.125 33,7%
Catedraticos de Universidad 8.659 14,3%
Titulares de Universidad 28.069 36,6%
Catedraticos de Escuela Universitaria 2.348 33,0%
Titulares de Escuela Universitaria 11.839 41,4%
Otros 210 23,3%
Contratados 42.247 37,7%
Universidades Privadas y de la Iglesia 8.928 41,5%

Fuente: Ministerio Ciencia e Innovacion

La aparicion de la via de contratacion junto a los sistemas de evaluacion de la calidad
docente e investigadora, basada en la produccion, mediante agencias de acreditacion
ha significado profundas modificaciones. Esta nueva via de doble contratacion junto a
los sistemas de acreditacion de la calidad marcadamente cientifistas estan provocando
una devaluacion de la importancia de la docencia ante la supremacia evaluativa de la
investigacion y una creciente precarizacion laboral en el colectivo de profesorado
contratado.

La LRU (1983) otorgaba un gran poder a los departamentos universitarios para la
promocion del profesorado a través del nombramiento de parte de los miembros que
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constituian los tribunales que evaluaban al profesorado y, también, en la definicion del
perfil de la plaza. Estos hechos fueron aumentando la endogamia existente en los
centros universitarios de una manera alarmante.

Con laLOU (2001 y 2007) se busca una garantia de neutralidad y calidad en el proceso
de seleccion del profesorado -para acabar con los problemas de endogamia del periodo
anterior- a través de un proceso de habilitacion nacional y la posibilidad de dos carreras
académicas diferentes en la universidad, como hemos comentado: por una parte el
acceso a la funcion publica tras la correspondiente habilitacion nacional y por la otra
una carrera que puede conducir a una contratacion laboral temporal o indefinida
similar a cualquier empresa de cualquier sector de actividad. Si bien de modo general
la ley marca que el maximo de profesorado contratado via laboral debe ser del 40%,
también es cierto que la vigilancia en este tema es muy reducida por lo que se esta
llegando a un estado de precariedad laboral en las instituciones universitarias. No tan-
to por los contratos que se prevén indefinidos sino por las contrataciones temporales
gue provocan un alargamiento de la carrera docente en una situacion laboral precaria.

Si bien se defiende que estas figuras mejoran la eficiencia y calidad de la docenciay
la investigacion en las universidades, es evidente que este modelo es el propio de un
mercado competitivo, basado en la libre contratacion, donde las universidades ten-
drian una funcion de competencia mutua.

En cualquier caso, quien rige estas figuras docentes e investigadoras son las agencias
de calidad estatales o autonomicas que tienen el encargo de acreditar y evaluar al
profesorado otorgando, o no, las acreditaciones necesarias para el desarrollo de la
carrera académica. Posteriormente las universidades, con su politica particular, incor-
poran, o no, al profesorado acreditado, en sus plantillas.

5.Laremuneracion del profesorado.

A partir de los afos 90 y, muy especialmente, con la aprobacién de lo LOU (2001) se
potencia una remuneracion del profesorado que venga incentivada por la produccion y
la excelencia y ésta se mide con los indicadores de productividad especificos: forma-
cion permanente, produccion cientifica, direccion de tesis doctorales y movilidad
internacional del profesorado.

Los indicadores internacionales, segiin la OCDE, demuestran que en los afos 90 Espa-
fia remuneraba a su profesorado por debajo de la media de la OCDE. Segun San Segundo
(2005) laretribucion del profesorado actualmente presenta diversos problemas:

1- Grandistancia entre los sueldos del profesorado y los salarios del mercado.
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2 - Deficiencia de incentivos individuales (sexenios docentes, por ejemplo) ya
que tienen poca incidencia al representar un 10% del salario anual.

3 - Carencia de incentivos grupales que elevarian la produccion docente e
investigadora.

Si bien la LRU (1983) reforzaba la competencia exclusiva en remuneracion del profe-
sorado funcionario, con la LOU tiene gran influencia la evaluacion de la actividad y la
productividad dependiendo de ello la promociény la remuneracion.

Mc Pherson y Winston (1983), citado por San Segundo (2005), ponen énfasis en otros
rasgos que distinguen a las universidades de la mayoria de las empresas, en su relacion
con los profesores. El profesorado se caracteriza por estar altamente cualificado en
una ocupacion muy especializada. Asi, paradojicamente, las universidades han optado
por definir carreras laborales que se basan de unos periodos amplios de prueba -varios
afos con contratos temporales- con una gran presion evaluativa y acreditativa.

El esquema retributivo que se sigue va expresamente relacionado con la produccioén
cientifica en mayor grado que con la docencia.

En los Gltimos afos ha cobrado protagonismo el disefio de politicas de remuneracion
del profesorado que incentivan la excelencia, la dedicacion y la formacion perma-
nente. Una politica de remuneracion basada en incentivos a la produccion debe resol-
ver en primer lugar, los problemas de evaluacion de la produccion. Estos problemas
revisten un interés especial en el caso del profesorado universitario que, ademas,
puede estar largos afos en situacion de precariedad laboral. La eleccion del método de
evaluacion es un tema clave, y tiene consecuencias importantes para incentivar a los
agentes a lograr los objetivos de buenas practicas pretendidos. (Becker, 1979, en San
Segundo, 2005)).

Il - Adaptaciones ala convergencia europea

Guy Haug, asesor de la Comision Europea en Politica universitaria, manifestaba en
2006 que existian dimensiones europeas que apoyaban la necesidad del proceso de
convergencia europea, entre ellas (Garcia Suarez, 2006:20):

0 Lasuniversidades europeas no han crecido en los Gltimos 20 afos.
0 Ninguna universidad europea figura entre las primeras del mundo.

0 La inversion universitaria en la Union Europea es el 45% menor que la de
Estados Unidos.
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0 Esnecesario un nuevo sistema de financiacion que incluya la iniciativa priva-
dayempresarial.

0 Asi, el Espacio Europeo de Educacion Superior (EEES) contempla dos obje-
tivos prioritarios: la ocupacion y la atraccion mundial hacia sus instituciones con
un caracter claramente competitivo con los EEUU:

Cuadro n°7: caracteristicas europeas

Estados asociados al Espacio Europeo  Desde la Conferencia de Bergen (2005) el

de Educacion Superior (EEES) numero de es de 45

Poblacién europea con estudios Un 20% de los/las europeos/as entre 35y 39

universitarios anos tienen titulo universitario. Un 12% en el
tramo de 55 a 59 afios”.

Estudiantes europeos 12,5 millones de estudiantes en el ano 2000.

Centros de ensefanza superior 4.000 centros. Solo 1.000 son reconocidos como

en Europa universidad (aquellos que tienen doctorado).

Financiacion universidades Plblica: 1,1% del PIB (en EEUU es el 2,3%).

europeas Privada: 0,2 % del PIB (en EEUU 1,2%).

Cientificos/técnicos En Europa solo trabaja en las empresas un 50%

de sus investigadores (en EEUU la cifra es del
83% y en el Japon el 66%).

Fuente: elaboracion propia a partir de Garcia Suarez (2006)

En este sentido Haug (2008:294-295) determina cuatro factores claves que subyacen
en el impulso reformador de los paises participantes:

0 Lainsatisfaccion con la eficiencia de los sistemas de educacion superior, con
excesiva duracion de los estudios y altas tasas de fracaso y desercion, en relacion
con la marcada rigidez y uniformidad en los curricula propuestos;

0 Elatractivo exterior ha disminuido en el resto del mundo, Europa perdio en
beneficio de EEUU en torno a 1990 el privilegio de ser el destino preferido de los
estudiantes y académicos del resto del mundo imponiendo también la idea de que
no se van a reconocer las titulaciones europeas al nivel que conviene en el resto
del mundo si no se reconocen primero en el ambito de Europa.

0 La emergencia del mercado laboral unico entre los paises de la UE plantea
en estos paises la necesidad de aumentar la pertinencia de los estudios en relacion
con el mercado de trabajo, no sélo a nivel nacional sino también a nivel europeo
(“empleabilidad”).

12 - Seguin esta fuente, esta cifra es muy inferior a Estados Unidos (38%), Canada (43%), Japon
(36%) o Corea del Sur (26%).
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0 Lavoluntad de fomentar una movilidad mds generalizada, fdcil y espontdnea.

A continuacion revisamos algunos de los principales cambios que se han producido y
se estan produciendo actualmente relacionados con esta adaptacion:

a) Cambios en las titulaciones
Las titulaciones que actualmente se ofertan en Espana son:

Cuadro n°8: titulaciones universitarias en Espafia

Licenciaturas y diplomaturas

Ciencias Sociales 825 titulos 44,80 %
Carreras técnicas 687 titulos 27,97%
Humanidades 350 titulos 10,50%
Ciencias experimentales 237 titulos 9,43%
Ciencias de lasalud 160 titulos 7,22%
Postgrados y doctorados

Postgrados 3.621 titulos propios

Doctorados 2.360 programas de doctorado

Fuente: elaboraci6n propia a partir de Garcia Suarez (2006).

La gran diversidad de titulaciones y el plan de convergencia europea suponen una rees-
tructuracion en profundidad. Asi, las ensefianzas, tal y como se expone en el grafico pos-
terior, se organizan en funcion de en tres ciclos: Grado, Master y Doctorado. Se entiende en
una perspectiva de Autonomia Universitaria, transparencia en los contenidos y la calidad
para permitir la comparabilidad de las titulaciones, lo que no significa que se haga de forma
igual en todas las universidades europeas, sino que se pueda comparar y por lo tanto per-
mitir la movilidad, en los estudios, el trabajo en general y el ejercicio de la docencia.

Cuadro n® 9: Organizacion de la ensefianza universitaria en el modelo Bolonia”

Grado

)

)

|euo|sajoid 01opIa[3

|
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13 - http://web.micinn.es/contenido.asp?menu1=2&menu2=1&dir=04_Universidades/01@General/
00-OrEnUniV
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En este sentido se pretende medir los resultados del aprendizaje, asi como, el tiempo
necesario para su consecucion, de forma comparable, introduciendo los créditos euro-
peos o ECTS. La confianza como apuesta para la calidad de la ensefanza, asi como la in-
formacion pulblica seran elementos necesarios e indispensables para llevar a buen
puerto dichos cambios. La perspectiva de las competencias, entendidas mas alla de los
conocimientos, incluyen las destrezas y las habilidades, facilitaran el proceso de incor-
poracion en el ambito laboral, objetivo que en principio pretende dicha reforma, por lo
que al Grado se refiere. También se incorpora el concepto de educacion a lo largo de la
vida laboral.

Los titulos de Grado, cuya finalidad es una formacion general para el ejercicio
profesional, se organiza en cuatro cursos académicos, o lo que es lo mismo, ocho
semestres y 240 créditos entre formacion teorica y practica que contempla los aspectos
basicos de la rama de conocimiento, materias obligatorias u optativas, seminarios,
practicas externas, trabajos dirigidos, trabajo de fin de Grado u otras actividades
formativas, lo que significa un nuevo disefo, en el que los planes docentes se construyen
a partir de competencias que deberan guardar relacion con la docenciay la evaluacion.

Este cambio en la organizacion de los grados se ha llevado a cabo partiendo de
ideologias que se inspiran de un mismo paradigma en el que se inserta la sociedad actual,
la globalizacion hegemonica hace mella en la universidad y queda poco de las contesta-
ciones de otro tiempo. Quizas no sea bien cierta esta afirmacion y comprobemos que
corresponde a la misma estrategia del pensamiento dominante, a tenor de lo que nos dice
José Luis Pardo en su articulo “La descomposicion de la Universidad” (El Pais 0/11/2008).
Aqui describe el paralelismo existente entre politica y educacion, en el sentido de usar la
demagogia como estrategia consistente en decirle a la gente, a proposito de tal proceso,
exclusivamente lo que le agradara escuchar, en éste sentido se informa, referente al
proceso Bolonia, de aquello que es adecuado, aceptado, lo que lleva a la posterior estig-
matizacion de las voces criticas o discordantes. Por lo que exige que se cuente lo aceptable
y lo inaceptable, en este sentido denuncia el silencio de la clase politica y docente por lo
que a reconversion cultural deviene este plan Bolonia, destinado a reconvertir las universi-
dades en aras a razonamientos economicos y mercantilistas, respondiendo a exigencias del
mercado y las empresas, futuros empleadores de los graduados, lo que nos lleva a pensar
una vez mas en el nuevo papel que se le asigna a los Estados, despojandoles del poder y
autoridad y que, alin en las instituciones publicas, se prima el beneficio privado.

Aparecen dos logicas divergentes, imposibles de casar, en el sentido de la ldgica del
saber, entendida como a largo plazo, y la [dgica de la produccidn, o a corto plazo; ello
nos llevaria a dos modelos diferentes de universidad en el sentido de una léogica del
saber como génesis del conocimiento y del valor cientifico, para pasar a un modelo de
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la inmediatez, de una ensefanza superior, calificada para un trabajo emergente de
calidad pero adaptada a un mercado cambiante, por lo que se ahada la formacion a lo
largo de la vida. Nueva lectura por un discurso que se vende como avance y olvida la
parte oscura, la parte de venta al mercado, la parte de pérdida de autonomia, la parte
de pérdida cientifica y del conocimiento.

El disefo del catalogo de titulaciones comprende la adscripcion a un area de conocimi-
ento: Artes y Humanidades, Ciencias, Ciencias de la Salud, Ciencias Sociales y Juridicas,
o Ingenieria y Arquitectura™; asi mismo, las titulaciones dependen de la aceptacién por
parte de la agencia de calidad ANECA (estatal) o bien las agencias de calidad correspon-
dientes a las Comunidades Autonomas.

Por lo que se refiere a las calificaciones seran numéricas en el Grado y el Master,
siendo en el Doctorado, desde el no apto al sobresaliente.

IV- Algunas reflexiones finales. De la reforma del entendimiento a la reforma de la
universidad.

Los apartados anteriores nos remiten a un escenario, plagado de dilemas, en el que
se encuentra en la actualidad la Universidad espanola en un contexto de cambios que
ya no corresponden solamente a las fronteras del estado-nacion, sino que las tras-
pasan. Sostenemos que en la actualidad se esta produciendo una deriva, una tendencia
dificil de frenar, hacia la constitucion de una suerte de nuevo sentido comun sobre la
universidad. Este sentido com(n da por supuesto, y acaba legitimando, una serie de
principios y de practicas en la comunidad educativa, otorgando a la institucion univer-
sitaria funciones sociales que, cuanto menos, alteran algunas de sus coordenadas
tradicionales y modifican de manera sustantiva las identidades de los sujetos y colec-
tivos implicados. Por otra parte, los cambios que se producen, aln con manifestaciones
y orientaciones novedosas en un contexto de globalizacion internacional, forman parte
de las estrategias de modernizacion iniciadas en la década de los setenta. En este caso,
el proceso de modernizacion se caracteriza por un marcado eurocentrismo, como el
propio nombre del proceso de “convergencia europea” denota de manera muy clara.

Por otra parte, el proceso en la universidad espafnola desde el elitismo hasta la interna-
cionalizacion ha sido intenso y fulminante, como en otros paises. Por lo tanto, se deben
contemplar problemas no resueltos, historicamente, en la educacion superior en nuestro
pais. Con serios problemas en la financiacion universitaria y sin un acuerdo tacito sobre la

14 - REAL DECRETO 1393/2007, de 29 de octubre, por el que se establece la ordenacion de las ense-
nanzas universitarias oficiales.
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bondad del espacio Europeo de Educacion Superior sélo determinados movimientos
estudiantiles y algunos intelectuales estan haciendo un llamamiento a la reflexion.

Si bien la convergencia europea supone, en esencia, multiples posibilidades para
compartir el conocimiento, facilitar la movilidad, poder desarrollarse profesionalmente
en cualquier pais, se puede poner en duda que el centralismo europeo basado en el mo-
delo neoliberal pueda favorecer un cambio que implique mejoras sociales. Este modelo
esta penalizando considerablemente a las Ciencias Sociales y Humanas que estan siendo
valoradas, y sus profesionales estan siendo certificados, bajo criterios cientifistas. Si bien
se tuvo que lidiar con el positivismo de la Modernidad, ahora se tiene que salir al ruedo
con el neo-positivismo de la post-modernidad. Este hecho se consolida a través de la
fuerza performativa del lenguaje. Asi no pasa desapercibido, por ejemplo, el cambio de
sentido del término “autonomia” -tan celebrado en nuestra Constitucion espanola- que
hoy se ha convertido en la capacidad y cuantificacion de la financiacion autonoma (es
decir no publica); o el término “libertad académica” que se ha visto constrefido por los
criterios de evaluacion. Es la influencia sutil que va modificando el imaginario colectivo,
cambiando nuestro vocabulario y haciendo que aceptemos hechos que, hace pocos afos,
hubiéramos considerado cuanto menos impensables.

En el papel, estas especificaciones son frias y no muestran lo que esta representado el
EEES en las universidades, en las facultades y escuelas universitarias. Podriamos decir
que desde la democracia la universidad ha estado en constante cambio, el cambio legal
supone una puesta al dia de los estatutos y regimenes de las diferentes estructuras uni-
versitarias, ademas en el caso de Espafa se anade un nivel de complejidad con las com-
petencias de las comunidades autonomas.

En torno al malestar y desanimo por parte de los diferentes actores universitarios,
podemos hablar del profesorado, las diferentes figuras legales que dificultan una carrera
docente e investigadora atractiva, periodos cerrados de contratacion que lo hacen
impensable en la empresa privada.

Boaventura de Sousa Santos (2005:31) habla de la descapitalizaciéon de la univer-
sidad publica, como fenomeno global, aunque con diferentes consecuencias cuando
del norte o del sur se refiere, o del centro o la periferia. También habla del riesgo de la
proliferacion del poder de las instituciones privadas ligado, por una parte, a la preten-
sion de empleabilidad y por otro a la formacion a lo largo de la vida.

En 1964 el exilado espaiiol J. M. Echavarria (1967: 184), en el marco de la Comision
Economica para América Latina (CEPAL), ya se anticipaba, a la encrucijada historica en
la que ahora mismo se encuentran nuestras instituciones de ensefanza superior en un
texto titulado “La Universidad ante el desarrollo economico”. Dada la vigencia de sus
palabras, nos ha parecido oportuno cerrar nuestra aportacion citandolo:
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La Universidad esta sometida en estos dias a modificaciones mayores y menores de su
estructura tanto en los paises mas avanzados industrialmente como en otros en
menor grado de desarrollo. Todas estas modificaciones o alteraciones responden a las
mismas razones, que pueden formularse diciendo que la Universidad aparece a la vez
como el centro, el resultado y la conciencia de la “metamorfosis”, transicion o como
quiera llamarse al momento de cambio profundo en el que se encuentra la vida
historica del ser humano. (Echavarria, 1967)
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A universidade é um bem publico intimamente ligado ao projecto de pais. O sentido
politico e cultural deste projecto e a sua viabilidade dependem da capacidade nacio-
nal para negociar de forma qualificada a insercdo da universidade nos contextos da
transnacionalizacdo. No caso da universidade e da educacdo em geral, essa qualifica-
¢do é a condigdo necessdria para ndo transformar a negociacdo em acto de rendicéo e,
com ele, o fim da universidade como a conhecemos. S6 ndo haverd rendicéo se houver
condicées para uma globalizacdo soliddria e cooperativa da universidade.

Boaventura Sousa Santos, 2004

1. “Ofim dos eleitos”: a rapida expansdo do ensino superior em Portugal
(1970-1995)

Portugal encontra-se numa situacdo paradoxal'. Fruto de um contexto socio-
-histérico bem marcado, apresenta, por um lado, um assinalavel atraso no que respeita
a generalizacao da escola para todos, com as inevitaveis consequéncias nos indicadores
educativos que normalmente o colocam num dos ultimos lugares das comparacoes
internacionais dos chamados paises desenvolvidos, e, por outro, profundas e rapidas
transformacoes no ultimo quartel do século XX, que o tornaram um espaco de experi-
mentacao incontornavel quando se procuraram novos caminhos para a educacao e a
formacao.

De facto, Portugal apresentava, em 1960, uma taxa de analfabetismo de 34%, en-
quanto trinta anos antes, em 1930, esta se situava em 62% e, em 1900, em pleno inicio

1 - Neste ponto, seguimos de muito perto, o texto de Teodoro (2003).
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do século XX, nos esmagadores 74%. Uma tao persistente presenca do analfabetismo,
enquanto indicador privilegiado do atraso da generalizacdo da escolaridade primaria,
so é compreensivel na longa duracao historica, e permite compreender os muito fracos
resultados que o pais apresenta quando se analisa a distribuicao da populacéo portu-
guesa por niveis de literacia, ou a distribuicao da populacao activa por niveis de qua-
lificacao escolar e profissional.

0 ensino superior reflectiu esse tardio desenvolvimento da educacao, associado ao
proposito, mantido até muito tarde, de reservar este nivel de formacao as elites sociais
e economicas, enquanto instrumento privilegiado de reproducao social. No ano lectivo
de 1960-1961, frequentavam a totalidade do ensino superior 24.179 estudantes (dos
quais 19.552, em universidades), o que correspondia a uma insignificante taxa de esco-
larizacao de 1,64%, no grupo etario dos 18-19 anos, e de 1,63%, no grupo dos 20-24 anos
(Ministério da Educacao, 1975).

Quase a terminar o século XX, no ano lectivo de 1997-1998, frequentavam o conjunto
de estabelecimentos de ensino superior, piblicos e privados, do ensino universitario ou
do ensino politécnico, 351.784 estudantes (14,6 vezes mais que em 1960-1961), o que
correspondia a uma taxa de escolarizacdo de 37,8% no grupo etario dos 18-24 anos
(Ministério da Educacao, 2000). Uma tal expanséo da frequéncia de ensino superior re-
presentou, no dizer da Direccao para a Educacao, Emprego, Trabalho e Assuntos Sociais
da OCDE, referindo-se particularmente ao periodo de 1985-1995, a “mais rapida e
dramatica” de todos os paises da OCDE (OECD, 1998: 7).

Um esforco de compreensao para esta rdpida e dramdtica expansao do ensino supe-
rior implica, necessariamente, um olhar retrospectivo sobre as mudancas econémicas,
sociais e politicas ocorridas em Portugal nas Ultimas décadas, bem como sobre o lugar
da educacao nos debates e decisdes tomadas no ambito das politicas pUblicas deste
periodo crucial da historia recente do pais.

O desafio europeu, ou umarenegociagdo dolugar de Portugal no sistema mundial

Desde os anos 1960, Portugal iniciou um processo de renegociacao da sua insercao no
sistema mundial. A viragem da economia para o espaco europeu, a Revolucao de Abril
de 1974, o fim do ciclo do império, o processo de integracao na Comunidade Econémica
Europeia, hoje Uniao Europeia, desde 1976, e, presentemente, a participacao na pri-
meira fase da unidao econoémica e monetaria, representam multiplos sinais de uma
intencao assumida no sentido de rever a antiga posicao de Portugal no sistema mundial.
Essa viragem estratégica na situacdo portuguesa teve profundas implicacdes nas poli-
ticas publicas de educacao.

Apesar das resisténcias do regime de Salazar, a sociedade portuguesa do apos Se-
gunda Guerra Mundial foi sofrendo, nos planos demografico, do reordenamento do
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territorio e da estrutura da populacao activa, um conjunto de mudancas invisiveis que,
rapidamente, lhe foram mudando a face. Embora os anos de viragem na politica edu-
cativa se possam encontrar nos anos 1950, com a implementacao da reforma do ensino
técnico e do Plano de Educacao Popular, e nos anos 1960 com a participacao no Projecto
Regional do Mediterraneo, sera contudo nos anos 1970, com a reforma Veiga Simdo,
que a educacao assumira um lugar central no processo de recomposicao do Estado e nos
debates sobre a modernizacao e desenvolvimento do pais. Seguramente por se situar
nesse lugar central, a educacao, enquanto politica piblica, cedo mostrou o completo
esgotamento da accdo renovadora do ultimo Presidente do Conselho (e do Ministro da
Educacao) do Estado Novo, bem como o completo esgotamento dessa forma politica,
em crescente contradicao com as aspiracoes sociais e a insercao de uma economia
progressivamente direccionada para o espaco europeu.

A ruptura iniciada com a Revolucao de 1974 se, no plano mundial, pode ter aberto
caminho a terceira vaga de democratizacdo no mundo moderno que refere Huntington
(1991), no plano nacional, significou a tentativa de superacao da dupla crise de legiti-
midade e de hegemonia que, desde os finais dos anos sessenta, atravessava profunda-
mente o Estado e a sociedade portuguesa. A mobilizacao social permitida pela revolu-
cao permitiu que se tivesse dado passos de gigante na afirmacao dos direitos de cida-
dania, levando a construcao de um Estado-providéncia que, embora incipiente face a
dimensao alcancada por esta forma de Estado nos paises centrais da Europa, so foi
possivel por uma desvinculacdo das politicas sociais das exigéncias da acumulacao,
durante o curto periodo de crise revolucionaria, em 1974 e 1975.

No campo especifico das politicas de educacao, a revolucao permitiu uma nova
centralidade para os problemas educativos, remobilizando as aspiracdes de acesso aos
diferentes niveis de escolarizacdo, amplificado no inicio dos anos setenta pelo discurso
meritocratico do ultimo ministro da Educacao do Estado Novo, e abrindo novas frentes
nos planos da participacao na gestao escolar e na reformulacao das estruturas e con-
teldos de ensino. A educacao, nesse periodo de crise revolucionaria, para além de um
aceso palco de lutas politicas, tornou-se um campo privilegiado de legitimacao da nova
situacao democratica, apostada em mostrar uma radical mudanca face as anteriores
politicas obscurantistas do Estado Novo. Se nos primeiros momentos do apos movi-
mento militar se pensou em prosseguir a reforma educativa tal como tinha sido delinea-
danalein.®5/73, cedo se caminhou para a tentativa de formular um programa que, no
campo da educacao, respondesse ao proposito, entao largamente maioritario ao nivel
do discurso politico, de construir uma sociedade a caminho do socialismo.

Normalizada a revolucao - pela transposicao para o interior do Estado dos impasses
na construcao de uma hegemonia social e politica, que antes se verificava no seu exte-
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rior, nas organizacoes sociais € no Movimento das Forcas Armadas (MFA) -, a educacao
manteve um estatuto de centralidade nas politicas pUblicas, embora com uma mu-
danca de eixo prioritario. Assumida a integracdo na Europa comunitaria como motor
exogeno de desenvolvimento do pais, o discurso sobre a prioridade educativa passou a
privilegiar a questao do papel do sistema escolar na qualificacao de mao-de-obra, asso-
ciado a afirmacao da urgéncia em realizar uma reforma educativa global que desse
coeréncia ao sistema de ensino e respondesse as necessidades que o sistema econo-
mico, nesta fase de integracao europeia, atribui a educacéo. A referéncia principal na
conducéo das politicas educativas de finais dos anos 1970, dos anos 1980 e da primeira
metade dos anos 1990 situou-se entdo no plano da ideologia da modernizacdo, congru-
ente com essa forma de Estado-como-imaginac@o-do-centro que dominou o processo
de integracao europeia (Santos, 1993).

A regionalizacdo e modernizacao do ensino universitario e o primeiro eshoco de diver-
sificacdoinstitucional

Asituacao do ensino superior, no inicio dos anos 1970, podia caracterizar-se através
da seguinte aparente contradicao: uma acentuada selectividade social no acesso
estudantil (Nunes, 1971) e um crescimento de 3,6 vezes em apenas doze anos, sem
contrapartida em instalacdes e corpo docente preparado’. A resposta a esta situacao
tinha ja sido esbocada no final dos anos sessenta, mas sem efeitos praticos. Coube a
Veiga Simao, o Ultimo dos ministros da Educacao do Estado Novo, iniciar o processo de
modernizacao que esta na génese da actual organizacao do ensino superior portugués.

Partilhando a opinido de um conjunto de jovens professores universitarios que consi-
deravam muito dificil, senao impossivel, a reforma por dentro das universidades exis-
tentes’, Veiga Simao vai aplicar uma estratégia de mudanca que, conduzindo a uma
alteracao da relacao de forcas no interior das universidades, lhe permitisse, numa
primeira fase, a reforma de algumas das principais instituicées e, numa segunda fase,
um programa consistente de expansao e diversificacao do ensino superior.

Aproveitando estudos anteriormente desenvolvidos, procede rapidamente a revisao
do estatuto da carreira docente universitaria, valorizando a componente de investi-
gacdo e criando condicdes para a dedicacdo exclusiva a actividade docente e de inves-
tigacdo, ao alargamento de quadros e a abertura de concursos para os lugares de topo
da carreira universitaria, a publicacdo de legislacdo destinada a reconhecer os douto-
ramentos obtidos no estrangeiro e ao lancamento de um vasto programa de bolsas de

2 - Em 1960-61, a populacdo estudantil universitaria portuguesa era apenas de 7.038 estudantes,
enquanto que, em 1972-73, a frequéncia universitaria tinha subida para 25.607 (Ministério da
Educacao, 1975).

3 - Ver, e.g., as entrevistas de Veiga Simao, FraUsto da Silva e Alberto Ralha em Teodoro (2002).
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doutoramento em universidades estrangeiras, com destaque para as dos paises anglo-
saxonicos. Simultaneamente, onde havia condicdes institucionais para tal, procedeu-
se a uma modernizacao de diversos cursos universitarios. Numa segunda fase, a estra-
tégia de Veiga Siméao passou por lancar, com o apoio técnico da OCDE, o projecto de
expansao e diversificacdo do ensino superior, de forma a responder ao acréscimo de
procura estudantil, o que passava pela criacao de novas universidades e de novas insti-
tuicoes de ensino superior, os institutos politécnicos e as escolas normais superiores.

Apreparacao desse projecto constituiu, possivelmente, o mais importante exercicio
de planeamento alguma vez concretizado em Portugal no campo educativo. Assente
numa pequena equipa constituida no ambito do Gabinete de Estudos e Planeamento da
Accéo Educativa (GEPAE), sao realizados diversos estudos, conjugando os ambitos na-
cional e regional, sobre as procuras estudantis, as capacidades de atraccao e aco-
lhimento das principais cidades e sobre as necessidades econémicas previsiveis do pais,
determinadas segundo um modelo expressamente elaborado para o efeito e tomando a
Holanda como referéncia. Sera com base nesses estudos, e depois de muitas pressoes
de natureza politica e regional, que o plano de expansao e diversificacao do ensino
superior, aprovado pelo decreto-lei 402/73, de 11 de Agosto, contemplara a criacdo de
trés novas universidades e de um instituto universitario - Universidades Nova de Lisboa,
de Aveiro e do Minho, e Instituto Universitario de Evora -, de seis novos institutos
politécnicos criados de raiz - Institutos Politécnicos da Covilha, Faro, Leiria, Setubal,
Tomar e Vila Real -, de quatro outros institutos politécnicos resultantes da reconversao
de estabelecimentos existentes - Institutos Politécnicos de Coimbra, Lisboa, Porto e
Santarém -, e de nove escolas normais superiores - em Beja, Braganca, Castelo Branco,
Funchal, Guarda, Lisboa, Ponta Delgada, Portalegre e Viseu.

Aaccao politica de Veiga Simao decorre num periodo aureo de procura optimista de
educacdo (Gracio, 1986), manifestada numa enorme pressao sobre a frequéncia de
educacao secundaria e, em menor medida mas ja bem presente, de educacao superior.
Essa accao representou, inquestionavelmente, um periodo de mobilizacdo de vontades
e de predisposicoes que colocou o ensino superior superior no centro dos debates sobre
o desenvolvimento e modernizacao do pais. Mas significou também, pelos seus limites e
contradicoes, o tornar bem visivel o completo esgotamento da forma politica organi-
zativa do Estado Novo.

A intencdo de abrir as universidades as classes trabalhadores e aos seus filhos

O processo que se seguiu a Revolucao de Abril de 1974 muito cedo levou a uma
ruptura com algumas das principais orientacées da reforma protagonizada por Veiga
Simao. Essa ruptura, iniciada com a deslocacao do poder para as escolas e, nestas, para



Anténio Teodoro, Carla Galego & Fatima Marques

os docentes progressistas e os estudantes (ver, e.g., Lima, 1992, Stoer, 1986), foi sim-
bolicamente materializada em Julho de 1974 com o afastamento de todos os quadros
dirigentes do Ministério da Educacao e a nomeacao de novas equipas para as direccoes-
gerais e organismos equiparados, recorrendo, em geral, a personalidades sem ante-
riores responsabilidades na administracao central e provenientes de diversos sectores
da Oposicao Democratica. Mas foi ainda mais longe com o abandono, de facto, da
implementacao da Lei 5/73 e a revogacdo de algumas das mais emblematicas decisoes
de Veiga Simao, nomeadamente no sector do ensino superior.

Até como resposta a extrema dificuldade em influir no quotidiano das escolas
superiores, dominadas em grande nimero por grupos estudantis radicais, os respon-
saveis pelo ensino superior e a investigacao cientifica dos governos provisorios procura-
ram estabelecer um plano de conjunto de desenvolvimento do ensino superior, que
incluia uma profunda revisao de estruturas institucionais.

Depois de se ter reunido, em Fevereiro de 1975, um vasto leque de representantes
de escolas superiores e de diversos organismos publicos de ciéncia e cultura, dos
sindicatos dos professores e da Organizacdo dos Trabalhadores Cientificos, para além
de varias personalidades convidadas a titulo individual, foi produzido pela Secretaria
de Estado do Ensino Superior e da Investigacdo Cientifica um documento de trabalho,
intitulado Politicas de Ensino Superior, Bases de um Programa, que serviu de suporte e
fundamentacéao as bases programadticas para a reforma do ensino superior, aprovadas
mais tarde, em Junho de 1975, pelo Conselho da Revolucao, o 6rgao de poder que, no
ordenamento politico deste periodo de legalidade revolucionaria, possuia a compe-
téncia competéncia constitucional de aprovacao deste tipo de leis.

Segundo as orientagdes entdo aprovadas pelo poder revolucionario, ao ensino supe-
rior pedia-se entao que assumisse grandes compromissos:

(i) Acooperacao da universidade na tarefa de democratizacao do pais e de criagao de
maior igualdade de oportunidades de todos os cidadaos perante a vida consiste, fun-
damentalmente, na completa modificacdo do tipo de relacées existentes entre a
universidade e o sistema social, quer alterando radicalmente a extraccao social dos
estudantes (e docentes) universitarios, quer abolindo progressivamente os privilé-
gios sociais criados pela frequéncia do ensino superior.

(ii) O compromisso da universidade nas tarefas sociais do pais analisa-se em varios
aspectos: a responsabilidade da universidade (a) na formagao dos técnicos superior-
mente qualificados de que o pais necessita; (b) a difusdao da cultura progressista; (c)
na formacao de uma mundivivéncia apta a apoiar eficaz e esclarecidamente a cons-
trucao de uma sociedade socialista (Secretaria de Estado do Ensino Superior e Inves-
tigacdo Cientifica, 1975).



Do ‘fim dos eleitos’ ao processo de Bolonha
As politicas de Educacdo Superior em Portugal (1970-2008)

Embora tenha sido a criacdo do Servico Civico Estudantil a medida que, no plano da
polémica e da luta politica, mais mobilizou opinides neste periodo, foi, todavia, no
plano da estrutura institucional do ensino superior que se apresentou a maior ruptura
com a Lei 5/73, que, relembra-se, previa o desenvolvimento do ensino superior segun-
do duas vias, institucionalmente distintas: uma, de duracao longa, conduzindo a licen-
ciatura e as pos-graduacoes, a realizar em universidades; outra, de duracao curta,
conduzindo ao bacharelato, em institutos politécnicos ou escolas normais superiores.
Acusada essa estrutura dualista de profundamente elitista’, e prevendo que iria
produzir “enormes e irarcionais distorcoes na procura do ensino superior”, ja que
induziria os estudantes e suas familias “a buscar os ramos mais prestigiados, ainda que
socialmente menos (teis”, o novo poder defendeu como alternativa uma escola supe-
rior integrada, ou, na feliz expressao de Ana Maria Seixas, uma universidade poli-
valente (Seixas, 1991).

A construcdo de um modelo institucional binario

A normalizacdo da politica educativa encetada pelos governos constituidos apos a
aprovacao da Constituicao da Republica, em 1976, afirmou-se inicialmente através de
intervencoes negativas, comecando pelo afastamento dos quadros superiores do Minis-
tério da Educacao recrutados no pos-revolucao e que personalizavam o conjunto das
orientacdes e reformas encetadas, ou apenas esboc¢adas, no periodo de crise revolu-
cionaria.

Mas esse programa de normalizagdo s6 aparentemente era de natureza conjuntural.
Assentando numa alegada neutralizagéo ideoldgica do aparelho de ensino, as novas
politicas procuraram reconstruir o poder do Estado paralisado pela crise revolucionaria
e definir uma nova orientacao estratégica, onde prevaleciam os objectivos da qualifi-
cacao profissional e da formacao do capital humano, enquanto projecto central do
processo de modernizacdo centrado na integracao na entdo Comunidade Econémica
Europeia (CEE).

4 - Esta afirmacao de que a opc¢ao dualista é profundamente elitista é justificada do seguinte modo:
“Foi a resposta encontrada para salvar a concepcao tradicionalista da Universidade, perante a
preméncia de um ensino superior de massas. Criando o ensino superior 'nao universitario’ de vocacao
profissional, procurava desviar-se da universidade grandes massas de estudantes que buscam
sobretudo uma preparacao profissional e reserva-la para uma elite cultural votada ao culto do saber,
elite que, numa sociedade com a nossa, nao podia deixar de ser, ao mesmo tempo, uma elite social e
economica. (...) Uma estrutura destas, constituida por dois tipos de ensino superior, cristalizada em
estabelecimentos de ensino de duas espécies distintas, desigualmente dotados e privilegiados, cria a
imagem de dois sectores no ensino - um sector nobre e um sector plebeu (Secretaria de Estado do
Ensino Superior e Investigacao Cientifica, 1975: 25n).

5 - Secretaria de Estado do Ensino Superior e Investigacao Cientifica (1975: 25).
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Assegurado politicamente o controlo do aparelho de Estado, a normalizacao no
campo educativo vai decorrer sob um novo mandato, o do desafio europeu. Nesse pro-
posito incluia-se a intencdo de substituir a politica pelo planeamento (Stoer, 1986),
dando prioridade a formacdes técnicas de nivel médio, consideradas pelas instancias
de planeamento como mais ajustadas ao desenvolvimento econdmico do pais.

A generalizacao do regime de numerus clausus foi a primeira das medidas adoptadas
no sentido de desviar a procura do ensino superior universitario®. Essa medida, de
caracter negativo, foi de imediato acompanhada pela decisdo de proceder a criacdo do
ensino superior de curta duracdo, ou como mais tarde veio a ser designado, de ensino
superior politécnico, ao qual foi atribuida uma inequivoca prioridade nos planos de
desenvolvimento do ensino superior publico em Portugal, prioridade que se vai manter
até aos anos 1990’. Nesse projecto, que teve a participacdo activa do Banco Mundial,
nos planos de ajuda técnica e de financiamento, o objectivo era implementar um en-
sino superior curto, essencialmente técnico e centrado numa formacao pratica e espe-
cializada.

Contraditoriamente, o mesmo governo que aprovava medidas no sentido de desviar
uma massa importante de estudantes para formacgdes técnicas e profissionais nao
universitarias, concretizava uma reforma do ensino secundario (10.° e 11.° anos de
escolaridade), unificando as antigas vias de ensino liceal e de ensino técnico, o que, na
pratica, veio a aumentar a pressao sobre o ensino superior, em especial sobre o univer-
sitario, até pela auséncia ainda de ensino politécnico. Aambivaléncia dos novos cursos
secundarios e uma sua maior proximidade com o antigo ensino liceal, a via nobre até ai
para o acesso a universidade, conduziu, durante toda a década de 1980, a uma maior
procura de ensino superior, estrangulada por um insuficiente desenvolvimento do en-
sino superior publico.

6 - O numerus clausus é generalizado a todos os cursos pelo Decreto-lei 397/77, de 17 de Setembro,
embora, ja no ano lectivo de 1976-1977, as entradas nos cursos de Medicina, Medicina Veterinaria e
Psicologia (no seu primeiro ano de funcionamento em universidades puUblicas) tenham sido
condicionadas pelo numerus clausus. Sublinhe-se que a tentativa de contrariar a pressao da procura
de ensino superior data de antes de 1977, com o exame de aptidao, que vigorou até 1973-1974, e o
Servico Civico Estudantil, em 1975. Contudo, o regime de numerus clausus instituiu uma caracteristica
qualitativamente nova: procura associar as limitagcdes no acesso ao ensino superior as necessidades de
formacao de mao-de-obra qualificada, determinadas por instancias do planeamento em funcao de
modelos e metas inerentes aos objectivos do desenvolvimento econémico.

7 - Em 1977-1978, o nimero de vagas, no ensino publico, era de 10.476 no ensino universitario (indice
100), e de 1870 no ensino politécnico (indice 100); em 1992-1993, as vagas no ensino universitario
tinham subido para 17.412, correspondendo ao indice 166, enquanto que no ensino politécnico se
situava nas 8.983, correspondendo a um indice substancialmente mais elevado, 480.
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A explosao da oferta privada de ensino superior

E logo no inicio da década de 1980 que se verifica um progressivo afastamento entre
o numero de candidatos desejando ingressar no ensino superior e o nimero de vagas
oferecidas pelo ensino pUblico. A partir de 1989, depois de uma mudanca significativa
na legislacao que regulava o ingresso no ensino superior - 0s exames nacionais de acesso
deixaram de ser eliminatorios, assumindo a funcao principal de ordenar os candidatos
gue terminavam o ensino secundario - essa distancia acentuou-se consideravelmente.
Pode-se dizer que, na transicdao da década de 1980 para a de 1990, mais de metade dos
alunos que terminavam o ensino secundario ndao encontravam vaga numa escola de
ensino superior.

A resposta a esta situacao, potencialmente perigosa no plano social, deu-se com a
abertura de condicdes para a instalacao de universidades particulares e cooperativas,
que, em relacao ao ensino publico, rapidamente assumiram o papel de supletividade
nuns casos, e de concorrente em outros, sobretudo nos grandes centros urbanos. Pode-
se entdo afirmar que a massificacdo do ensino superior, que no final da década de
noventa tinha uma taxa de participacao do grupo etario dos 18 aos 24 anos da ordem
dos 40%, em grande parte se deve ao sector privado do ensino superior (Correia, Amaral
& Magalhaes, 2000).

0 ensino superior portugués, no seu somatorio de ensino pUblico e ensino privado e
de ensino universitario e ensino politécnico, atingiu no final da década de 1990
elevados indices de participacao, verificando-se, a partir de 1995, um fenémeno novo,
de profundas consequéncias para a primeira década do século XXI: o decréscimo
progressivo do nimero de candidatos, fruto em particular de uma evolucao demo-
grafica desfavoravel, face a uma capacidade instalada muito superior. Em 1997, cerca
de 30.000 vagas ficaram por preencher’, sobretudo no ensino politécnico, publico e
privado (este Ultimo com fraca expressao, salvo na formacao de professores), no ensino
universitario privado e nas universidades publicas fora dos grandes centros popu-
lacionais.

2. Aemergéncia de novos modos de regulacdo estatal e o processo de Bolonha

As pressoes governamentais sobre a administracdo puUblica, no sentido desta se
tornar mais eficiente, mais competitiva, com mais qualidade e com a obrigacao de
prestar contas, iniciou-se no discurso politico portugués - a semelhanca do que se esta-

8 - Previsdo do numero de alunos e das necessidades de financiamento. Ensino superior - 1995 a 2005.
Cipes, Fundacao das Universidades Portuguesas, Fevereiro de 1999.
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va a passar noutros paises europeus - na década de 1980, e intensificou-se na segunda
metade da década de 1990, acompanhando a ascensao ideoldgica do neoliberalismo.
Tais pressdes provocaram mudancas nas estruturas e nos papéis das instituicées publi-
cas, bem como nas culturas, nas identidades e nas ideologias profissionais (Santiago,
2005) as quais as instituicdes do ensino superior nao ficaram alheias’.

As reformas educativas levadas a cabo em Portugal espelham uma ideologia domi-
nante na maioria dos paises membros da OCDE, que enaltece o papel da educacao para
a competitividade econémica nacional num mercado cada vez mais global. Neste con-
texto, o sistema educativo portugués ndo esta fora do crescente processo de interna-
cionalizacao das politicas educativas, fazendo, por isso, parte da nova ortodoxia,
caracterizada por um aumento da colonizacédo da politica educativa pelos imperativos
da politica econdémica, que se expressa pela articulagcdo entre os sistemas educativos e
os sistemas produtivos, a reorganizacao e centralizacao dos curriculos, a avaliacao e a
reducdo dos custos (Seixas, 2001). Nao obstante se identificarem processos de conver-
géncia com as politicas internacionais, convergéncia essa resultante de “politicas
idénticas assumidas por partidos ideologicamente diferentes™, bem como a producao
de um discurso homogéneo, justificado pela incontornabilidade da necessidade de
modernizacao que promete a aproximacao aos paises do centro” (Teodoro & Anibal,
2007: 19), verifica-se uma hibridizacdo das politicas educativas, na medida em que,
como argumenta Ana Maria Seixas (2001:234-5), “as limitacées do mercado e as
resisténcias a sua implementacéo levaram ao desenvolvimento, em varios paises, de
um modelo hibrido na regulacdo do ensino superior”." Como se afirmou em outro
texto, as orientacdes hibridas resultam da associacdo de “discursos de pendor

9 - No que diz respeito as instituicdes de ensino superior Rui Santiago identifica que para além das
pressdes do governo, existem também as pressoes das familias e dos meios empresariais “para que
estas se organizem e ajam cada vez mais de acordo com a hipotética existéncia de uma logica de
mercado na ensino superior” (Santiago, 2003). Por um lado, as familias conscientes que o diploma por
si s6 ndo é garante de um bom posto de trabalho exigem cursos técnicos e profissionalizantes
adaptadas as exigéncias do mercado que os ira receber; por outro, os meios empresariais exigem cada
vez mais uma mao-de-obra altamente qualificada e adaptavel para fazer face a competitividade dos
mercados.

10 - Se até ao fim do mandato governativo do Partido Social Democrata (1987-1995), liderado por
Cavaco Silva, as politicas neoliberais parecem nao acontecer no campo da educacao, levando Afonso
(1997) a falar de um neoliberalismo educacional mitigado, o periodo governativo que se seguiu (1995-
2002), do Partido Socialista, liderado por Antdnio Guterres, apesar de se demarcar politica e
discursivamente do governo anterior, no que diz respeito a lei de financiamento do ensino superior,
dao continuidade as “tendéncias iniciadas durante o periodo de governacao social-democrata, e [vai]
de encontro as recomendacdes propostas pelo Banco Mundial e pela OCDE” (Seixas, 2001: 233).

11 - O argumento de Seixas é que as “politicas educativas para o ensino superior traduzem uma logica
favorecendo algumas das caracteristicas do modelo de ensino superior de mercado. Contudo, as fortes
resisténcias suscitaram, expressando por vezes interesses corporativos, a tradicdo centralista do
Estado associada a uma debilidade da sociedade civil, bem como as proprias caracteristicas do sistema
de ensino superior, dificultaram e inflectiram a sua implementacao” (Seixas, 2001: 235).



Do ‘fim dos eleitos’ ao processo de Bolonha
As politicas de Educacdo Superior em Portugal (1970-2008)

construtivista numa perspectiva critica com discursos apologistas de eficiéncia social
gue submete a utilidade da educacéo a produtividade econémica” (Teodoro & Anibal,
2007:117).

A partir do inicio dos anos 1990, mas com uma maior expressao a partir da segunda
metade da década, “de acordo com as novas formas de regulacao estatal emergentes a
nivel internacional e com as principais orientacdes emanadas por organismos interna-
cionais” (Seixas, 2001: 211), a decisao politica relativa ao ensino superior delinea-se
em torno de um «triangulo estratégico~»: a) a autonomia, b) o financiamento e c) a
avaliacao das instituicdes de ensino superior.

E também no final da década de 1990 que se comeca a forjar o chamado processo de
Bolonha, assumido pelo Estado Portugués desde o seu inicio com a subscricao da
Declaracdo de Bolonha a 19 de Junho de 1999™. Antecedido de diversas comissoes e
estudos, o Decreto-Lei n.° 42/2005, de 22 de Fevereiro, incorpora na ordem juridica
interna o conjunto de compromissos assumidos internacionalmente, visando o estabe-
lecimento, até 2010, de um espaco europeu de ensino superior (EEES), coerente,
compativel, competitivo e atractivo para estudantes europeus e de paises terceiros,
€spaco que promova a coesao europeia através do conhecimento, da mobilidade e da
empregabilidade dos seus diplomados.

0 processo de Bolonha utiliza um mecanismo politico inovador no seio da Unido Euro-
peia, conhecido como método aberto de coordenagao (MAC). De acordo com essa forma
de governacao, sugerida no Conselho de Lisboa de 2000, o processo de decisao assenta na
comparabilidade dos sistemas nacionais, através do estabelecimentos de metas balizadas
por indicadores e benchmarks, partilhados e negociados pelos Estados membros e
monitorizados pela Comissao Europeia (Marques, Anibal, Graca & Teodoro, 2008).

Acomparabilidade e a compatibilidade de graus e de qualificacdes, a certificacao de
créditos e a sua transferéncia, o desenvolvimento da mobilidade, entre outros,
apresentados como objectivos centrais do EEES, visam a constituicao de um mercado
do ensino superior regulado a nivel europeu. A preocupacao parece centrar-se nao na
construcdo de um sistema de ensino publico universal mas antes de um mercado de
aprendizagens de dimensao europeia. Também em Portugal, o processo de Bolonha
originou alteracdes ao nivel da estrutura do sistema de ensino e potenciou profundas

12 - ADeclaracéo de Bolonha é subscrita por 29 paises. Em 2005, na reuniao de Bergen, participavam

ja no processo 45 paises, que integravam, com a Comissao Europeia, o respectivo Grupo de
Acompanhamento: Albania, Andorra, Armenia, Austria, Azerbaijao, Belgium (Comunidade Flamenga e
Comunidade Francesa), Bosnia e Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Chipre, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Franca, Geodrgia, Alemanha, Grécia, Vaticano, Hungria, Islandia,
Irlanda, Italia, Letonia, Liechtenstein, Lituania, Luxembourgo, Malta, Moldavia, Holanda, Noruega,
Polonia, Portugal, Roménia, Federacdo Russa, Sérvia e Montenegro, Republica Eslovaca, Eslovénia,
Espanha, Suécia, Suica, "a antiga Republica Jugoslava da Maceddnia”, Turquia, Ucrania e Reino Unido.
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alteracoes nos modos de governo das instituicoes de ensino superior e, previsivel-
mente, nas praticas docentes e de investigacao.

O managerialismo como novo modo de governagao das instituicdes do ensino superior

Nas Ultimas duas décadas tem-se vindo a assistir ao apagamento da tecnoestrutura da
administracdo central assente no modelo «burocratico-profissional» (Barroso, Carvalho,
Fontoura & Afonso, 2007; Santiago, Magalhaes & Carvalho, 2005) que ao longo do século
XX desempenhou um papel determinante na producao e aplicacao do conhecimento
necessario a operacionalizacao das politicas educativas (organizacao e funcionamento
do sistema educativo, planos de estudo e programas, gestao e formacao do pessoal
docente). Em 2005, no Governo do Partido Socialista liderado por José Socrates, iniciou-
se uma tentativa de «modernizacao administrativa» dos organismos estatais, associada
ao conceito de novo managerialismo publico de perfil mais técnico e menos burocratico
(Barroso et al, 2007), que, ao nivel das instituicoes do ensino superior, se traduziram na
refutacao (a) dos paradigmas institucionais e organizacionais fundadores da universidade
moderna e (b) do modelo burocratico-colegial da tomada de decisao (Santiago, 2005)".

Arefutacao desses paradigmas institucionais, associada a factores como a democra-
tizacao e massificacao do ensino superior, o desenvolvimento do conhecimento cien-
tifico e as alteracoes nos seus processos de reproducao, bem como a recomposicdo das
relacdes entre o Estado, a sociedade e a economia, sao, nas palavras de Rui Santiago
(2005:2), “tentativas de introducédo dos pressupostos e praticas da gestao privada e de
regulacao pelo mercado no ensino superior”. A classificacdo como tentativa a esses
propositos parece residir nas limitacées do poder do mercado apontadas por Seixas
(2001), e no forte peso do Estado enquanto mecanismo de coordenac¢ao do ensino supe-
rior, o que faz com que o modelo politico e colegial entre em confronto com o modelo
economicista e empresarial emergente, resultando na hibridizacdo das politicas edu-
cativas referidas antes, o que, inegavelmente, conduz a construcao de novos modos de
governacao da educacéo superior sob a influéncia do discurso neoliberal, mas onde,
como salienta Antonio Magalhaes (2004), outras narrativas também estao presentes™.

Se até 2005 os estudos e analises conduzidos em Portugal mostram que a introducao
de novas formas de gestao académica, designados, por uns, de novo managerialismo

13 - Segundo Santiago (2005), esta contestacao verifica-se mais ao nivel da retdrica do que da acgao
concreta, apresentando contudo quatro mudancas que considera substanciais nos sistemas do ensino
superior: (i) redefinicao da ideia, das finalidades e dos papéis da universidade; (ii) criagdo de novas
formas organizacionais (ou reestruturacao das anteriores); (iii) reconfiguracao das formas de
exercicio e de poder institucional; e, (iv) introducdo de novos elementos na cultura e nos papéis
profissionais dos actores académicos.

14 - O autor, recorrendo a obra The Future of Governing, de Guy Peters, da como exemplo, as
narrativas do modelo participativo.
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publico (Barroso et al.), por outros, de gerencialismo (Lima, 1997), ou, por outros
ainda, simplesmente de managerialismo (Santiago, 2005), nao tenha sortido grandes
efeitos na vida das instituicdes do ensino superior, com a publicacao da Lei n°® 62/2007,
de 10 de Setembro, que estabelece o Regime Juridico das Instituicdes do Ensino Superior
(RJIES), os pressupostos e praticas da gestao privada no ensino superior tornam-se uma
realidade incontornavel, pelas mudancas significativas que introduz na organizacao e
gestao das universidades e institutos superiores politécnicos em Portugal.

Dogoverno paraagovernacao

Governo e governacao sao dois conceitos que encerram em si dois modelos de gestao
que, embora interligados, desempenham funcdes distintas no desenvolvimento das
politicas educativas dos Estados-nacdo. Se o governo é concebido a partir da soberania
do povo, da liberdade individual, da separacao dos poderes do Estado, isto €, como
modelo de racionalizacao e conceptualizacao das politicas do Estado, o conceito de
governacao tem sido desenvolvido mais como instrumento técnico na conducao,
controlo e supervisao da implementacao dessas politicas nos varios niveis de aplicacao
(Magalhaes & Amaral, 2008).

Na relacgao tradicional entre estes dois modos de gestao denota-se uma sobreposicao
do poder do modelo de governo sobre o modelo de governacao. Contudo, a partir da
década de 1980 o modelo de governo é alvo de fortes criticas e de um sentimento de
suspeicao pela falta de eficiéncia social e pela ineficacia financeira, emergindo, em
alternativa, modelos de gestao inspirados em empresas da natureza privada. Este
discurso alternativo, visivel na tomada de decisoes politicas em Portugal, reforca cada
vez mais a separacao entre governo e governacao, favorecendo este Gltimo pelas suas
caracteristicas na utilizacdo do conhecimento dos instrumentos politicos em prol de
uma agenda politica previamente definida.

Esta tendéncia para a emergéncia de um novo modo de governacao, designada por
Magalhaes e Amaral (2008) de novo managerialismo, procura que a sua legitimidade se
baseie na aparente neutralidade do termo técnico, apoiado nos instrumentos do
discurso politico que discute a recontextualizagao e a reorganizagao das instituicoes
publicas e dos Governos, sujeitando-os, por um lado, ao balanco do custo-beneficio, tal
como acontece no sector privado, e, por outro, concebendo a distribuicao hierarquica
da autoridade dentro das organizacées como uma rede de concordancia por via con-
trolo da performance e da prestacao de contas (accountability) dos membros indivi-
duais das organizacdes. Em suma, esta nova forma de governacao aplicada a educacéao
decorre da combinacao de formas (Estado, mercado, comunidade, agregado familiar),
existentes ou dominantes, através das quais sao socialmente coordenadas as diversas
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actividades (e escalas) de governacao (Dale, 2005).

Antdnio Magalhaes e Alberto Amaral (2008) defendem que as mudancas introduzidas
na gestao (e governacao) das instituicdes de ensino superior verificam-se no quadro das
transformagoes verificadas no Estado providéncia, sob a pressao da crise financeira e
da retorica neoliberal, acompanhando idénticas mudancas verificadas em outros siste-
mas sociais, em particular na saude. Todavia, estes autores sublinham que a educacao
superior, nomeadamente nos paises da Europa do Sul, foi protegida do impacto inicial
da recomposicao do papel do Estado, pois, historicamente, este nivel de ensino estava
«atrasado» em relacao aos processos de massificacao, tomando como comparacao os
paises do Norte e Centro da Europa. Este é, claramente, o caso de Portugal na medida
em que s6 em meados de 1990 se pode afirmar que entrou numa fase de consolidacao
de uma educacao superior de massas.

O impacto desssas mudancas comecou fazer-se notar, sobretudo, quando os Estados
comecaram a promover uma aparente desregulacao da educacao, conduzindo as
instituicoes de ensino superior a irem para o mercado, para auto-regularem-se e
competirem entre elas, adoptando-o com uma forma efectiva de regulacdo. Assim, na
educacao superior o discurso tem vindo a adquirir uma posicao cada vez mais de legiti-
macao de uma nova ordem relacional, sustentada no mercado, nos sectores privados e
de producao, na competitividade econémica e na gestao centrada no cliente, inscre-
vendo-se este novo paradigma da empresarializacao da educacao no movimento que
valoriza as dimensdes mensuraveis e comparativas, bem como da avaliacdo e prestacao
de contas permanentes.

Como afirma Licinio Lima, ha uma obsessao pela eficacia, pela eficiéncia, um sistema-
tico recurso a metaforas produtivas e um discurso omnipresente da qualidade, da avalia-
cao, dos resultados, do rigor. E isso é que define a educacao que conta - orientada segun-
do objectivos precisos e que dessa forma se torna contavel através da accao de instancias
de contadoria e dos respectivos agentes e processos de contadores (Lima, 2007).

Onovo Regime Juridico das Institui¢des do Ensino Superior (RJIES)

As Ultimas e importantes transformacdes geradas no sistema de ensino superior
portugués em resultado da publicacdao do Regime Juridico das Instituicdes de Ensino
Superior (RJIES), instituido pela Lei n° 62/2007, de 10 de Setembro, tém de ser
entendidas no quadro da crescente internacionalizacdo das politicas educativas. O
impacto dos processos de globalizacdo no ambito do ensino superior, a convergéncia de
politicas educativas nacionais no seio da Unido Europeia, a emergéncia de novas formas
de regulacao estatal dos sistemas de ensino superior, o papel das organizacoes interna-
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cionais na difusdo de um modelo de ensino superior” estandardizado e a recontex-
tualizacao nacional na sua implementacdo, surgem, entre outras, como possiveis
variaveis de estudo (Seixas, 2001). A autonomia e a governacao podem apresentar-se
como angulos de um olhar sobre o ensino superior que importa entao rever.

A actual arquitectura normativa do sistema educativo portugués teve inicio com a
Lei de Bases do Sistema Educativo™, onde o ensino superior se encontra dividido em
dois subsistemas: o ensino universitario e o ensino superior politécnico. O Regime Juri-
dico das Instituicoes do Ensino Superior (RJIES) mantém (e reforca) o sistema binario:

0 ensino superior organiza-se num sistema binario, devendo o ensino universitario
orientar-se para a oferta de formacodes cientificas solidas, juntando esforcos e com-
peténcias de unidades de ensino e investigacao, e o ensino politécnico concentrar-se
especialmente em formacdes vocacionais e em formagdes técnicas avancadas, orien-
tadas profissionalmente. (Art°3°,n°1, daLein®62/2007)

Ajustificacao para esta opcao encontra-se imediatamente no n° 2 do mesmo art® 3°:
“A organizacao do sistema binario deve corresponder as exigéncias de uma procura
crescentemente diversificada de ensino superior orientada para a resposta as necessi-
dades dos que terminam o ensino secundario e dos que procuram cursos vocacionados e
profissionais e aprendizagem ao longo da vida”.

Em termos organizacionais, predomina uma assumida e clara distincao institucional.
As universidades tém a possibilidade de ter os trés ciclos de formacao previstos no pro-
cesso de Bolonha, ou seja, atribuir os graus de licenciado, mestre e doutor, e de realizar
as provas de agregacao, o mais alto reconhecimento profissional da carreira académi-
ca. Aos institutos superiores politécnicos apenas é reconhecida a possibilidade de
darem os dois primeiros ciclos, o de licenciado e mestre, e mesmo, no ultimo caso, por
via administrativa, procura-se que os mestrados autorizados nao sejam de natureza
cientifica, mas antes de natureza profissional ou de especializacao.

O art®4° da Lein®62/2007 estabelece que o sistema de ensino superior compreende
0 ensino superior publico, “composto pelas instuicdes pertencentes ao Estado e pelas
fundacdes por ele instituidas”, e o ensino superior privado, “composto pelas institui-
cOes pertencentes a entidades particulares e cooperativas”. Em termos gerais, a Lei n°

15 - Slaughter e Leslie (1997), citados por Seixas (2001), reconhecem quatros grandes implicacoes da
globalizacdo no ensino superior: uma contraccao dos financiamentos estatais; a crescente centrali-
dade da tecnociéncia e o desenvolvimento de comportamentos de mercado no ensino superior; o
estreitamento de relagdes entre as empresas a multinacionais e as agéncias estatais de investigacao e
desenvolvimento e, por Gltimo, a énfase nas estratégias globais de propriedade intelectual, pelas
empresas multinacionais e paises industrializados.

16 - Lei n.° 46/86, de 14 de Outubro, que apresenta a educacéo escolar em trés niveis escolares -
ensino basico (nove anos), ensino secundario (trés anos) e ensino superior (trés a seis anos).
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62/2007 atribui e reconhece aos dois subsistemas 0 mesmo conjunto de deveres (corpo
docente, investigacao, 6rgaos de direccao cientifica) e de autonomias, com as devidas
salvaguardas quanto ao financiamento e posse das instituicoes.

No campo da gestao das instituicoes publicas, o RJIES acompanha as tendéncias euro-
peias conhecidas como novo managerialismo publico. Para além da autonomia cientifica,
pedagogica, administrativa e financeira contemplada na Lei de Bases do Sistema Edu-
cativo de 1986, as instituicoes de ensino superior publicas é também concedida autono-
mia estatutaria, cultural, patrimonial e disciplinar face ao Estado. Os possiveis ganhos de
autonomia implicam uma reformulacao das formas de organizacao das instituicoes,
vertidos para novos estatutos elaborados ja de acordo com o novo quadro legal.

Uma das maiores novidades introduzidas por este novo regime juridico foi a possibi-
lidade das instituicbes de ensino superior publicas poderem alterar a sua natureza
juridica, constituindo-se em fundacées publicas com regime de direito privado, pas-
sando a ser designadas de instuicées de ensino superior publicas de natureza fundacio-
nal (Capitulo VI, art®s 129° a 136°). Embora definido de uma forma muito lata, este
novo regime é definido em funcao da possibilidade das fundacdes se poderem reger
“pelo direito privado no que respeita a sua gestao financeira, patrimonial e de pes-
soal”, embora com ressalvas que a lei especifica genericamente (art® 134°, n° 1). Rela-
tivamente a gestao do pessoal, a Lein®62/2007 estabelece o seguinte:

No ambito da gestao dos seus recursos humanos, a instituicao pode criar carreiras
proprias para o seu pessoal docente, investigador e outro, respeitando generica-
mente, quando apropriado, o paralelismo no elenco de categorias e habilitacoes
académicas, em relacao as que vigoram para o pessoal docente e investigador dos
demais estabelecimentos de ensino superior publico. (Art®134°, n° 3)

Na generalidade dos paises da Europa, as universidades mantiveram o seu estatuto
de entidades de direito publico, subordinadas ao direito administrativo, estando na
dependéncia das regras da gestao pUblica e os seus docentes abrangidos pelo regime da
funcao publica. Nesse ambito, a natureza institucional dos estabelecimentos de ensino
superior tem sido, segundo a tradicdo, a de instituicoes plblicas, que se traduzem
numa pertenca ao Estado, mas com autonomia juridica e administrativa”. Ainda que
pertencam ao Estado, as instituicoes de ensino superior (IES) ndo pertencem a adminis-
tracdo directa do Estado. Sendo detentoras de personalidade juridica, “elas sao sujei-
tos de direito autonomo, em termos patrimoniais, em termos de pessoal, em termos de
contratos, em termos de responsabilidade civil, sendo isso que significa autonomia
institucional, ou autonomia juridica, em sentido restrito” (Moreira, 2008:124).

17 - A autonomia, na perspectiva de Moreira (2008), esta interligada com a relacédo dos estabele-
cimentos de ensino com o Estado, por um lado, e com a sociedade, por outro, de forma a certificar uma
vasta esfera de independéncia.
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Nos ultimos anos, contudo, assistiu-se a uma enorme mudanca do modo de relacio-
namento entre o ensino superior, o Estado e a sociedade, representada pela progressiva
substituicao do modelo de controlo estatal para o modelo de supervisao estatal (Neave,
2008). Na procura de fundamentacao para o aparecimento desta alteracao, Amaral e
Magalhaes (2000: 7) estabelecem quatros factores:

a) A substituicao do Estado pelo sector privado como o maior empregador dos licenciados
das universidades (o que diminui de forma drastica a importancia do principio da homoge-
neidade legal);

b) Amassificacdo do ensino e as dificuldades crescentes para assegurar o seu financiamento
com fundos publicos, a ideia da importancia de aumentar a diversidade da oferta de ensino
(virtualmente excluida pelo principio da homogeneidade virtual);

¢) A impossibilidade de gerir centralmente o «conhecimento Gtil» face a massificacao e
crescente complexidade do sistema e a grande velocidade de obsolescéncia do conhecimento
(o que dificulta a actualizacao atempada por uma burocracia centralizada do que era conhe-
cimento util);

d) O surgimento das teorias neo-liberais acompanhadas da ideia das inevitaveis ineficién-
cias do sector publico que s6 poderiam ser lavadas por esse liquido quase milagroso, o mer-
cado.

Com base nestas circunstancias, as estratégias governamentais passam a assentar
nos principios da autonomia e da auto-regulacdo. O Estado, embora conceda auto-
nomia as instituicées, mantém uma mao firme na regulacado do ensino superior, dando
origem a modelos de regulacao onde o controlo se faz pela introducao dos interesse do
mercado (a procura), introduzindo o conceito de stakeholders e aos quais se dao um
peso crescente na governacao das instituicoes, e pelos processos de avaliacao e acre-
ditacdo das instituicées. Como sublinham Antonio Magalhées e Alberto Amaral (2008), a
retracao do Estado da gestao institucional ndo corresponde, contudo, a uma perspec-
tiva negativa do papel do Estado; pelo contrario, o reforco da autonomia institucional
neste contexto corresponde a um uso positivo do poder do Estado para conduzir os
sistemas de educacao superior.

Ofinanciamento da educacdo superior

0 ensino superior portugués caracterizou-se nas Ultimas décadas por uma crescente
diferenciacao, segundo duas direccdes: (i) na consolidacao de um sistema binario, com
a expansao do ensino superior politécnico; e, (ii) no desenvolvimento de uma compo-
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nente privada importante. Este processo teve consequentes repercussoes nas politicas
de financiamento do ensino superior que procuraram responder aos Seus NoOvos
objectivos e as suas novas prioridades. Como considera a OCDE, as politicas de finan-
ciamento “sao o mecanismo individual de orientacao mais importante no ensino supe-
rior. Um sistema ideal devera ser guiado por estratégias de investimento para alcancar
objectivos nacionais do ensino superior, reconhecendo diferentes papéis para a contri-
buicdo publica e privada” (OCDE, 2006: 80).

Determinar se a educacdao ¢ um bem publico ou um bem privado tem sido uma
questao largamente discutida. Para uns, a educacdo é um bem puUblico pelas virtudes
individuais que produz e que sao aproveitadas pela colectividade; para outros, a
educacao é um bem de natureza privada por ser apropriada por cada individuo e pelos
beneficios que produz em cada pessoa, produzindo um capital humano exclusivo
(Cabrito, 2000).

0 modelo actual de financiamento das instituicoes de ensino superior publicas teve
0s seus primeiros ensaios nos finais dos anos 1980 e estabilizou-se em 1992-1993,
procurando responder a uma grande expansao do sistema educativo superior, tanto a
nivel de inscritos como a nivel do nimero de cursos (Teixeira, 2008).

A semelhanca de outras instituicées ou servicos do Estado, o funcionamento das
universidades publicas era quase inteiramente financiado pelo Orcamento do Estado.
Contudo, na Ultima década, o subsidio estatal para o financiamento do ensino superior
tem vindo a abrandar com consisténcia. Ou seja, universidades e demais instituices
publicas de ensino superior tém sido contempladas, anualmente, com receitas que
representam um menor esforco do orcamento do Estado”. Com base na analise dos
dados de 2006, Ferreira (2008: 156) declara que “o valor do PIB investido no ensino
superior para despesas de funcionamento representa apenas 0,65%. E quando compa-
ramos o valor da dotacao orcamental para 2007, admitimos que ndo havera reforco
orcamental, verifica-se que nao chega a representar 0,5% do valor do PIB”. Este
fenomeno, que é de natureza global e assume especificidades proprias na Europa, nos
EUA e na América Latina, é denominado por Boaventura de Sousa Santos (2004) de
descapitalizacdo da universidade publica.

De um servico de Estado, a universidade passa a ser concebida como um servico
publico, em que um dos financiadores € o Estado, que deve diversificar as suas fontes
de financiamento”. A dificuldade do Estado manter a exclusividade do financiamento

18 - Segundo Cabrito (2004), e Ferreira (2008), a analise comparativa entre as dotagcdes orcamentais
para o financiamento do ensino superior publico e a sua relacao face ao PIB tem vindo, desde de 2001,
a apresentar reducdes sistematicas muito expressivas. Assim, os valores que eram de 0,76% em 2001,
diminuiu para 0,75% em 2002, 0,73% em 2003, 0,71% em 2004, e 0,70 em 2005.

19 - “Em Portugal, e no caso do ensino superior, ante os "protestos” das instituicées universitarias,
nomeadamente por meio do Conselho de Reitores das Universidades Portuguesas, respondeu o
governo com a palavra magica da governacao liberal que perpassa por entre paises e continentes:
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do ensino superior fez emergir novas estratégias, abrindo a participacao de empresas
privadas no financiamento e na administracao de funcdes da universidade e sobrecar-
regou as familias dos consumidores desses servicos com o preco da formacao.

Nesta diversificacao das fontes de financiamento, o crescimento do peso das mensa-
lidades pagas pelos estudantes, e algum crescimento em termos de receitas proprias,
tem assumido um papel consideravel, embora empolado®, para o desempenho das
instituicées de ensino®. A necessidade de diversificar e alargar as fontes de financia-
mento parece estar apoiada na importacdo de um modelo de desenvolvimento dos
sistemas educativos de alguns paises da OCDE, em particular do Reino Unido, EUA e
Australia, favorecendo a formacao de mercados internacionais de ensino superior, quer
pela atraccao de estudantes estrangeiros, considerados excelentes fontes de rendi-
mento na medida em que pagam a totalidade dos custos do ensino, quer através de
politicas de expansdo nacional e internacional das proprias instituicées, suscitando
estratégias de franchising (Seixas, 2001).

0 desenvolvimento de uma vertente privada relevante do ensino superior portugués
€ um aspecto que diferencia Portugal da generalidade dos sistemas de ensino superior
dos paises da Europa Ocidental, o que levanta questdes importantes de equidade, pois
a participacao financeira das familias € muito maior para os alunos inscritos em insti-
tuicdes privadas (Teixeira, 2008). Seria importante que o sistema de financiamento,
conjuntamente com o sistema de accao social, pudessem permitir a todos os estu-
dantes, sobretudo aos de niveis socioeconémicos mais baixos, a oportunidade de estu-
dar a tempo inteiro. No entanto, nas palavras de Cabrito (2004), as politicas de apoio
especial especificas nao tém conduzido a equidade desejavel e "prometida” mas sim a
um assumir de uma natureza grandemente discriminatéria”.

diversificacao (...) Diversificar as fontes de financiamento surge, para as instituicoes de ensino
superior, como o Ultimo "mandamento” dos governos liberais e significa procurar fundos para além dos
estatais, seja por meio da venda/prestacao de servicos, da investigacao "vocacionada" para o mercado
ou do aumento das contribuicoes dos estudantes” (Cabrito, 2004: 980-1).

20 - Na perspectiva de Teixeira (2008: 171), o aumento das receitas proprias “parece estar empolado
pela questdo dos saldos, isto é, o facto de ter sido definido que os saldos seriam retidos pelas
instituicdes de ensino superior e passariam a ser considerados receitas proprias das instituicoes. A
imprevisibilidade do volume de financiamento introduz uma cultura de bastante cautela em muitas
instituicoes que, muitas vezes, adoptaram uma pratica de amealhar saldos no sentido de prevenir
situacoes de potencial ruptura financeira”.

21 - “Em Portugal est&o a surgir fundacoes, com estatuto privado, criadas pelas universidades publicas
para gerar receitas através da venda de servicos, alguns dos quais (cursos de especializacao)
competem com os que devem prestar gratuitamente. Tais receitas sao, por vezes, utilizadas em
complementos salariais” (Santos, 2004:13). Nao se confundam estas fundacées com o regime
fundacional previsto no RJIES e apresentado anteriormente. Quando muito, estas fundacoes tém
funcionado como um balao de ensaio para o regime fundacional proposto.

22 - Alista dos estudantes "isentos” e dos estudantes "bolseiros”, simultaneamente, garante transpa-
réncia de processos, mas também, invade a privacidade de cada estudante. De salientar que a propria
figura de "isencao” veio a ser suprimida nos ultimos anos da década de 1990, precisamente por esse
motivo” (Cabrito, 2004).
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Umfuturo aberto de possibilidades

A reforma das instituicbes de ensino superior portuguesas, em resultado da sua ade-
quacao a Lei n® 62/2007 e da participacao mais vasta no chamado processo de Bolonha, é
apresentada como procurando responder ao objectivo estratégico de ambito europeu de
modernizacado das universidades e institutos politécnicos, de modo a estes poderem au-
mentar a sua contribuicao para o desenvolvimento de sociedades e economias do conhe-
cimento. Com efeito, afirma-se que o proposito € o de melhorar a eficacia da gestao das
instituicdes de ensino superior, de racionalizar a rede de instituicoes existentes, de
garantir o reconhecimento das qualificacdes dos portugueses no espaco europeu e da sua
mobilidade, mas, essencialmente, de promover a igualdade de oportunidades no acesso
ao ensino superior, melhorando os niveis de frequéncia e conclusdo dos cursos, angari-
ando novos publicos, e diversificando e racionalizando a oferta de formacdes.

0 aspecto mais marcante do ensino superior portugués nas ultimas quatro décadas
foi a rapida e extensa expansao. O sistema tinha, até ai, um sentido marcadamente
elitista, qualquer que fosse a variavel considerada (género, distribuicao regional,
estauto socio-economico de origem), abrangendo uma muito pequena percentagem de
jovens do respectivo grupo etario (18-24 anos). Esta situacao sofreu mudancas
profundas. Todavia, autores como Pedro N. Teixeira (2008) preferem referir que este
foi um processo de massificacdo do ensino superior: “parece ser mais adequada de que
democratizacao pois persistem desigualdades no que concerne a igualdades de
oportunidades que levam a questionar a aplicabilidade do termo democratizacao do
ensino superior” (p. 164). Argumento que encontra eco, pelo menos para os estudantes
da Universidade do Minho, no estudo de Almeida, Guisande, Soares e Saavedra (2006),
com os resultados de um estudo efectuado em que concluem que as opcoes dos
estudantes pelos diversos cursos superiores tém um papel importante na reconsti-
tuicao e reproducao das hierarquias sociais. Assim sendo, a expansao e a aparente
democratizacao do acesso ao ensino superior acabam por englobar diferenciacées
relativas aos trajectos escolares anteriores, a escolha do curso e as taxas de sucesso
associadas ao género e a origem sociocultural dos estudantes.

No plano dos modos de regulacao, também na educacao superior - pode-se dizer, privi-
legiadamente na educacao superior, ocorrem mudancas que se traduzem pela transicao
de um modelo de controlo estatal para um modelo de supervisao estatal (Afonso, 2003;
Antunes, 2005b; Magalhaes, 2006; Teodoro, 2005). Entre o modelo de controlo estatal,
onde o Estado determina o acesso, a definicao dos curriculos, a nomeacao do pessoal, a
fixacao das normas para a concessao dos graus, e um modelo totalmente pelo mercado, a
tendéncia nos Ultimos anos em termos de ensino superior, na Europa ocidental e também
em Portugal, “tem sido a adopcdo de um modelo hibrido que conjuga o controlo pelo
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Estado com estratégias de autonomia ou de auto-regulacao institucional”, que Afonso
designa de modelo de superviséo pelo Estado (Afonso, 2003: 22).

0 que parece estar em causa nao € uma simples reorganizacdo do ensino superior,
insiste Antonio Magalhaes (2006). Os processos em curso sO sdo compreensiveis no
ambito de uma ampla reconfiguracao do Estado, dos modos de regulacao estatal e de
quadros sociais mais abrangentes. Por isso, as mudancas a decorrer na educacao
superior, na chamada sociedade e economia do conhecimento, obrigam a repensar a
relacao entre o nivel de ensino e a sua tradicional funcao selectiva, porque a formacao
ao longo da vida deixou de ser uma simples afirmacao politica para se situar nas agendas
das instancias de governacao dos sistemas e das instituicoes (Magalhaes, 2006).

Afirmamos a abrir, citando Boaventura de Sousa Santos (2004), que a universidade é
um bem piblico estreitamente ligado ao projecto de pais. O sentido politico e cultural
deste projecto e a sua visibilidade derivam da competéncia nacional para negociar de
forma qualificada a insercao da universidade nos contextos da transnacionalizacao. No
ensino superior, e na educacdo em geral, esta qualificacdo é imprescindivel para nao se
transformar a negociacdo em acto de rendicao, como defende Santos (2004), e com ele
o fim da universidade, tal como a conhecemos. S6 com uma globalizagao solidaria e
cooperativa da universidade se podera subsistir a rendicao.
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Europa, Competitividade e Educacao Superior
Um Projecto em Evolugéo’

Susan Robertson

1.Introducdo

A abordagem 'Europeia’ para a internacionalizacdo da Educacdo Superior’ é um
conjunto multifacetado de estratégias politicas que, ao longo do tempo, se tornou mais
complexo, tornando-se uma matriz para os actores, tanto ao nivel nacional como
europeu e, mais importante, para a propria Comissao Europeia, que responde a pressoes
nas economias regionais e globais. Este capitulo explora esta complexidade, sugerindo
que a inter/nacionalizacao europeia da Educacao Superior constitui um conjunto de
projectos de longa data: culturalmente, para contribuir para a construcao da Europa
como uma entidade distinta; economicamente, para construir uma Europa competitiva;
e, politicamente, para atribuir maior poder a escala supranacional de modo a permitir
aos actores do nivel europeu mais controlo sobre assuntos globais e regionais.

O discurso de ‘internacionalizacao’ da educacao sugere que o poder para dirigir a
educacao se localiza nos Estados membros. No entanto, neste capitulo argumentarei
que a internacionalizacao da Educacao Superior na Europa - ou, por outras palavras, 0s
discursos que tém impulsionado a intensificacao das actividades transfronteiricas para
além das fronteiras dos Estados membros - sdo representadas com mais exactidao como
processos de regionalizacao e, mais recentemente, de globalizacao, e sao os resultados
das forcas sociais, quer governamentais quer nao governamentais (Cox, 1996), inseri-
dos numa progressiva reestruturacao das relacées sociais europeias na economia

1 - Tradugao do original em Inglés de Elsa Estrela, com revisao de Antdnio Teodoro. Originalmente, este
capitulo foi publicado em: Robertson, S. (2008). Europe, Competitivenesess and Higher Education: An
Evolvinf Project. In R. Dale & S. Robertson (Ed.). Globalisation and Europeanisation in Education (pp.
65-83). Oxford: Symposium Books.

2- Nota da tradutora: no original Higher Education.
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politica global. Estes processos podem ser visiveis através do tracado de trés trajec-
torias politicas distintas, dinamicas e sobrepostas que desenvolvo seguidamente.

2. Atravessando as fronteiras nacionais: A Educacdo Superior como o mecanismo
para criar a Europa e as suasElites (1955-1992)

O valor dos standards dos primeiros anos de internacionalizacao da Educacao
Superior tendeu a comecar com a criacao dos programas de mobilidade dos estudantes
nos anos 1980 (ver Neave, 1995). No entanto, como Corbett (2003; 2005) argumenta, o
periodo anterior aos anos 1970 foi um periodo altamente politico e activo para a
formulacdo de politicas na area da Educacdo Superior e, deste modo, “um input
essencial para a compreensao do processo das politicas que se desenvolveu apos 1971”
(2003: 315). Esta historia comeca em Junho de 1955, quando os ministros seniores da
Comunidade Europeia do Carvao e do Aco (CECA’) (tornando-se mais tarde, em 1968, a
Comunidade Econémica Europeia [CEE]) se encontraram para considerar uma base
para o alargamento da integracao Europeia. Nesta reuniao, foi entregue uma proposta
para criar uma Universidade Europeia (op cit: 317), cuja realizacao demorou quase
duas décadas. A razao para este atraso prende-se com o facto de a criacdo de uma
instituicao europeia de Educacao Superior ser muito problematica nesta conjuntura
historica particular. Os Chefes de Estado concordaram que a educacao nao fazia parte
das competéncias da Comunidade e que era um assunto 'nacional’. Houve também
diferencas fundamentais de pontos de vista entre os 6 estados membros sobre a que se
deve assemelhar uma universidade. Contudo, ao mesmo tempo, a universidade
proposta oferecia o potencial para promover agendas politicas proprias baseadas
nacionalmente. Os franceses, por exemplo, estavam atraidos pela criacdo de uma
universidade como um veiculo para a representacao europeia da ciéncia e da formacao
em investigacao, enquanto os italianos a queriam no seu pais. As universidades, por seu
lado, estavam entusiasmadas em desenvolver uma dimensao europeia no plano da
mobilidade e da troca de programas (Corbett, 2003: 319). Foi, como Corbett mostra,
um processo altamente politico, tanto formado por estruturas ja existentes, como por
actividades de politicas empreendedoras e acontecimentos inesperados. Em 1971, os
ministros concordaram em criar o Instituto Universitario Europeu em Florenca.

Foi durante este mesmo periodo que um acordo sobre cooperacdo em torno da
educacao foi celebrado pelos parceiros europeus. A Cimeira de Haia, em Novembro de

3 - AComunidade Europeia do Carvao e do Aco era composta pela Bélgica, Franca, Italia, Luxemburgo,
Holanda e Alemanha Ocidental. Mais tarde foi renomeada como Comunidade Europeia.
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1969, apelou a um alargamento e aprofundamento da CEE (Corbett, 2003: 319),
incluindo a educacao, e foi apoiada por mais associacées universitarias de espirito
europeu. No entanto, existiu igualmente um ponto de vista emergente entre os Euro-
peistas de que seriam necessarias pessoas com espirito europeu para gerir a Comuni-
dade em expansdo e uma Comissao’ mais alargada e que esses mesmos individuos
necessitariam de ser educados de tal forma que protegessem e promovessem a ideia de
uma cultura e valores europeus.

Em 1974, os Ministros da Educacdo definiram os principios de uma cooperacdo em
movimento. Em 1976, seguindo a resolucao do Conselho de Ministros da Educacao, foi
estabelecido um programa de accao no campo da educacao (Huisman & Van der Wende,
2004: 350). Como Corbett (2005: 95) sublinha, “a questdo nao se centrava ja se a
Comunidade deveria desempenhar ou nao um papel na Educacdo Superior, ou na
Educacao em geral. Antes, quais seriam os mecanismos mais apropriados para uma
cooperacdo avancada?” Estas decisbes e acgdes implicaram uma cooperacao no
desenvolvimento de relagées mais proximas entre os sistemas de educacao na Europa,
aumentaram a cooperacao entre instituicoes de Educacao Superior, possibilidades de
reconhecimento de qualificacbes e mais livre circulacao de professores, alunos e
investigadores (Corbett, 2003).

Estas propostas espelharam os meios preferidos de cooperacao entre as instituicoes
de Educacao Superior: de baixo para cima e trabalhando em rede numa escala euro-
peia, sem interferéncia real na escala supranacional. Por outras palavras, a propria
implementacao residiria preferencialmente nos Estados membros e nao nesta escala
regional emergente. Como Corbett explica, o sucesso da Comissao em avancar para
esta nova arena politica foi o resultado de algum enquadramento muito inteligente
pelos responsaveis da Comissao; segundo eles, a Comissao Europeia (CE) era um con-
junto de recursos (governacdo soft) mais do que um meio de regulacao (governacdo
hard) (Corbett, 2005: 96). No entanto, soft ou hard, governacao’ significa governar
(Jacobssen, 2003). Através da governacdo soft, a CE tinha comecado ja a fornecer
alguma direccao para a politica de Educacao Superior e para o espaco de Educacédo
Superior. Havia, no entanto, uma profunda suspeicao de alguns Estados membros (e.g.
dinamarqueses, britanicos, franceses) de que a CE se movia para além das suas esferas
de competéncia e se intrometia em areas de soberania nacional. Todavia, iniciativas do
Conselho ao mais elevado nivel continuaram a promover a ideia da integracao europeia
(Corbett, 2005: 114) e daregiao europeia.

4 - Em 1973, a Dinamarca, Irlanda e o Reino Unido juntaram-se, aumentando o nimero de Estados
membros para 9. Também significou que a Comissao tinha ela propria que desempenhar um papel
maior.

5 - Nota da tradutora: no original governance.
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A nomeacao de Jacques Delors como Presidente da Comissao em 1985 forneceu uma
direccdo mais estimulante, energética e expansionista para a criacdo da Europa,
especialmente face a mais de duas décadas de relativa estagnacao (Bieler & Morton,
2001: 3). Em 1985, a Comissao publicou o seu famoso Livro Branco, Completando o
Mercado Interno, que propunha 300 medidas destinadas a facilitar a construcao do
mercado interno até 1992, através da abolicdo das barreiras alfandegarias (Bieler &
Morton, 2001: 3). O Acto Europeu Singular de 1987 nao so definiu os objectivos do
mercado interno - liberdade de bens, servicos, capital e trabalho - como também
reforcou um grupo de instituicées de nivel europeu, como o Tribunal Europeu de Justica.

Delors® “tinha uma forte ideia sobre a educacao e sobre o papel que esta podia
desempenhar na estratégia de promocao da integracao europeia através do mercado
Unico” (Corbett, 2005: 121). Duas preocupacoes se reuniram, que podiam ser mediadas
pelos programas de Educacgao Superior: por um lado, como criar o mercado Unico; e, por
outro, o cidadao europeu, enquanto modo de combate ao nacionalismo estreito que se
colocaria seguramente no caminho do projecto de territorializacao da Comunidade
Europeia.

O Programa Erasmus, lancado em 1987, foi uma resposta ambiciosa. Os estudantes
poderiam experenciar viver e estudar noutro Estado membro, sendo-lhes reconhecidos
os estudos ai realizados; um grupo de licenciados seria produzido com experiéncia de
cooperacao regional e as ligacdes entre cidadaos seriam reforcadas, consolidando a
ideia da 'Europa das Pessoas’ (Corbett, 2005: 130). O objectivo a atingir era 10% da
populacao estudantil universitaria. Enquanto os reitores deram o seu apoio unanime,
foram expressas preocupacoes ao nivel nacional em relacéo a jurisdicao e aos recursos e
levou algum tempo para que o Erasmus fosse selado como um acordo ao mais alto nivel.

Esta foi uma ocasiao Unica. Pela primeira vez, toda a autoridade da Comunidade
estava a ser exercida para a cooperacao na Educacao Superior, com o acordo dos Esta-
dos membros. De acordo com Teichler (1999: 11), o Erasmus também “desencadeou
uma reformulacao na Educacao Superior”, em grande parte porque desafiava o modelo
tipico de movimentacao internacional de estudantes (do sul colonizado para o norte
imperialista). No entanto, a realidade emergiria rapidamente, sugerindo a existéncia
de uma queda significativa no objectivo-alvo de 10%: dez anos depois, pouco mais de 1%
dos estudantes tinha estado envolvido no Programa Erasmus (ver Teichler, 1999). Dados
recentes sugerem que este comportamento nao se modificou muito (Huisman & van der
Wende, 2004: 350); em 2005, as bolsas de estudo do Erasmus tinham suportado apenas
1.4 milhdes de estudantes (Comissao Europeia, 2005a). No entanto, Teichler notou que
“os nimeros sdo suficientemente grandes para elevar a mobilidade dos estudantes
dentro da Europa de uma actividade excepcional do individuo para um fenémeno que

6 - Jacques Delors foi o Presidente da Comissao Europeia entre 1985 e 1992
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forca as instituicoes de Educacao Superior a reconsiderar o seu curricula e os seus
servicos para estes estudantes” (Teichler, 1999: 11). A mobilidade também revelou a
natureza diversa dos sistemas nacionais de Educacao Superior nos diferentes Estados
membros, bem como a complexa questao da transferéncia de créditos.

Na revisao desta primeira fase, ou trajectoria politica, a internacionalizagcao do
discurso da Educacao Superior foi, no ambito e na ambicdo, marcadamente regional. A
mobilidade que foi facilitada por programas como o Erasmus ou o Instituto Univer-
sitario Europeu (IUE), enquanto contidos dentro das fronteiras da Comunidade, servia
para fabricar a Europa como uma regiao e como uma entidade, bem como para
promover valores europeus. O facto de as fronteiras terem sido redesenhadas ao longo
do tempo para incluir mais membros’, tornou o projecto de regionalizacdo - em
particular as suas dimensoes politicas e culturais - mais premente. Culturalmente, a
preocupacao era criar um cidadao europeu com uma sensibilidade europeia e um
sentido de responsabilidade em relacdo a uma maior entidade politica - a Europa.
Economicamente, a Educacao Superior iria contribuir com um grupo de diplomados
para o mercado Unico, enquanto politicamente este grupo de diplomados seria a nova
inteligéncia para a governacao europeia. Quando finalmente foi lancado, o Erasmus
seria o veiculo principal deste projecto de regionalizacao. Modelado por actividades ja
existentes’, o Erasmus foi apoiado por uma rede de reitores e académicos univer-
sitarios’, que, por seu turno, se tornaram os seus defensores. Isto permitiu a Comissao
promover uma agenda europeia para a Educacao Superior sem acusacdes de debilitar a
soberania nacional - uma estratégia que continuara a perseguir mais tarde. A producao
da Europa como uma regiao, usando a capacidade institucional dentro da Educacao
Superior e instrumentos como o Erasmus, foi profundamente enformada pelas politicas
da reconstrucao e sobrevivéncia economica do pds-guerra. Nesse sentido, a regiona-
lizacao estava intimamente ligada ao global, mesmo que ainda nao tivesse sido teori-
zada dessa forma.

3. Criando uma Nova Europa e uma Europa do Conhecimento através do Esbati-
mento das Fronteiras Nacionais

Em 1992, o mercado Unico e a Unido Europeia foram criados com o Tratado de
Maastricht. Este Tratado atribui, pela primeira vez, a Uniao Europeia um papel directo

7 - A Grécia juntou-se em 1981; Portugal e Espanha juntaram-se m 1986 e, em 1990, a Alemanha
de Leste tornou-se parte da Alemanha unificada.

8 - O Programa Comum de Estudos foi o antecessor do Erasmus.

9 - Aexpanséo do numero de redes tematicas do Erasmus nos ultimos 10 anos € um caso importante.
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na educacao. Nao perdendo tempo, a Comissao procedeu a uma avaliacao interna dos
seus programas e desenvolveu uma nova estratégia. Embora o Tratado de Maastricht
parecesse sugerir que o seu papel iria ser modesto, a Comissao Europeia, ainda sob a
presidéncia de Jacques Delors, tinha outras ambicoes. Em 1991, o Memorando sobre
Educacdo Superior mostra que a Educacgao Superior “se tinha tornado parte de uma
agenda mais ampla da Comunidade de coesao economica e social” (Huisman & van der
Wende, 2004: 350). A Comissao comecou igualmente a olhar em direccao ao exterior -
para além da regiao Europa, foram estabelecidos programas com paises terceiros ndo
pertencentes a Unido Europeia, como, por exemplo, o programaALPHA, para a América
Latina, e o programa Asia-Europe Link, para os paises da ASEAN",

Para que as politicas anteriores ao Memorando facam sentido, bem como os aconte-
cimentos que se seguiram, é fundamental que consideremos a mudanca da natureza do
contexto econdmico e geopolitico mais amplo. Em 1991-1992, as maiores economias
(incluindo a Alemanha) experienciaram uma recessao que aumentou o numero de
desempregados com formacao superior na Europa (Teichler & Khem, 1995). Este aspec-
to forneceu alguma legitimidade ao projecto de Educacao Superior da Comissao Euro-
peia. No entanto, de maior significado foram as mudancas mais amplas verificadas na
economia global como resultado da globalizacao econdémica: (i) a transnacionalizacao
da producao e da finanga, ao nivel material, e (ii) a passagem do keynesianismo para o
neoliberalismo, ao nivel ideoldgico (Cox, 1993: 259-60). Estas alteracdes estruturais na
economia global ndo sé tiveram implicacdes importantes para a Unido Europeia, como
também afectaram directamente a reestruturacao da Unido Europeia. Para ser compe-
titiva na economia global, a Europa tinha de se transformar a si propria num contexto
de comércio e mercado livres. Como argumentam Bieler e Morton (2001: 5), “a
desregulacao dos mercados financeiros nacionais foi institucionalizada no Programa de
Mercado Interno ... enquanto a mudanca em direccao ao neoliberalismo se expressou
através da propria natureza do Programa de Mercado Interno e o seu avanco para a
liberalizacao e critérios de convergéncia neoliberais da Unido Monetaria Europeia
focados na baixa inflacao e na estabilidade dos precos”.

Ainfluéncia da teoria neoliberal na politica deu proeminéncia a formas particulares
de olhar a Educacao (Superior) - como capital humano, como um motor para o cresci-
mento econémico, como um bem privado em vez de um bem publico e como um novo
sector de servicos no seio da economia. Estes aspectos reflectiram-se nas politicas e
instrumentos ao nivel europeu - como a Europa do Conhecimento, a Economia Europeia
baseada no Conhecimento, a politica tecnoldgica, a investigacao e o desenvolvimento,
entre outros. Estas politicas alinharam-se com a visao, longamente promovida pela

10 - A ASEAN (Association of South East Asian Nations) incluia, em 1967, Singapura, Tailandia,
Indonésia, Malasia e Filipinas.
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Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) (ver Mattelart,
1996) de que as sociedades pos-industriais seriam baseadas na informacdo ou no
conhecimento.

Acriacao da 'Nova Europa’ - para formalmente incluir o Espaco Europeu de Educacao
Superior (EEES) e o Espaco Europeu de Investigacao (EEI)" - foi, simultaneamente, uma
resposta e o resultado destas dinamicas mais amplas. Em Janeiro de 2000, de acordo
com a proposta da Comissao Europeia, foi tomada a decisao de estabelecer o Espaco
Europeu de Investigacao e Inovacao (EEII)™. O principal objectivo da EEll seria criar uma
economia baseada no conhecimento - a Europa do Conhecimento. O mandato e a
agenda para fazer isso foram articulados com a agora famosa Estratégia de Lisboa,
parte da plataforma econémica mais ampla da Uniao Europeia.

(...) @ Unido Europeia deve tornar-se a economia baseada no conhecimento mais
competitiva e dinamica do mundo capaz de um crescimento econdmico sustentavel,
com mais e melhores empregos e maior coesao social (Conselho Europeu, Lisboa,
Marco 2000: 1).

Isto significava a extensao do alcance das competéncias europeias definidas consti-
tucionalmente mais aprofundadamente em territorio nacional - a educacao.

Tal como a iniciativa Erasmus, enxertada num projecto existente, também a Agenda
de Lisboa tinha um mecanismo apropriado a mudanca das universidades: o Processo de
Bolonha. Lancado em 1999 (Declaracao de Bolonha, 1999), o Processo de Bolonha tinha
como objectivo criar um Espaco Europeu de Educacao Superior. Tal como aconteceu
com as negociacoes do Erasmus, o Processo de Bolonha tinha sido posto em marcha nao
pela Comissao, mas pela Associacao Europeia de Universidades (AEU), e aprovado pelos
Ministros da Educacao Europeus (Tomusk, 2004). Muito se fala deste facto, particu-
larmente a Comissdo, que continua a ser bastante sensivel a acusacdes de interferéncia
em assuntos 'nacionais’. No entanto, a Comissdao é um stakeholder fundamental no
processo e tem sido activa na promocao deste no interesse da agenda de Lisboa e na
posicao da Europa na economia global.

A Declaracao de Bolonha contou, inicialmente, com 29 signatarios que se compro-
metem com 6 objectivos que, conjuntamente, pretendiam estabelecer um Espaco
Europeu de Educacao Superior (EEES) até 2010 (EUA, 2006). Dentro do EEES, a mobili-
dade do pessoal e dos estudantes seria reforcada pelo alinhamento das agéncias nacio-
nais de garantia da qualidade, estruturas de graduacao uniformes, adopcao do sistema

11- Nota do tradutor: no original European Higher Education Area (EHEA) e European Research Area
(ERA).
12 - Nota do tradutor: no original European Research and Innovation Area (ERIA).
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de transferéncia de créditos e uma via comum para descrever a qualificacdo obtida
(suplemento ao diploma). A responsabilidade de implementacao dos objectivos da
Declaracao de Bolonha em cada pais signatario reside nas suas instituicoes académicas,
organizacoes estudantis e grupos profissionais. No entanto, € um 'Projecto profunda-
mente Europeu’ em ambicao, substancia e interesses. O Grupo de Acompanhamento de
Bolonha (GAB)" tem a direccao global do Processo de Bolonha, sendo dirigido pela
Presidéncia da Unidao Europeia e composto por representantes dos Estados membros
juntamente com a Comissao Europeia, o Conselho da Europa, a National Union of
Students in Europe e a Associacao Europeia de Instituicdes de Educacao Superior.

Num primeiro nivel, o Processo de Bolonha parece ndo ter nenhum dos grandes
dramas que podem estar associados a um movimento tao revolucionario. A escolha de
um sistema de transferéncia de créditos para cursos de graduacao e de mestrado (1° e
2° ciclos), um meio de tornar os graus legiveis e determinar mecanismos de garantia da
qualidade, sao, eles proprios, procedimentos técnicos.

No entanto, como todos os assuntos técnicos sao também altamente politicos e num
mundo onde o sector da Educacao Superior é cada vez mais olhado como um motor para
a economia baseada no conhecimento, os riscos sao elevados. Todavia, desenvolver um
sistema supranacional (ou europeu) de Educacao Superior significa mergulhar em
assuntos locais e nacionais. A linguagem usada para descrever o Processo de Bolonha
como uma ferramenta para ligar os sistemas de educacao, tal como para garantir a
diversidade dos sistemas nacionais em vez de produzir homogeneizacao (ver EUA,
2006:2), sugere quao sensivel é a Comissdo a acusacao de intromissao nos assuntos
nacionais. No entanto, a realizacao do sistema europeu de Educacao Superior constitui
uma dramatica mudanca na paisagem politica e economica da regido. A escala da
iniciativa do Processo de Bolonha pode ser apreciada nos factos seguintes: envolve
cerca de 5.600 instituicoes publicas e privadas recebendo 16 milhdes de estudantes,
numeros que estdo a crescer. O EEES esta conceptualizado como um vasto reservatorio
de talento para a economia e como um veiculo através do qual uma coerente
sensibilidade 'europeia’ pode ser construida. Construindo o EEES também é possivel
torna-lo inteligivel como um sistema Unico (em vez da soma de muitos) e, por isso, o
destino e mercado para estudantes internacionais.

Na verdade, o que esta em jogo € suficientemente importante para motivar os
governos noutras partes do mundo, como a Australia, onde se publicou um artigo
intitulado O Processo de Bolonha e a Austrdlia: Préximos Passos (Departamento de
Educacéo, Ciéncia e Formacao, 2006). Também pds em pratica uma série de projectos™

13 - Nota do tradutor: no original Bologna Follow-up Group (BFUG).
14 - Curtin University of Technology em Perth. A Australia ocidental estava em 2006 a realizar um
estudo de implementacao do Suplemento ao Diploma.
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que poderiam permitir a Australia o desenvolvimento da ‘comparabilidade de Bolonha'
(AVCC, 2006: 6, 9) - e para avaliar se algum dos governos da Asia-Pacifico tenciona
implementar as estruturas de Bolonha (p. 7) - porque uma proporcao significativa das
receitas de exportacao da educacao australiana tem origem nos estudantes europeus e
asiaticos que fazem programas de graduacao na Australia. AAustralia tem uma enorme
partilha do mercado internacional de estudantes (Australia Technology Network, 2005:
1) e para se manter globalmente competitiva tem de monitorizar os desenvolvimentos
que possam debilitar a sua posicao no mercado global.

Também os EUA reagiram ao Processo de Bolonha, em parte devido a dimensao total
do EEES e a mobilizacado de instrumentos variados para recrutar cérebros para a econo-
mia europeia, mas também devido as preocupacoes actuais sobre a posicao global dos
EUA na Educacao Superior (Robertson & Keeling, 2007). Em 2006, a Secretaria de
Educacao dos EUA, Margaret Spellings, convocou a Comissao Spellings para estimular o
dialogo nacional sobre a Educacao Superior. Embora primeiramente focado em assun-
tos nacionais, como a eficiéncia e a eficacia das instituicées de Educacédo Superior nos
EUA, foi central para o mandato da Comissao a preocupacao com a capacidade dos EUA
em desenvolver programas e atrair os melhores cérebros mundiais para a economia.

0 Processo de Bolonha é também muito expansionista e tomou uma série de formas
(ver Zgaga, 2007). A primeira é com a adesao ao Espaco Europeu de Educacao Superior.
Das iniciais 29 assinaturas em 1999, o nimero rapidamente subiu para 45. O Espaco
Europeu de Educacao Superior inclui também a Rissia e a Europa do sudeste, indo
muito para além da 'Europa’ como uma entidade constitucional. A flexibilidade da
fronteira europeia, de modo a incluir paises de fronteira que nao sdo membros da Unido
Europeia, sugere que Bolonha esta estrategicamente desenvolvido para: (i) limitar a
invasao de estrangeiros, por exemplo baseados nos EUA, prestadores de Educacao
Superior privada em territorios fronteiricos a UE (Scoot, 2002); (ii) expandir o fundo de
mao-de-obra formada para além da fronteira da UE; (iii) providenciar um modelo para
a qualidade das instituicdes de Educacao Superior piblicas e privadas nos paises pos-
comunistas (Fried, Glass & Maumgartl, 2006); e (iv) imprimir dinamismo adicional ao
processo (Tomusk, 2004: 86).

Num segundo nivel, projectos como o Tuning Educational Structures in Europe foram
incorporados no Processo de Bolonha como uma solucao a um tipo particular de
problema: como 'traduzir' as experiéncias curriculares de diversos contextos institucio-
nais e nacionais em equivalentes, garantindo a traduzibilidade, coeréncia e mobili-
dade”. 'Tuning’, como ficou conhecido, foi financiado no ambito do Programa de Rede
Tematica Erasmus da Comissao Europeia e estende-se a todas as universidades no
Espaco Europeu de Educacao Superior. O mecanismo de traducao desenvolvido por esta

15 - Ver www.europeunit.ac.uk/qualifications/tuning_project.cfm
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rede é o desenvolvimento de uma estrutura hierarquica de competéncias gerais e
especificas e resultados de aprendizagem. Muito disto advém do facto do Tuning' ser
impulsionado por instituicoes nos Estados membros. No entanto, a Comissao escolheu
ndo so financiar e depois defender o Projecto Tuning, como também solicitar (por
outras palavras, isto ndo era negociavel) que outras Redes Tematicas Erasmus
‘adaptassem’ os seus curricula.

Num terceiro nivel, sob os auspicios do Processo de Bolonha', novos itens foram
acrescentados a agenda com intencao de concretizar o objectivo de uma sociedade
europeia do conhecimento (cf. EUA, 2005). Na reuniao de Berlim, em 2003, os
programas de doutoramento foram incluidos no ambito do Espaco Europeu de Educacao
Superior (EUA, 2005). Isto teve como resultado o patrocinio da AEU a um projecto de
doctoral careers”, como também a execucdo de uma série de workshops para
universidades sobre a organizacao de escolas de pos-graduacao e doutoramento no
contexto europeu®”. Este trabalho tem uma forte lideranca pedagdgica e de
governacao. Isto pode ser visto, por exemplo, nas preocupacoes sobre formas
apropriadas de supervisao e na recomendacao de que os dados sobre as taxas de
conclusao e os resultados da empregabilidade dos doutorados sejam recolhidos. Aideia
de um Doutoramento Europeu (ou Doutor Europaeus) é vista pela AEU como “uma
poderosa ferramenta para tornar os objectivos de Lisboa mais visiveis e para tornar o
grau de Doutor mais atractivo aos jovens como um simbolo da colaboracao europeia em
investigacdo” e que “im debate aberto sobre o Doutoramento Europeu deveria ser
parte de uma discussdo mais alargada sobre a internacionalizacao da Educacao
Superior e da investigacdo, bem como sobre a construcao de um Espaco Europeu de
Educacao Superior competitivo” (EUA, 2005: 29-30). O foco em Formacao e Programas
de Doutoramento é visto com uma ponte necessaria entre Espago Europeu de Educacao
Superior e o Espaco Europeu de Investigacao e Inovacao.

Dois anos depois, na reuniao de Berger, em 2005, o Grupo de Acompanhamento de
Bolonha (GAB) adoptou um quadro geral para qualificacées e acordou um conjunto de
normas e orientacdes europeias como garantia da qualidade, incluindo: agéncias de
garantia da qualidade baseadas nacionalmente submetendo-se elas proprias a um ciclo
de revisao; o desenvolvimento de um registo europeu de agéncias de garantia da
qualidade “tornando mais facil identificar agéncias profissionais e confiaveis” (EUA,
2006: 6); a criacao de um Comité Europeu de Registo para supervisionar a inclusao de
agéncias no registo; e o estabelecimento de um forum anual para que as agéncias de
garantia de qualidade, universidades e outros stakeholders se possam reunir e discutir
assuntos actuais.

16 - Ver http://www.eua.be/eua/en/bologna_basics.jspx
17 - Todavia, apenas 22 paises em toda a Europa estiveram envolvidos.
18 - Ver http://www.eua.be/eua/en/publications.jspx
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Os desenvolvimentos no ambito de Bolonha contribuiram para tornar mais espesso o
panorama das estruturas europeias, das politicas e dos programas que registam e
traduzem as experiéncias do estudante e trabalhador europeu. O Quadro Europeu de
Qualificacées”, lancado em 2005 (Comissao Europeia, 2005b: 4), é um meta-quadro
que consiste nos pontos referenciais comuns (alguns desenvolvidos pelo Projecto
Tuning) a oito niveis. Isto permite que os usuarios vejam como as qualificacdes incorpo-
radas num sistema nacional se relacionam umas com as outras. Ha também a intencao
de apreender a complexidade da aprendizagem ao longo da vida e promover a mobili-
dade de estudantes e trabalhadores.

O Europass™, por outro lado, é o bilhete de identidade™ individual da aprendizagem e
do trabalho e espera-se que 3 milhdes de europeus (apesar de inferior ao muito modesto
1%) o adoptem até 2010. “E projectado para encorajar a mobilidade e a aprendizagem ao
longo da vida numa Europa mais alargada” (Comissao Europeia, 2005). O Europass
consiste em 5 documentos:

- CV Europass (estrutura comum do CV),

- Mobilidade Europass (registo num formato de mobilidade transnacional comum
para objectivos de aprendizagem),

- Suplemento de Diploma Europass (documento pessoal que regista os titulares do
registo escolar)

- Suplemento de Certificado Europass (suplemento de educacao e formacao
vocacional) e Portfolio de Linguas Europass (registo de competéncias linguisticas)®.

Enquanto o processo de Bolonha (reforma das estruturas), o Tuning (instrumento para
a traducao) e QEQ (hierarquia de qualificagdes) sdo mecanismos para tornar as experién-
cias educativas e os sistemas educativos, através dos Estados membros, inteligiveis a
uma escala europeia, o Europass carrega a informacdo individual codificada sobre
experiéncias de aprendizagem e de trabalho. Por outras palavras, as qualificacoes e as
competéncias sdo uma moeda que pode ser ganha e gasta pela Europa™. No entanto, os
criticos argumentam que o Europass nao aborda questdes fundamentais associadas a
barreiras a mobilidade como a acreditacao profissional, a lingua e a xenofobia. Outros
sugerem que o CV de tamanho Unico pode muito bem ser abandonado por individuos mais
criativos e competitivos, entusiasmados em mostrar a sua diferenca em vez de aderir a
um documento europeu (ver debate em OBHE, 2006: 2).

19 - Nota do tradutor: no original European Qualifications Framework.

20 - Disponivel no Portal dedicado ao Europass. Ver http://europass.cedefop.edu.int
21 - Foi lancado em 2004 e ratificado pelo Conselho e Parlamento Europeu.

22 - Ver http://ec.europa.eu/education/programmes/europass/index_en.html

23 - Ver http://www.europeunit.ac.uk/qualifications/index.cfm
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Na revisdo da natureza e consequéncias da internacionalizacdo da Educacao Superior
nesta segunda trajectoria politica, o discurso de uma economia do conhecimento
globalmente competitiva, e os obstaculos para a atingir, fornecem uma légica e uma
legitimacao para a criacao do sistema europeu de Educacao Superior. O efeito disto tem
sido forcar os Estados membros, e convidar, se nao mesmo desafiar, os que estao do
outro lado, a comprometerem-se com dramaticas mudancas estruturais nos seus
sistemas de Educacao Superior. Politicamente, a regionalizacao da educacao esbateu as
fronteiras em torno das esferas de interesse dos Estados membros e abriu o territorio da
Educacéo Superior dos Estados membros a uma esfera de governacgao de nivel europeu.
E enquanto os actores chave insistem que estes processos sao dirigidos pelos Estados
membros, ha uma evidéncia consideravel da existéncia de uma alianca entre forcas
sociais a escala europeia que estao a moldar o projecto de regionalizacdo. O que esta
segunda trajectoria também revela é a extensao notavel do Processo de Bolonha para
além das fronteiras da Europa constitucional (Kwiek, 2004), para incluir aqueles que se
encontram no perimetro de uma Europa em expansao e que se véem a si proprios como
europeus, cuja inclusao limita o acesso por parte de empresas de educacao global e que
fornecem um conjunto de mao-de-obra formada na periferia da regiao (ver EC, 2006b).

Nao estou a sugerir que o Processo de Bolonha foi voluntariamente, ou conscien-
temente, abracado aos niveis institucional (ou de facto nacional), ou que o discurso ou a
substancia sao reflexos directos um do outro. Nem mesmo que existe um ponto de vista
coerente sobre a Europa ou sobre o que significa ser europeu. De facto, ha uma consi-
deravel evidéncia de que o compromisso com Bolonha é altamente desigual no Espaco
Europeu de Educacéo Superior™ e pode exigir concessdes para os paises do Leste Europeu
ou para os paises dos Balcas (Kwiek, 2004: 760). Nem quero sugerir que o tornar-se parte
do Espaco Europeu de Educacao Superior venha a beneficiar de igual forma os que la
integrarem. Como observa Kwiek (2004: 770):

(...) a promocado da mobilidade na Educacdo Superior é susceptivel de beneficiar
aqueles paises ricos, geralmente ocidentais; no entanto, de uma perspectiva nacio-
nal, ha ganhos e perdas de um tal movimento crescente do melhor talento disponivel;
para os paises mais exportadores (transicdo) do que importadores (antiga UE), a
questao nao sera incontroversa a longo prazo.

Por outras palavras, a mobilidade que da origem a acusacoes de fuga de cérebros
tera efeitos nas economias e politicas nacionais e subnacionais dos Estados Membros.

24 - Os paises aderentes apresentam maiores niveis de compromisso em relagao aos programas de
internacionalizacao da Uniao Europeia, como o Erasmus (Price Waterhouse Coopers, 2005).
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Isto pode muito bem resultar na recuperacao e reforco de pontos de vista de que os
interesses nacionais necessitam de ser protegidos.”

4. Destino 'Europa’: O Espaco Europeu de Educagao Superior como sedugao

Se a internacionalizacdo da Educacédo Superior, nas duas primeiras trajectorias
politicas, foi predominantemente orientada em direccao ao projecto de regionaliza-
cado, a partir de 2003 a UE comecou a perseguir uma estratégia globalizante mais
explicita. Num discurso apresentado na abertura do Mercado Mundial de Educacao™ em
2003, Viviane Reding, comissaria europeia responsavel pela Educacéo e Cultura, esta-
beleceu as bases para “tornar a UE uma figura proeminente no Mercado Mundial de
Educacao”, argumentando que “os governos nacionais nao podem sozinhos enfrentar
os desafios da globalizacdo das novas tecnologias e do mercado Unico” (p.2). Isto inclui
um novo papel para o sector privado. A internacionalizacao da Educacao Superior
europeia € agora orientada externamente, dirigida pelo mercado e globalizante.

Desde 2003, um conjunto de iniciativas de programas foram lancadas, todas caracte-
rizadas por uma forte énfase na competitividade global e no desenvolvimento de um
mercado europeu de Educacao Superior. As iniciativas incluem o recrutamento de
talentos de todo o globo (Erasmus Mundus), a venda da ideia de Bolonha globalmente
através dos projectos Tuning e Asia-Link e a criacdo de um mercado e uma indUstria de
Educacéo Superior europeias. Descrevé-las-emos seguidamente.

Amudanca em direccao ao global deve ser vista a luz de uma enorme competicao por
estudantes internacionais na industria globalizante da educacéo e da consciéncia da
Comissao Europeia (CE) de que, até a data, a Europa tem uma presenca diminuta no
mercado global como destino preferencial”. Mais de 2 milhdes de estudantes estao
envolvidos em instituicoes de Educacao Superior fora do seu pais de cidadania e espera-
se que estes nimeros crescam no futuro, com alguns especialistas a sugerir nUmeros
como 7,6 milhoes até 2025 (EC, 2004: 16). Esta preocupacao também esta presente em
varias politicas e iniciativas da CE, por exemplo no programa Asia-Link, onde a CE esta a
trabalhar duramente para despertar o interesse pela Europa no imaginario asiatico (ver
Robertson, 2006), bem como através de uma série de exposicoes, ou feiras, financiadas

25 - Ha padroes de mobilidade altamente desiguais em toda a Europa; por exemplo, os mais baixos
racios de mobilidade externa encontram-se no Reino Unido (1%) e Espanha (1,4%), enquanto a Franca,
aAlemanha, a Grécia e a Italia tém o maior nimero de estudantes em mobilidade (OBHE, 2006: 2).

26 - Nota do tradutor: no original World Education Market.

27 - O Reino Unido (British Council), Alemanha (DAAD) e Franca (EDUFRANCE) sao todos exportadores
activos no mercado de trabalho global.
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na Asia”. ACE é também um negociador agressivo na Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC), nos processos de Acordo Geral sobre Comércio de Servicos (AGCS)” e tem vindo
a prosseguir a liberalizacao dos servicos de educacao nas diversas rondas de negocia-
coes comerciais (Oxfam, 2005). No entanto, a Europa parece ainda estar longe de ter
capacidade de criar uma industria de Educacao Superior globalmente competitiva,
capaz de seduzir estudantes estrangeiros que pagam os seus estudos, tornando a Euro-
pa o destino preferido, apesar de a CE estar agora a apoiar uma estratégia de marketing
parao EEES (EC, 2996b: 7).

Em 2004 um relatorio da CE sobre as percepcoes de uma Educagdo Superior Europeia
nos Paises Terceiros argumentava que a UE deveria criar uma marca para si propria,
capaz de competir com os EUA e a Australia enquanto destino preferido dos estudantes.
Ai se afirma: “Na globalidade, a Europa ndo é tomada como uma unidao em matéria de
Educacao Superior. No entanto, quando se trata de aspectos culturais e Educacao
Superior, a maioria dos alunos véem a Europa como um conjunto de paises muito
diferentes” (EC, 2004: 10). Além disso, o relatorio assinala que os estudantes asiaticos,
em particular, tém uma fraca preferéncia pela Europa. “Além deste aspecto, os
respondentes apontam as mais substanciais discrepancias relativamente a questoes
relacionadas com custos (quer em relacao ao ensino, quer em relacao aos custos de
vida) e apoio aos estudantes” (EC, 2004: 11). As discrepancias nos custos dos estudos
por toda a Europa sdo vistas como um problema sério por aqueles que esperam gerar um
mercado de Educacéo Superior competitivo ao nivel da Europa. Numa pesquisa reali-
zada nos EUA em 2005, 7 dos 27 paises da UE cobrava anualidades a todos os alunos, 7
cobrava apenas a alguns alunos e 13 nao cobravam quaisquer valores, incluindo a estu-
dantes 'estrangeiros’. Implementar um regime de anualidades a estudantes, mesmo
para estudantes internacionais, € visto como um movimento muito controverso num
numero de Estados membros da UE (ver OBHE, 2005; Huisman & van de Wende, 2004:
354). As propostas apresentadas no Parlamento finlandés para se cobrar anualidades
aos estudantes internacionais foram anuladas em 2006.

28 - Uma série de sete eventos para promover a Educacao Superior europeia, financiados pelo programa
Asia-Link da Comissao europeia, tiveram lugar na China, india, Indonésia, Malasia, Filipinas, Tailandia e
Vietname entre 2006 e 2008. As Feiras Europeias de Educacao Superior foram organizadas por um
consorcio de quatro agéncias europeias, liderado pela EduFrance (Franca) e composto por DAAD (Alema-
nha), Nuffic (Holanda) e o British Council (Reino Unico). Os eventos tinham como objectivo aumentar a
atractividade da Europa como um centro de exceléncia para o estudo e investigacao, para fortalecer a
presenca cultural e econémica europeia na Asia e vice-versa, para melhorar a consciéncia mdtua e
contribuir para o desenvolvimento adicional da cooperacdo EU-Asia no campo da Educacdo Superior.
Cada evento foi composto por duas componentes: um Simpésio Asia-Link e uma Feira Europeia de
Educacéo Superior. O Simposio forneceu uma plataforma para o dialogo de alto nivel sobre a cooperacao
UE-Asia e para o desenvolvimento do conhecimento dos programas e mecanismos da UE, enquanto as
feiras forneceram uma plataforma para representantes de estruturas nacionais e de Educacao Superior
de todos os 25 paises membros darem informacao sobre oportunidades de estudo na Europa.

29 - Nota do tradutor: no original General Agreement on Trade in Services (GATS).
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Um segundo exemplo é o Programa Erasmus Mundus. O Erasmus Mundus tem o
objectivo de recrutar os melhores cérebros do mundo e foi lancado juntamente com o
desejo de mobilizar os intelectuais da Europa (EC, 2005b). Os fundos deste programa
destinam-se a realizacdo de Mestrados conjuntos, que devem funcionar em pelo menos
trés Universidades da Unido Europeia, estando abertos a estudantes europeus e nao
europeus, ainda que haja uma énfase particular no recrutamento de estudantes
asiaticos. Aesperanca é que os melhores talentos estrangeiros possam ser retidos na UE
e que as despesas da UE em programas de formacao e investigacao de Mestrado gerarao
uma maior actividade de pesquisa por toda a regiao. A primeira fase do Erasmus Mundus
decorreu ente 2004 e 2008, havendo a expectativa de que fossem apoiados 250
programas de Mestrado e cerca de 5.000 bolsas de estudo. Em comparacao com o
Programa Fulbright dos EUA, estabelecido em 1946, o European Union of Students
(ESIB) tem sido bastante critico em relacao ao Erasmus Mundus, argumentando que
exagera os problemas de fuga de cérebros. Nesta competicao com os EUA, que pro-
curam restaurar a sua competitividade, pode-se argumentar que “os melhores e os
mais brilhantes estudantes sao procurados como commodities” (NAFSA, 2006). Claro
que a posicao dos EUA tem sido seriamente comprometida pela apertada seguranca
apos o 11 de Setembro e pelas leis de imigracao entretanto adoptadas.

Em terceiro lugar, o Processo de Bolonha, e os projectos associados como o Projecto
Tuning, esta a ser globalizado (ou recebendo uma reaccao global, como abordamos
antes). Numa comunicacao de 2006, a Comissao argumentou que “os Ministros véem o
Espaco Europeu de Educacao Superior como um parceiro dos sistemas de Educacao
Superior noutras regides do mundo” e observou que “o papel e a visibilidade da
Educacéo Superior nas relacoes externas da UE é cada vez mais em direccao a paises
vizinhos (Politicas Europeias de Vizinhanca) em relacao a nacgdes industrializadas
(OCDE/G8) e a paises desenvolvidos (Alban, Asia Link, etc..)” (p.7). Também foi atri-
buido ao Grupo de Acompanhamento de Bolonha o mandato de elaborar e chegar a um
acordo quanto a estratégia a adoptar para que a dimensao externa e a atractividade do
EEES seja reforcada (BFUG Work Programme, 2005-2007). Esta estratégia, para ser
tomada em outras regioes, e nao em outros paises (BFUG, 2005), foi entregue em 2007
num encontro ministerial. A proxima tarefa é criar as condicoes para a mobilidade
internacional (modo 4 do acordo AGCS), garantindo as estruturas de reconhecimento, a
cooperacao e a atractividade (ver, por exemplo, o Seminario Oficial do Processo de
Bolonha Nérdico que se realizou em Setembro de 2006).

Em 2003, o Grupo Tuning - apoiado pela Comissao Europeia - langou-se a aventura na
América Latina, através do Tuning America Latina, financiado pelo Programa Alpha.
Esta € uma iniciativa ambiciosa. Envolve 18 paises (incluindo Argentina, Bolivia, Cuba,
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México e Venezuela) e 180 universidades. As areas tematicas que estao a ser tratadas
incluem a Educacao, a Historia, a Medicina, a Geologia, a Fisica e a Matematica. A
iniciativa tem envolvido estudos de opinidao a estudantes, empregadores e univer-
sidades sobre resultados de aprendizagem e competéncias na area tematica especifica
e depois a montagem destas competéncias de forma a desenvolver uma ferramenta de
traducéo na regiao da América Latina e em relacao a UE (Wagenaar, 2006). O ambito da
ambicéo deste programa nao esta confinado a América Latina; Russia e Asia também
estao no radar do Tuning.

Apesar destas estratégias globais bastante ambiciosas, uma Revisao Intercalar (Co-
missao Europeia, 2005c) concluiu que a Estratégia de Lisboa tinha falhado ao nao
realizar uma performance de crescimento economico satisfatéria e que a Europa esta-
va longe de alcancar o potencial de mudanca que a Estratégia de Lisboa oferecia (ver
também Dion, 2005). A Revisao deu um novo impulso a uma direccdo que ja estava num
bom caminho®, apesar de agora existir um novo sentido de urgéncia envolvendo muitos
relatorios da Comissao (EC, 2005b) acerca da mobilizacao do poder dos cérebros da
Europa.

5.Civilizando ouImperializando a Europa? Uma Questdo Problematica

Através da localizacdo da internacionalizacdo da Educacdo Superior historica e
espacialmente na Europa, podemos observar a mudanca de natureza, de escala e de
ambito deste projecto geopolitico. Também é possivel ver a complexa estrutura da
realidade internacionalizada ao longo do tempo, que esta reflectida nos principios
abracados pela agenda politica da Educacao Superior. No entanto, ha em toda a parte
continuidades importantes no projecto. Uma é que retoricamente o projecto de
internacionalizacdo continuou a ser construido como uma actividade que é dirigida
pelos Estados membros. Porém, como podemos ver, é profundamente europeu, quer
em termos de actores que avancam com estas mudancas, quer na proposta integral -
construir uma regiao europeia capaz de competir mais eficazmente na economia
global. A linha sensivel trilhada foi, e continua a ser, como construir um sistema
europeu de Educacao Superior sem acusacbes de interferéncia. Este € um processo
altamente politico que tem progredido através de uma alianca de interesses e operado
a multiplas escalas (supranacional, nacional e institucional), e que tem sido capaz de
promover uma agenda radical para a mudanca da Educacéo Superior. Adescontinuidade

30 - Um relatério anterior (Kok, 2004) apontou para uma relutancia geral no compromisso em
Lisboa, uma agenda muito ampla, coordenacao pobre e conflito de prioridades.
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com o passado é a escala, o ambito e as consequéncias do projecto ideoldgico e politico
de regionalizar e globalizar a Educacao Superior. Sob a rubrica da economia baseada no
conhecimento, a Educacdo Superior é valorizada pela sua contribuicdo econémica e
nao pela cultural, como um mercado lucrativo e como meio de gerar novo valor através
dainovacao e das patentes.

E possivel discernir duas estratégias que tém sido perseguidas ao longo do tempo,
usando o discurso da internacionalizacao da Educacao Superior. A primeira é a estratégia
de regionalizacdo; construir um conjunto coerente de estruturas que capacitem o
sistema europeu de Educacao Superior, e a Europa. Asegunda é a mais recente estratégia
de globalizacao da Educacao Superior que, como vemos nesta fase actual, legitima a CE
como um actor ao nivel global e fornece um trampolim para a competicao discursiva e
material da Europa com os EUA pelos coracdes, mentes e bolsos dos individuos em
diferentes esferas de varias partes do mundo. Enquanto, por um largo periodo de tempo,
a Europa tem legitimado as suas actividades apresentando-se como uma presenca
civilizadora em vez de imperializadora, os seus interesses econdmicos e transnacionais
mais explicitos expéem-na a acusacdes de colonialismo e imperialismo moderno. A
questdo consiste, entao, durante quanto tempo a Europa sera capaz de se promover a si
propria como uma alternativa politica aos modelos anglo-saxonicos do desenvolvimento
capitalista imperialista, e de que modo os EUA, a Australia, a China e a india responderao
a essa ofensiva a medida que se vao apercebendo do que esta em jogo.

Ha também tensoes e contradicdes no interior da Europa que mediarao o progresso.
Isto inclui o modo como as estratégias da Unido Europeia trabalharao com ou contra
interesses dos seus Estados membros, e como as dimensoes culturais e economicas se
equilibrarao. Ha também tensbes que, se nao comecaram ja, emergirao entre duas
esferas da Europa: a esfera ancorada constitucionalmente que fornece direitos de
cidadania e um espaco de educacao mais extenso que habilita os cidadaos ao Europass e
a uma qualificacdo europeizada, mas nao concede nenhum dos beneficios da cidadania
(por ex. as anualidades europeias em oposicao as anualidades 'estrangeiras’). Isto
levanta todos os tipos de questdes em torno da relacao entre educacao, cidadania e
direito no espaco europeu que ainda estao por ser debatidas.
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Hacia la creacidn de un Espacio Comun

Latinoamericano de Educacién Superior
Su convergencia con el Europeo

Norberto Fernandez Lamarra

La convergencia y articulacion de los sistemas de educacion superior en América
Latinay la consolidacion de un Espacio Comun que abarque al conjunto del continente
se plantea como un desafio significativo y un proceso ineludible frente a la actual
situacion de fragmentacion que se registra'. Esto se hace mas urgente frente a los
importantes avances del Espacio Europeo y del Proceso de Bolonia, encarado por el
conjunto de la educacion superior de ese continente.

Por ello en este capitulo se caracterizara brevemente la situacion actual y la evolu-
cion reciente de la educacion superior en América Latina y se resefiaran los principales
programas de convergencia registrados en el marco de los procesos de integracion
regional. Se analizaran el Mecanismo Experimental de Acreditaciéon de Carreras del
MERCOSUR (MEXA); los programas, proyectos, trabajos y estudios del IESALC de la
UNESCO, de la OEl, de la OUI, de la RIACES, de la Comision Europea y de las diversas
redes de universidades existentes. Finalmente, se plantearan algunas propuestas para
atender al desafio de consolidar el Espacio Latinoamericano de Educacion Superiory su
convergencia con el Europeo, particularmente la creacion de la Red Internacional para
la Convergencia de la Educacion Superior (RICES).

1. Evolucién de la educacion superior en América Latina

Los sistemas de educacion superior han registrado en las dos Gltimas décadas un
proceso de fuerte diversificacion - tanto en su organizacion como en su calidad- con la
inclusion de modelos universitarios diferentes y contradictorios. Esta situacion es cla-

1 - Texto elaborado a partir del articulo publicado en el libro: Nelly Mainero (Editora y compiladora),
Integracién, Cooperacion e Internacionalizacién de la Educacion Superior, Universidad Nacional de
San Luis, San Luis, Argentina, 2009.
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ramente diferente a lo que habia ocurrido hasta la década del 80: hasta ese momento la
educacion superior habia sido predominantemente estatal y con fuerte autonomia
institucional y académica de las universidades, a partir del Movimiento de la Reforma
Universitaria originado en la Universidad Nacional de Cordoba, Argentina, en el afo
1918. El modelo predominante era el “napoleonico”, en el que las facultades de carac-
ter profesional se constituian en el centro de la organizacion universitaria. En ese mo-
delo, las carreras profesionales son largas, de tipo tinel -como las denominan los euro-
peos-, en las que los alumnos obtienen el titulo luego de 6 o 7 aios de estudios y no
existen ciclos ni titulaciones intermedias.

A lo largo de casi todo el siglo XX, el modelo “napolednico” de universidad y las
concepciones de autonomia universitaria y de primacia de la universidad pulblica se
fueron afianzando en la mayor parte de los paises latinoamericanos. El nimero de
instituciones universitarias - fundamentalmente estatales - fue creciendo gradua-
Imente y los niveles de calidad se mantuvieron relativamente homogéneos hasta la
década del 80.

Hacia fines de esa década e inicios de la del 90, se introdujeron en el marco de los
procesos de globalizacion, estrategias de caracter neoliberal que tendieron a reem-
plazar las politicas de bienestar impulsadas por el Estado por otras en que predomi-
naban las concepciones de mercado y de privatizacion de los servicios publicos, entre
ellos la educacion. Las crisis nacionales en materia econdmica llevaron a una fuerte
restriccion del financiamiento publico para los sectores sociales, en general, y para la
educaciony la universidad, en particular.

A pesar de esto, se acrecentd la demanda de educacion superior por parte de la
poblacion, incrementandose fuertemente las tasas de escolarizacion y el nimero de
estudiantes. Para atender estas demandas crecientes se fueron creando diversos tipos
de instituciones de educacion superior universitaria y no universitaria - en su mayoria
de caracter privado - y sin criterios previos en cuanto a niveles de calidad y de
pertinencia institucional. La educacion superior en América Latina registro importan-
tes incrementos desde la segunda mitad del siglo XX: asi el nimero de instituciones
universitarias paso de 75 en 1950 a mas de 3.000 actualmente, las que en su mayoria
son privadas. El niUmero de estudiantes pasé de 276.000 en 1950 a casi 15 millones en la
actualidad; es decir, que la matricula se multiplicé por 55 veces.

La tasa de incremento anual de la matricula desde 1990 ha sido del 6%. Esta tasa ha
sido mucho mayor para la universidad privada (8%) que para la publica (2,5%) Esto ha
llevado a que actualmente mas del 60% de la matricula universitaria en América Latina
concurra a universidades privadas, a diferencia de lo que ocurria hasta la década del 80
en que la universidad latinoamericana era predominantemente estatal, como ya fue
senalado.
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En sintesis, se registrd un fuerte crecimiento de la matricula y del nimero de
instituciones de educacion superior, una clara tendencia al incremento de las institu-
ciones privadas, una gran diversificacion institucional y una alta disparidad en los
niveles de calidad.

Conjuntamente con la diversificacion institucional y la disparidad en relacion con la
calidad, aparece una gran heterogeneidad en materia de modelos universitarios, que se
constituyen mas como “deformaciones” del modelo napoleodnico que como superadores
del mismo. Se podria plantear que, en muchos casos, se mantienen y se profundizan
ciertos aspectos negativos del modelo profesionalista por facultades y se introducen
algunos de los aspectos menos deseables de los multiples modelos vigentes en Estados
Unidos. Asi se crean en muchos paises de América Latina instituciones universitarias
privadas que son denominadas “universidades garage” o”universidades patito”, por sus
dimensiones, por su baja calidad y por el tipo de infraestructura fisica disponible. En
algunos paises es dificil actualizar la informacion sobre el niUmero de instituciones de
educacion superior existentes por la falta de registros adecuados. El propio Instituto
Internacional para la Educacion Superior en América Latina y el Caribe (IESALC) de la
UNESCO no ha podido disponer hasta ahora de informacion regional precisa sobre el
nimero de instituciones de este nivel existentes.

Aesta caotica heterogeneidad institucional, se agrega la fuerte disparidad en materia
de planes de estudio, con denominaciones de titulaciones muy diversas y con objetivos
formativos y, por ende, duracion de los estudios muy disimiles. Asi, se encuentran en un
mismo pais denominaciones muy diferentes de las titulaciones de una misma area
profesional y, a su vez, duraciones también distintas de una misma carrera profesional3.

Frente a este panorama brevemente resefiado, surgen con énfasis en América Latina
los procesos de aseguramiento de la calidad a través de la evaluacion de instituciones y
de la acreditacion de carreras de grado y de postgrado®.

Eldesarrollo de los postgrados

Durante la década del 90 se registré en toda América Latina y con mayor énfasis en
algunos paises - entre ellos, Argentina, Chile, Colombia y Brasil - una fuerte expansion
de los posgrados, en especial de maestrias. Esto significo la incorporacion de un nuevo
ciclo en los ya heterogéneos modelos - el de las maestrias provenientes en especial de

2 - En laArgentina en el ano 2002 las 92 universidades oficiales y privadas existentes, otorgaban 4219
titulos - muchos de ellos similares - entre los de grado y los de pregrado. La educacion superior
terciaria - o no universitaria - ofrecia otros 6965 titulos por lo que el total de titulos ofrecidos por la
educacion superior argentina era de 11.184. Fuente: Norberto Fernandez Lamarra, La educacion
superior argentina en debate, Eudeba/IESALC-UNESCO, Buenos Aires, mayo de 2003.

3 - En este trabajo se utilizaran los términos vigentes en la Argentina: las carreras de primer titulo
(undergraduate) se denominan de grado (en otros paises de América Latina de pregrado) y los
posteriores al primer titulo de posgrado (posgraduate)



Norberto Fernandez Lamarra

Estados Unidos- sin una modificacion sustancial de los objetivos y de la duracion del
primer ciclo de caracter profesional. Esto ha llevado en algunos paises - entre ellos,
Argentina - a una duracion total de alrededor de 8 a 10 afos formales - mucho mas
reales - de los dos ciclos: el de las licenciaturas o equivalentes y el de las maestrias. Es
decir, se registro una superposicion de dos modelos: el “napoleodnico”, profesionalista,
de carreras de grado largas con el angloamericano de maestrias posteriores a un ciclo
corto, de cuatro anos, como el Bachellor.

Si bien no hay informacion actualizada sobre el crecimiento de la matricula de los
posgrados’, se puede afirmar que han tenido un muy fuerte desarrollo cuantitativo en
relacion con el numero de posgrados y de estudiantes. Asi, en la Argentina, el nUmero
total de carreras de posgrado paso de 792 en 1994, a 1054 en 1996, a 1642 en 1999, a
2151 en 2003, a2376 en 2005y, probablemente, a mas de 3000 actualmente.

Este fuerte crecimiento de los posgrados - en especial de las maestrias - sin modificar el
grado ha generado una confusion entre los objetivos formativos de las carreras de grado y
de posgrado, ya que la mayoria de los posgrados tienen una orientacion profesionalista
relativamente similar a la mayor parte de las ofertas académicas de grado.

A su vez, este crecimiento de los posgrados en muy pocos anos ha contribuido a una
aun mayor heterogeneidad de los niveles de calidad -como ha ocurrido con el grado - y ha
llevado a incluir su evaluacion y acreditacion en los procesos de aseguramiento de la
calidad puestos en marcha en los Gltimos anos en casi todos los paises de América Latina.

2.Los procesos de convergencia en América Latina

Lanecesidad de la convergencia

Como ya ha sido sefalado con anterioridad, hay una falta de convergencia en las
politicas de educacion superior en América Latina por la influencia de modelos muy
distintos, muy puntuales, muy heterogéneos. Se registra una fuerte divergencia en
cuanto a lo institucional: existen desde grandes y tradicionales universidades hasta muy
pequeiias instituciones que, en algunos paises de América Latina, se conocen -como ya
se sefialo- como universidades “garage”. También se dan situaciones diversas en materia
de calidad de la educacion superior y de su evaluacion, con influencias heterogéneas en
materia de disefio y organizacion de las carreras de grado y postgrado y de educacion a
distancia y virtual. En este marco, aparece, asimismo la educacion transnacional, sin
regulacionesy ni controles adecuados y, también, con modelos muy disimiles.

4 - ELIESALC de la UNESCO esta llevando a cabo actualmente una serie de estudios sobre los procesos
de evaluacion y acreditacion de los postgrados , lo que posibilitara disponer de mayor informacion y
documentacion sobre estos procesos.
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En cuanto al disefno de los modelos académicos, como ha sido sefalado, se ha produ-
cido también cambios sustantivos: hasta los afios 1970-1980 habia un predominio de
carreras profesionales de modelo napoleonico. A partir de esos afios se registréo una
ampliacion y diversificacion de la oferta con criterios académicos distintos, a veces
contradictorios: por ejemplo, la supervivencia de las carreras tradicionales largas -
“carreras tUneles” en términos del lenguaje europeo- con seis afos formales y ocho
reales frente a carreras mas cortas y de dudosa “profesionalidad”. En otras areas se
definen los titulos de manera poco tradicional. En la Argentina, por ejemplo, en el area
de ingenieria, hay mas de cien titulos diferentes de ingeniero. Se observa asi la super-
vivencia de distintos modelos. En general, las carreras se conforman por adiciones, agre-
gado a o parches que vienen de estos diversos origenes y muestran, por lo tanto, influen-
cias disimiles y contrapuestas. Esto causa dificultades para la compatibilidad, para la
convergencia y, también, para la movilidad de los estudiantes ante este panorama tan
fragmentado. De ahi la necesidad de debatir sobre objetivos académicos, alcance de los
titulos y articulacion institucional.

Como ha sido ya planteado, mas recientemente se han desarrollado las carreras de
posgrado con fuerte influencia del modelo del “master” norteamericano. Como se ha
visto, han tenido un gran desarrollo en pocos afnos, pero sin que se haya modificado
sustancialmente el grado. Por lo tanto, se produce cierta incompatibilidad y confusion
de roles entre el grado y el posgrado; una presencia cada vez mas significativa de
ofertas extranjeras, como producto de la educacion transnacional, sin regulaciones
adecuadas. en varios paises. Por ejemplo, en laArgentina, las carreras de grado son lar-
gas y también lo son los posgrados. Se ha estimado que los ocho o nueve anos formales
para el grado y la maestria se transforman en doce o mas reales. De ahi entonces la
necesidad de replantear la articulacion del grado y del posgrado en cuanto al alcance
de los titulos, a los niveles de formacion, a la habilitacion profesional, a la diferen-
ciacion o no entre carreras académicas y profesionales. En Argentina y en algunos otros
paises de América Latina -por suerte no es una situacion comun en toda la region- hay
un escaso desarrollo en el nivel de doctorado, lo que afecta el desarrollo académico
deseable.

Algunos procesos de integracidn regional enmarcha

Los procesos de integracion regional que se vienen registrando en los paises de
América Latina en las Ultimas décadas han planteado la necesidad de atender a la
articulacion y a la convergencia de los sistemas y particularmente en cuanto al recono-
cimiento de titulos y estudios a fin de posibilitar la movilidad de las personas en el
marco de cada region.
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Uno de estos procesos ha sido el de la integracion del MERCOSUR con Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay como fundadores y la posterior incorporacion de Bolivia y Chile como
asociados; recientemente ha solicitado su incorporacion Venezuela. Otro de los procesos
es el del NAFTA con la integracion de México con Estados Unidos y Canada. En Centroamé-
rica se han registrado avances a pesar de los problemas politicos que dificultaron en
décadas anteriores la consolidacion de la region. Los paises andinos tuvieron también
dificultades para consolidar el Pacto Andino, que funcioné aceptablemente bien hasta
fines de la década del 70 e inicios de la del 80; en estos paises es de destacar la organi-
zacion y funcionamiento del Convenio Andrés Bello para atender a los aspectos de
articulacion en materia de educacion y cultura.

Estos procesos de integracion regional son indicadores muy positivos hacia una meta
deseable y necesaria y que fue -al inicio de los procesos de independencia de los paises
latinoamericanos- un muy loable ideal del Libertador Simon Bolivar: la unidad de
América Latina. Casi dos siglos después, es de esperar que estos procesos de inte-
gracion regional coadyuven a estos propositos, ahora casi imprescindibles frente a la
globalizacion e internacionalizacion de los aspectos politicos, sociales, econémico-
productivos, culturales y educativos a nivel mundial.

En el punto 3 de este capitulo se desarrollara lo referido a los procesos de conver-
gencia y articulacion en educacion en el ambito del MERCOSUR, particularmente en
cuanto a acreditacion de carreras universitarias. Los avances en esta region pueden ser
de utilidad para otras de América latina.

Otros programas y proyectos de convergencia

En los Ultimos afos diversos organismos de cooperacion internacional regional o
bilateral han iniciado programas y proyectos que han promovido la convergencia y la
articulacion entre los sistemas de educacion superior. Entre ellos, se pueden citar la
UNESCO, particularmente a través del IESALC; la OEl, la Organizacion Universitaria
Interamericana (OUl), en especial a través del Instituto de Gestion y Liderazgo
Universitario (IGLU); la Comision Europea, especialmente a través de los proyectos
ALFAy ALBAN; los organismos de cooperacion de paises como Espana, Francia, Estados
Unidos y Canada; Columbus; etc.

También se organizaron redes interuniversitarias o interagenciales que han coady-
uvado a estos propositos de convergencia: el Grupo Montevideo, la UDUAL, el CSUCA, el
CINDA, la Red Latinoamericana de Cooperacion Universitaria, la Asociacion de
Universidades de América Latina y el Caribe para la Integracion (AUALCPI), la Asocia-
cion ORION, la UNAMAZ, la Red Iberoamericana para la Acreditacion de la Calidad de la
Educacion Superior (RIACES), entre otras.
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En el punto 4 se caracterizaran brevemente estos programas y proyectos de conver-
genciay articulacion.

3. Convergencia y articulacién en el ambito del MERCOSUR. EI Mecanismo
Experimental de Acreditacion de Carreras (MEXA): Antecedentes

EL MERCOSUR incluyé desde su inicio al Area Educacion entre sus aspectos
prioritarios e instituyo a la Reunion de Ministros de Educacion (RME) como ambito de
decisiones sobre esta tematica. Desde su primer Plan Trienal de Educacion se planteo el
reconocimiento y acreditacion de estudios y titulos entre sus objetivos principales,
para posibilitar la movilidad de las personas dentro de la Region. Esta caracteristica de
“precocidad” en cuanto a la consideracion de los aspectos educativos en el proceso de
integracion regional ha sido reconocida por mdltiples especialistas, incluso europeos.
(Fernandez Lamarray Pulfer, 1992; Lémez, 2002).

En tal sentido avanz6 mas rapidamente en relacion con el reconocimiento de titulos
y estudios para la educacion primaria o basica y para la ensefianza media general y
técnica, ya que estos procesos de reconocimiento eran mas sencillos. Como sefala
Lémez se adopto un criterio de “construccion” de caracter gradual, de “abajo hacia
arriba”, de planteamiento y solucion de problematicas de complejidad creciente.
Simultaneamente con la aprobacién de los protocolos de titulos y estudios para los
niveles primario y medio, se establecieron paradigmas compatibles en temas signif-
icativos para el proceso de integracion, como son los referidos a la ensefanza de la
historiay la geografia’.

Las dificultades para el reconocimiento de los titulos y estudios de nivel superior
derivan de las estrechas y complejas vinculaciones existentes entre la validacion de los
titulos profesionales y el ejercicio de las respectivas profesiones, ya que -como sefala
Lémez- responden a ldgicas diferentes, muchas veces opuestas al espiritu “aperturista”
del Sector Educacion y que involucran a actores nacionales de muy diversa indole, con
representaciones e intereses muy disimiles. En un Estudio llevado a cabo para la
Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) se han analizado los mecanismos y
situaciones diferentes existentes en Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay con respecto a
las habilitaciones para el ejercicio profesional con el funcionamiento de consejos profe-

5 - En una investigacion dirigida por el autor en el ambito de la Universidad Nacional de La Plata se
estudiaron los programas de historia y geografia y los libros de texto para los niveles primario y medio
de los paises del MERCOSUR, estableciéndose los importantes “vacios” tematicos y las fuertes
discrepancias en las explicaciones e interpretaciones de los mismos hechos historicos y geograficos en
cada uno de los sistemas educativos
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sionales de muy diversa estructuracion en Argentina y Brasil y la no existencia de los
mismos en Paraguay y Uruguay. (Fernandez Lamarra, 1999). Por otra parte, lo referido a
estos temas de Servicios Personales en la Region depende de un Grupo de Trabajo del
Consejo del Mercado ComUn y la RME no tiene incumbencias en ellos.

Esta discusion enrarecio los debates y dificultd, en un principio, su analisis hasta que
paulatinamente, a partir de acuerdos tacitos al principio y luego en forma explicita, se
decidio abocarse a su resolucion desde distintos angulos y perspectivas y diferentes
niveles de especificidad (Lémez, 2002).

Se asumid que el reconocimiento de titulos y estudios universitarios tenia dos obje-
tivos principales: uno era de caracter académico para posibilitar la continuacion de
estudios, el cursado de posgrado y el desempeno de actividades académicas; el otro,
era el de habilitar el ejercicio profesional en otro pais diferente al que otorgé el titulo.
El primero era mas simple y se pudo avanzar en forma concreta; el segundo era mas
complejo porque se relaciona con el rol del Estado y su obligacion de asegurar la
formacion recibida para habilitar el desempefio profesional, mas aun cuando se trate
de profesiones que se vinculan con la salud, los bienes de los habitantes y la seguridad.
En relacion con este segundo objetivo se debe articular, también, con las regulaciones
vigentes para el desempefo profesional especifico, con situaciones disimiles segln
cada pais, como ya fue sefialado.

El reconocimiento para el desempeno de actividades académicas tuvo un rapido
avance ya que se firmaron dos protocolos: el de “Integracion educativa para la prose-
cucion de estudios de posgrado en las universidades de los paises miembros del
MERCOSUR”, aprobado en la ciudad de Montevideo en noviembre de 1995 y el de
“Admision de titulos y grados universitarios para el ejercicio de actividades
académicas en los paises del MERCOSUR”, aprobado en Asuncion en junio de 1997.
También, en noviembre de 1995, se aprob6 el Protocolo de “Integracion educativa para
la formacion de recursos humanos a nivel de posgrado”, tendiendo a una formacion
comparable y equivalente y a la adaptacion de los ya existentes en los paises del MER-
COSUR. En este Protocolo se establecen los criterios para definir los titulos de Posgrado
(Especializacion, Maestria y Doctorado), para la acreditacion de los respectivos
programas, tanto de orientacion profesional como académica, y los referidos a la
acreditacion de posgrados interinstitucionales.

La situacion mas compleja y dificil se presentaba para el reconocimiento a fin de
habilitar el desempeno profesional. En el ambito de la Comision Técnica Regional de
Educacion Superior (CTR-ES) se planteo, en primer lugar, un proceso basado en tablas
de equivalencias, ya ensayado en convenios anteriores. Se acordo establecer grupos de
trabajo por cada carrera de las que se seleccionaron inicialmente abogacia y contador
publico y, mas tarde, ingenieria. Luego de las primeras reuniones de trabajo pudo
comprobarse que este régimen era de muy dificil instrumentacion.
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En noviembre de 1996, en la XI Reunién de Ministros realizada en Gramado, Brasil, se
resolvio dejar de lado el proceso basado en tablas de equivalencias y considerar la
posibilidad de instrumentar un proceso basado en la acreditacion de carreras de grado.
Para ello se cre6 en junio de 1997 el Grupo de Trabajo de Especialistas en Evaluacion y
Acreditacion de la Educacion Superior, encomendandosele la elaboracion de una
propuesta de organizacion de un sistema de acreditacion de instituciones y carreras
que permitiese facilitar el reconocimiento de titulos de grado.

En junio de 1998 los Ministros de Educacion de los paises del MERCOSUR y los de Chile
y Bolivia, aprobaron un Memorando de Entendimiento para la Implementacion de un
Mecanismo Experimental para la Acreditacion de Carreras de Grado. Este Memorando
plantea los principios generales, los criterios para la determinacién experimental de
las carreras, los procedimientos para la acreditacion y sus alcances e implicaciones.

Normas del Mecanismo de Acreditacion MERCOSUR (MEXA)

El Memorando de Entendimiento, aprobado por la RME, planted, entre otros, los
siguientes puntos principales:

0 Otorgar validez a los titulos de aquellas carreras que lo requieran para el ejercicio
de la profesion.

0 Adoptar un sistema de libre adhesién, periodico de aplicacion gradual y experi-
mental.

0 Incluir un paso previo de autoevaluacion.

0 Proceso de evaluacion por pares de acuerdo con los requisitos establecidos a nivel
regional.

0 Los requisitos se referiran a la carrera en su integridad (planes de estudio, cuerpo
docente, lainfraestructura y equipamiento, etc.)

0 Los organismos de competencia a nivel nacional seran las “Agencias Nacionales de
Acreditacion

0 Se establece la creacion de la “Reunion de Agencias de Acreditacion del MER-
COSUR” como instancia de monitoreo y cooperacion regional.

La RME realizada en Brasilia, en noviembre de 1998, resolvid -seglin lo propuesto por
las Comisiones Técnicas Regionales de Educacion Superior y de Posgrado y por el Grupo
de Trabajo de Especialistas en Evaluacion y Acreditacion (GTEEA)- que el Mecanismo
Experimental se inicie por Medicina, Ingenieriay Agronomia.

El Grupo de Trabajo de Especialistas en Evaluacion y Acreditacion (GTEEA) elaboro
una propuesta para la implementacion del Memorando de Entendimiento, a partir del
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analisis de los mecanismos de acreditacion utilizados por cada pais.

En cuanto a los Comités de Pares se establecié que deberian tener en cuenta los
criterios y parametros de calidad que se hayan fijado para cada carrera. En su inte-
gracion se determingd, inicialmente, que deberia participar al menos un especialista de
cada uno de los paises del MERCOSUR. Posteriormente se redujo a dos pares de otros
paises en cada comité, a ser convocados por la respectiva Agencia Nacional.

Se establecid, asimismo, que el Mecanismo se aplicaria en forma experimental y
gradual en carreras en que el titulo universitario sea requisito o condicion para el
ejercicio de la profesion aunque, con la aclaracion, de que el reconocimiento aca-
démico del titulo “no conferira de por si el derecho al ejercicio de la profesion”, para
distinguir el proceso de acreditacion de las regulaciones que se adopten en materia de
desempeiio profesional. Se determind que el lapso maximo para la primera acredita-
cion fuese de cinco anos y se extendiese hasta que se lleve a cabo el segundo proceso si
la solicitud para el nuevo plazo fuese presentada en tiempoy forma.

Elaboracién de los criterios e indicadores para la acreditacion de las carreras

El MEXA se desarrollo para las carreras de Medicina, Ingenieria y Agronomia, por lo
que se constituyeron las respectivas comisiones consultivas de expertos con repre-
sentantes de las universidades y asociaciones profesionales de cada uno de los paises.
Las coordinaciones de dichas comisiones fueron asumidas por especialistas de distintos
paises: la de Medicina fue coordinada por una brasilefa, la de ingenieria por un argen-
tino y la de agronomia por un uruguayo. La elaboracion de los criterios generales y la
coordinacion técnica fueron asumidas por el GTEEAY por la CTR-ES.

Se adoptd, como criterio general, organizar los documentos de cada uno de las tres
carreras en componentes y para cada uno de ellos se establecieron criterios, indica-
dores y las respectivas fuentes de informacion. Los componentes y dimensiones adop-
tados han sido los siguientes:

- Contexto institucional
0 Caracteristicas de la carrera y su insercion institucional
0 Organizacion, gobierno, gestion y administracion de la carrera
0 Sistemas de evaluacion del proceso
0 Politicas y programas de bienestar estudiantil
- Proyecto académico
0 Plan de estudios
0 Procesos de ensenanza-aprendizaje
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0 Investigacion y desarrollo tecnologico
- Poblacion universitaria

0 Estudiantes

0 Graduados

0 Docentes

0 Personal de apoyo
- Infraestructura.

0 Infraestructura fisica y logistica

0 Biblioteca

0 Instalaciones especiales y laboratorios

0 Acceso a personas con limitaciones

Los documentos producidos posibilitaron orientaciones adecuadas para el desarrollo
del MEXA y se constituyen en un excelente antecedente en cuanto a convergencia
regional.

Desarrollo yfinalizaciéon del MEXA. El nuevo ARCU-SUR

El MEXA ya ha concluido exitosamente el proceso de acreditaciones previstas con
caracter experimental. Desde el ano 2004 al ano 2007 se han acreditado 19 carreras de
Agronomia, 29 carreras de Ingenieria de 6 especialidades y 15 carreras de Medicina. Se
cuenta con mas de 180 pares capacitados en normas regionales.

Actualmente esta poniéndose en marcha una nueva propuesta - ya de caracter defi-
nitivo - para instalar un proceso de acreditacion de carreras de grado, a partir de las
experiencias recogidas durante la implementacion del Mecanismo Experimental: el
ARCU-SUR.

En la reunion de Ministros de Educacion, realizada en junio del 2008, se firmé un
convenio internacional para la Creacion e Implementacion de un Sistema de Acred-
itacion de Carreras Universitarias para el Reconocimiento Regional de la Calidad Acadé-
mica de las respectivas Titulaciones en el MERCOSUR, lo que permitira contar con un
mecanismo permanente de Acreditacion de Carreras del MERCOSUR. Este mecanismo
se denomina ARCU -SUR.

Los principales propositos de ARCU-SUR son los de promover la movilidad de personas
entre los paises de la region y apoyar a mecanismos regionales de reconocimiento de
titulos o diplomas universitarios; estimular el conocimiento reciproco, la movilidad y la
cooperacion solidaria entre las respectivas comunidades académico-profesionales de los
paises, elaborando criterios comunes de calidad en el ambito del MERCOSUR; y pro-
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gramar la ejecucion coordinada y solidaria de un programa de integracion regional y de
mejora permanente de la formacion de recursos humanos

El primer ciclo de acreditacion comprende siete titulaciones y cuatro convocatorias,
comenzando por las carreras de Agronomia y Arquitectura. En esta convocatoria se for-
malizaron las presentaciones de 59 carreras de Agronomia y 49 de Arquitectura, entre
los siete paises, ya que a los anteriores miembros se ha agregado Venezuela. El detalle
por paises es el siguiente:

- Argentina: 8 carreras de Agronomiay 7 de Arquitectura
- Bolivia: 5 carreras de Agronomiay 5 de Arquitectura

- Brasil: 20 carreras de Agronomia 'y 20 de Arquitectura

- Chile: 9 carreras de Agronomiay 12 de Arquitectura

- Paraguay: 7 carreras de Agronomia y 12 de Arquitectura
- Uruguay: 1 carrera de Agronomiay 3 de Arquitectura

- Venezuela: 9 carreras de Agronomia

4.Los programas y estudios del IESALC de la UNESCO

El Instituto Internacional para la Educacién Superior en América Latina y el Caribe
(IESALC) de la UNESCO -con sede en Caracas, Venezuela- viene desarrollando desde
hace mas de una década una serie de trabajos y estudios nacionales y regionales sobre
la educacion superior que contribuyen fuertemente a la convergencia de los sistemas
nacionales y a la articulacion de sus politicas. Para ello puso en marcha, en el ano 2001,
el Observatorio de la Educacion Superior en América Latina y el Caribe, con el que ha
pretendido generar un ambito de reflexion al mas alto nivel sobre la problematica
universitaria y su transformacion, abrir un espacio de sensibilizacion e intercambio de
informacion digitalizada especializada, dar acceso regular al acervo de informaciones
y datos de dominio publico sobre educacion superior y facilitar la socializacion del
conocimientoy la convergencia de los sistemas.

El IESALC ha generado una importante produccion de estudios nacionales y regio-
nales sobre educacion superior, tanto en los aspectos generales como sobre aspectos
especificos. En el caso de los estudios nacionales se han concluido alrededor de diez de
ellos, en su mayoria ya editados; antes de su version definitiva el IESALC ha organizado
talleres nacionales para que autoridades educativas y universitarias y especialistas
puedan brindar sus aportes al estudio elaborado por un especialista destacado del pais.
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Estos estudios nacionales abarcan la evolucion y el contexto histérico de la educacion
superior en cada pais, su relacion con el contexto nacional e internacional, la descrip-
cion detallada del sistema, el gobiernoy la gestion, los actores de la educacion superior
(estudiantes, docentes, egresados, no docentes, etc.), las estructuras académicas vi-
gentes de grado y posgrado, la educacion a distancia, los procesos de evaluacion y
acreditacion, la investigacion cientifico-tecnologica, el financiamiento y los princi-
pales avances en materia de innovaciones y reformas. Estos trabajos constituyen una
buena base para promover estrategias de convergencia y articulacion entre los paises
de América Latina.

Ademas de estos estudios nacionales, el IESALC ha promovido la realizacion de estu-
dios por paises sobre otros temas que permiten una mayor profundizacion del conoci-
miento sobre la educacion superior en la Region. La mayor parte de estos estudios estan
disponibles en Internet. Para cada tema el IESALC promueve la elaboracion de un estudio
comparativo regional, que se discute en un seminario regional especifico. Las tematicas
abarcadas por el IESALC son las siguientes: evaluacion y acreditacion de la calidad, refor-
mas en la educacion superior, legislacion vigente y su evolucion, interna-cionalizacion y
nuevos proveedores y modalidades, universidades indigenas, universidades religiosas,
macro-universidades y universidades pedagogicas. También ha realizado estudios que
profundizan otros temas como los del género en la educacion superior.

En los Ultimos dos afios ha promovido la realizacion de estudios y trabajos tendientes
a la organizacion de la Conferencia Regional de Educacion Superior de la UNESCO
(CRES, 2008), llevada a cabo en Cartagena de Indias, Colombia, en junio de 2008, con
participacion de mas de 3500 autoridades universitarias y especialistas de América
Latinay el Caribe. La Declaracion Final de la misma brinda las bases para una estrategia
latinoamericana en materia de educacion superior de caracter integrador. Tanto esta
Declaracion como el conjunto de trabajos presentados en la CRES constituiran un apor-
te significativo para la Conferencia Mundial de Educacion Superior de la UNESCO, a rea-
lizarse en Paris, en julio de 2009.

Entre los trabajos elaborados para la CRES se pueden destacar los siguientes, que
pueden ser consultados en la pagina web del IESALC®:

0 el Mapa Comparativo de la Educacion Superior en América Latinay el Caribe, con
una detallada y muy Gtil descripcion y analisis de las instituciones y sistemas de
educacion superior;

0 el Glosario de la Educacion Superior en América Latina y el Caribe, cuya version
final ha estado a cargo del autor de este trabajo;

0 el libro sobre Tendencias de la Educacion Superior en América Latina, que
contiene diez importantes trabajos sobre el tema;

6 - Disponible en www.iesalc.unesco.org.ve.



Norberto Fernandez Lamarra

0 el Proyecto sobre Pensamiento Universitario en América Latina ha editado su
primer libro - Pensadores y Forjadores de la Universidad Latinoamericana - y conti-
nuara con otros estudios de caracter historico-politico;

0 el proyecto sobre Acreditacion y Evaluacion ha llevado a cabo un estudio sobre
los sistemas de evaluacion y certificacion de los postgrados en la region -con partici-
pacion de CAPES de Brasil, de la CONEAU de Argentina y de la Red RIACES-, trabajos
que posibilitaran avanzar en cuanto a una mayor convergencia en materia de post-
grados; este proyecto también incluye un Curso Virtual sobre Evaluacion y Acredita-
cion de la Calidad de la Educacion Superior, tanto en sus aspectos conceptuales como
en los metodologicos, elaborado para el IESALC por la Universidad Nacional de Tres
de Febrero, bajo la direccion del autor de este trabajo, el que actualmente esta
siendo actualizado para su relanzamiento. En el marco de este proyecto el IESALC ha
publicado el libro “Hacia una Politica Regional de Aseguramiento de la Calidad en
Educacion Superior para América latina y el Caribe”, con trabajos sobre los procesos
de evaluacion y acreditacion, con énfasis en los de postgrado, la educacion trans-
fronterizay el mejoramiento de la calidad.

El IESALC ha publicado, asimismo, en el ano 2006, un libro que contiene una sintesis
de sus principales trabajos y estudios - acompanado por un CD que incluye 302 estudios
sobre educacion superior en la region - con el titulo: “Informe sobre la Educacion
Superior en América Latina y el Caribe 2000-2005. La metamorfosis de la educacion
superior”.

La tarea del IESALC en la Gltima década constituye un aporte muy importante para el
desarrollo de estrategias de convergencia y articulacion de la educacion superior en la
region.

5.Lostrabajosy proyectos de otros organismos y redes

5.1.Losdela OEl

La Organizacion de Estados Americanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEl)
también desarrolla una tarea contributiva a la convergencia y articulacion entre los
sistemas educativos y en la educacion superior del Espacio Iberoamericano. La Revista
Iberoamericana de Educacion, las colecciones de libros -en especial Cuadernos de
Iberoamérica y la serie “Educacién Comparada” de Cuadernos de la OEI- y otras publi-
cacionesy trabajos facilitan el conocimiento mutuo en los paises y sus sistemas educa-
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tivos favoreciendo el desarrollo de politicas y proyectos compartidos.

En el ambito de la educacion superior, la OEl esta promoviendo estrategias de coope-
racion interuniversitaria entre los paises de la region, las que van contribuyendo en
forma paulatina a su articulacion. Entre los programas que desarrolla se puede men-
cionar al PIMA (Proyecto de Intercambio y Movilidad Académica), que consiste en el
intercambio de estudiantes de universidades de la region iberoamericana en una cada
vez mayor nimero de areas. Como lo ha demostrado la experiencia europea, el inter-
cambio de estudiantes es una estrategia muy eficiente para promover los procesos de
integracion regional y la convergencia de los sistemas de educacion superior y la articu-
lacion entre las instituciones universitarias, como es el caso del programa Socrates-
Erasmus.

El PIMA - iniciado por al OEl en 1999 - es un programa multilateral organizado en
redes tematicas con participacion de universidades espaiolas, portuguesas y latino-
americanas. Esta dirigido a estudiantes de grado (pregrado para otros paises) y se basa
en los siguientes puntos: la significacion de la movilidad de estudiantes, el trabajo en
red, la focalizacion en areas tematicas y el reconocimiento de los estudios.

Recientemente ha organizado un Centro de Altos Estudios Universitarios y ha puesto
en marcha - conjuntamente con la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) - la
Iniciativa Iberoamericana de Movilidad Académica de Posgrado “Pablo Neruda”. Ambos
proyectos contribuiran a la estrategia de la Convergencia Iberoamericana.

5.2.Los programasy acciones de la Organizacién Universitaria Interamericana (OUI)

La OUI fue fundada en 1979 en Québec, Canada, donde esta su Sede. Es una organi-
zacion internacional dedicada a la cooperacion entre las instituciones universitarias y
al desarrollo y articulacion de la educacion superior en toda América, desde Canada en
el norte hasta Argentina y Chile en el sur. Esta integrada por mas de 400 miembros:
universidades publicas y privadas, centros de investigacion, asociaciones universitarias
nacionales o regionales, consejos de rectores, etc.

Sus actividades son llevadas a cabo a través del Instituto de Gestion y Liderazgo
Universitario (IGLU) y del Colegio de las Américas (COLAM) Las acciones de ambos
organismos han sido fuertemente contributivas para los procesos de convergencia y
articulacion de la educacion superior en América Latina, en especial a través de sus
cursos y otras actividades de formacion y cooperacion.

El IGLU ha capacitado desde su fundacion en 1983 alrededor de 1500 dirigentes
universitarios, a través de sus cursos de caracter subregional. Entre los objetivos de los
cursos IGLU estan - ademas de los de capacitacion para el liderazgo y la capacitacion en
gestion universitaria - los de favorecer los intercambios entre los participantes de
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diversos paises e instituciones, los de promover los estudios comparados, los de di-
fundir los resultados de estudios e investigaciones llevados a cabo en las tres Américas y
en Europa.

Ademas de estos cursos, el IGLU organiza seminarios y talleres sobre temas especifi-
cos, tanto por propia iniciativa como a propuesta de universidades miembros. En estas
actividades se profundizan tanto los aspectos de caracter politico y estratégico como
los vinculados con lo metodologico de la gestion institucional, académica y adminis-
trativa.

El Colegio de las Américas (COLAM) fue creado en 1997 y sus actividades se refieren a
aspectos vinculados con la cooperacion universitaria sobre temas de interés hemis-
férico y de integracion continental, favoreciendo la comprension intercultural, el uso
pedagogico de las nuevas TIC, la interdisciplinariedad y las relaciones interamericanas.

Las desarrolla a través de los denominados Seminarios Interamérica destinados a
estudiantes de diversos paises y disciplinas y de Redes Interamericanas de Formacion,
(RIF) Actualmente funcionan alrededor de diez redes sobre tematicas muy diversas y de
interés continental.

La accion de la OUl esta orientada actualmente por el Plan de Accion 2006-2010, que
se propone desarrollar acciones de asesoria de modernizacion hemisférica en materia
de gestion universitaria, de promocion continental de la excelencia académica y de
movilidad interuniversitaria y de animacion de redes académicas, entre otras.

5.3.Los de otros programas y redes

5.3.1.LaRed Iberoamericana parala Acreditacién de la Calidad de la Educacion Superior (RIACES)

Esta Red fue constituida en mayo de 2003 por las agencias de evaluacion y acredi-
tacion de la calidad de diversos paises de América Latina y la ANECA de Espafna y por
ministerios de educacion de la region, con el apoyo de organismos internacionales,
como la OEl, Sus objetivos son contributivos a la convergencia y articulacion de la edu-
cacion superior en el espacio iberoamericano ya que se propone el desarrollo de
proyectosy acciones de intercambio, conocimiento mutuo y trabajo conjunto.

La Red esta organizada por comisiones de trabajo sobre temas especificos: Estudios
Comparados; Gestion y mantenimiento de un Portal propio’; Disefio de un software para
Autoevaluacion; Talleres de Formacion para Evaluadores; Glosario de términos de
evaluacion y acreditacion; Buenas practicas en evaluaciony acreditacion; Estudio com-
parativo de titulos.

7 - Disponible en www.riaces.org.
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5.3.2.LosProgramas ALFAy ALBAN de la Comisién Europea

Estos programas se han constituido en los Gltimos afos en instrumentos muy signifi-
cativos para la articulacion y convergencia en materia de educacion entre los paises de
la Comision Europea y los de América Latina.

Los proyectos ALFA (América Latina-Formacion Académica) son propuestas de
trabajo en red entre instituciones universitarias europeas y latinoamericanas. Estas
redes tematicas estan constituidas, por lo menos, por seis universidades de paises dife-
rentes: tres europeos y tres de los dieciocho paises de América Latina, coordinadas por
unade ellas.

Desde el afio 2000 se han llevado a cabo multiples rondas, en las que se han aprobado
mas de 300 proyectos. El analisis de los proyectos aprobados - ya ejecutados o en
ejecucion - muestra una muy interesante diversidad tematica, de instituciones coordi-
nadoras y de paises y universidades participantes. Estas redes han producido una muy
valiosa documentacion, a la que puede accederse a través de las respectivas paginas
Weby de trabajos editados’.

Entre los proyectos desarrollados puede senalarse el de Acreditacion y Reconoci-
mientos Oficiales entre Universidades del MERCOSUR y la UE (ACRO), iniciado en febre-
ro de 2002 y finalizado en el ano 2005. Sus objetivos fueron los de desarrollar marcos
conceptuales de la acreditacion en el contexto europeo y latinoamericano (especial-
mente en el MERCOSUR), establecer criterios comunes para el reconocimiento de titu-
los entre las universidades participantes y proponer el establecimiento de mecanismos
estables y generalizables a otras universidades de ambas regiones para la acreditacion
y el reconocimiento de titulos. El Proyecto ACRO fue coordinado por la Universidad de
Valencia a través de José-Ginés Mora e integrado por universidades de Espafia, Ho-
landa, Italia, Portugal, Argentina, Brasil y Uruguay. Ha producido una importante docu-
mentacion sobre los procesos de evaluacion y acreditacion en la educacion superior en
Europay en América Latina y en cada uno de los paises integrantes’. Este Proyecto tuvo
como actividad de cierre la realizacion del Congreso Internacional “Ameérica Latina y
Europa, ante los procesos de convergencia de la Educacion Superior”, llevado a cabo en
la Universidad Nacional de Tres de Febrero, Coordinadora para América Latina del
Proyecto ACRO, Buenos Aires, Argentina, en el mes de junio de 2004. En dicho Congreso
participaron mas de 400 especialistas de paises latinoamericanos - en especial de
Argentina y de otros paises del MERCOSUR - y de Europa y se presentaron alrededor de
veinte importantes ponencias. Sus conclusiones constituyen un aporte decisivo para la
consolidacién de un Espacio Latinoamericano de Educacion Superior y para su
convergencia con el Europeo.

8 - La ndomina completa de proyectos y una sintesis de los mismos puede consultarse en http://europa.
eu.int/comm/europeaid/proyects/alfa/information/compendium.es.pdf
9 - Disponible en http://www.uv.es/alfa-acro.
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Otros proyectos muy significativos para la convergencia regional han sido el Tunning-
América Latinay el denominado 6 x 4. Los documentos y trabajos producidos por ambos
deberan ser tenidos en cuenta por las universidades y autoridades al encararse los
procesos de convergencia y articulacion de la educacion superior latinoamericana y su
articulacion con el EEES.

Durante el afo 2008, la Comision Europea hizo una nueva convocatoria -denominada
ALFA llI-. Uno de los presentados-coordinado por el autor de este articulo- ha sido el
Proyecto Convergencia, constituido por una importante red de 62 universidades: 46 de
18 paises de América Latina y 16 de 7 paises europeos. En el punto siguiente, se pre-
senta un resumen de este Proyecto, sus objetivos y lineamientos principales ya que si
bien, lamentablemente, no ha sido aprobado por la Comision Europea, se constituye
en un importante antecedente en este tema, evidenciando la voluntad de conver-
gencia latinoamericana en materia de educacion superior por parte de maltiples uni-
versidades de la region y de Europa.

ELALBAN es un Programa de Becas de alto nivel para estudiantes y profesionales de
América Latina que desean desarrollar estudios de posgrado (maestria y doctorado) o
de formacion superior especializada en universidades de los paises de la Union Euro-
pea. Se inicio en el afo académico 2003-2004, en el que se asignaron 251 becas. Para el
ano académico 2004-2005 se otorgaron 779 becas: 317 para maestrias, 430 para docto-
rado y 32 para especializacion. Las areas de estudio con mayor cantidad de becas han
sido Ingenieria y Tecnologia con 132 y Ciencias Sociales con 117. Del total de becarios
fueron a Espafa 324, al Reino Unido 149 y a Francia 107".

5.3.3.Redes de universidades

En las Ultimas décadas se han ido constituyendo diversas redes de universidades,
tanto entre instituciones de América Latina como entre éstas y universidades europeas.
Estas redes son un factor contributivo al trabajo en comdn entre instituciones de ambas
regiones y de diversos paises, por lo que favorecen los procesos de articulacion y
convergencia en materia de educacion superior pero, a su vez, evidencian sintomas de
fragmentacion que deben ser superados.

Una de ellas es Columbus, - con sede en Paris - una asociacion de 64 universidades
europeas y latinoamericanas creada en 1987, que promueve la constitucion de redes de
instituciones universitarias que actlan conjuntamente y que ofrece servicios de
formacion, evaluacion, auditoria y consultoria a universidades y a gobiernos. Su actual
programa de trabajo incluye proyectos de convergencia de los sistemas de educacion

10 - La ndmina completa de becas otorgadas se puede consultar en http://www.programalban.org/

statis/estadisticas.
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superior, sobre nuevas TIC, internacionalizacion de la educacion superior, educacion
continua, evaluacion de las ingenierias, etc'".

La Union de Universidades de América Latina (UDUAL), creada en el ano 1959,
funciona con sede en México DF y esta integrada por 169 universidades de toda América
Latina. Desarrolla una importante actividad académica de intercambio y de integra-
cion regional. Su revista Universidades se constituye en un importante drgano para la
difusion de estudio y articulos sobre la educacion superior latinoamericana. También
editasu Coleccion UDUAL de libros sobre temas universitarios e ldea Latinoamericana,
constituidas con libros sobre aspectos historicos, filosoficos y culturales de la region®.

La Asociacion de Universidades del Grupo Montevideo fue creada en 1991 y esta
integrada por universidades publicas y auténomas de Argentina, Brasil, Chile, Uruguay
y Paraguay. Entre sus objetivos estan los de desarrollar conjuntamente una masa critica
de alto nivel entre sus miembros, promover la investigacion cientificay tecnolédgicay la
formacion continua, mejorar las estructuras de gestion de las universidades que la
integran y fomentar la interaccion entre las instituciones miembros. En su seno funcio-
nan cinco Catedras UNESCO sobre Cultura de la Paz, sobre Libertad de Expresion, sobre
derechos Humanos, sobre Nuevas técnicas de Ensenanza e Innovacion Pedagogica en la
Educacion Superior y sobre Microelectronica. En su ambito funcionan diez comités
Académicos sobre distintos temas cientifico-tecnologicos”.

En Centroamérica, en 1948, se cred el Consejo Superior Universitario Centroameri-
cano (CSUCA), organismo precursor de la integracion subregional y del funcionamiento
de redes interuniversitarias. En sus seis décadas de existencia al CSUCA ha tenido etapas
muy significativas en cuanto a promover la integracion universitaria en la region y a
contribuir a su mejoramiento. Sus publicacionesy trabajos han sido muchas veces de gran
importancia tanto en Centroameérica como en el conjunto de América Latina. Actualmen-
te funciona en el marco del Sistema de Integracion Centroamericano (SICA)

El CSUCA esta integrado actualmente por dieciséis universidades publicas de Centro-
américa y Panama™. Ha creado el Sistema Centroamericano de Evaluacion y Acreditacion
de la Educacion Superior (SICEVAES) que, conjuntamente al MEXA del MERCOSUR, se
constituyen en los dos mecanismos subregionales de mayor significacién en materia de
aseguramiento y acreditacion de la calidad de la educacion superior en América Latina.

El CSUCA cuenta, también, con el Consejo Regional de Vida Estudiantil (CONREVE) y
con una Red de Sistemas de Informacion Documental de Universidades Centroame-
ricanas (Red SIID), que garantiza la interconexion telematica de los 16 sistemas de

11 - Disponible en www.columbus-web.com.es.

12 - Sus principales documentos y trabajos pueden ser consultados en su pagina web (www.udual.org).
13 - En su pagina Web (www.grupo_montevideo.edu.uy) se informa sobre las multiples actividades
académicas desarrolladas desde el afio 1991.

14 - Su pagina web es diponible en www.csuca,edu, gt
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informacién documental de las universidades miembros. Tanto el SICEVAES como estos
dos programas contribuyen eficazmente a la convergencia y articulacion de los siste-
mas universitarios de Centroaméricay Panama.

En la década del 70 se cred con sede en Santiago de Chile el Centro Interuniver-
sitario de Desarrollo (CINDA), integrado actualmente por veintiocho universidades
latinoamericanas y tres europeas (de Espana y de Italia) Sus objetivos son los de arti-
cular esta red de universidades con el desarrollo regional y de cada uno de los paises.
Ha llevado a cabo numerosos estudios y trabajos de consultoria y asesoramiento vincu-
lados con el mejoramiento de la gestion y la calidad en la educacion superior”.

En el ano 1997 se cred en Buenos Aires, Argentina, la Red Latinoamericana de
Cooperacion Universitaria integrada por universidades de 14 paises latinoamericanos.
Esta Red promueve la integracion regional, la cooperacion y la excelencia académica y
la generacion y la difusion del pensamiento en América Latina. Sus principales areas de
trabajo estan concentradas en la organizacion y gestion universitaria, la movilidad y la
homologacion de estudios, la acreditacion institucional y por programas y las nuevas
tecnologias para la educacion superior.

Con objetivos similares en 1993 se cred la Asociacion de Universidades de América
Latina y del Caribe para la Integraciéon'. Esta Asociacion esta integrada por universi-
dades de veinte paises latinoamericanos y promueve acciones de intercambio e inte-
gracion en materia universitaria entre sus miembros bajo el lema “La comunidad latin-
oamericana de naciones es el nuevo lema de la integracion”.

Existen, también, otras redes interuniversitarias como la Asociacién ORION, inte-
grada por 40 universidades de paises de América Latina, el Caribe y Europa; esta Asocia-
cion esta iniciando el desarrollo del proyecto VALUE, financiado por la Unidn Europea,
destinado a la implementacion del Espacio Comun de Educacion Superior, América
Latina, Caribe y Unién Europea (ALCUE)". Otra red es la de la Asociacion de Univer-
sidades Amazonicas, creada en 1987, e integrada por 72 universidades de los 8 paises
amazonicos'®. También funciona otra Red CRISCOS, con universidades de la region
andina.

15 - Disponibles en www.cinda.cl.
16 - Su pagina web es disponible en www.aualcpi.org.

17 - Ver www.aorion,org.ar.
18 - Su pagina web es disponible en www.unamaz.org.
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6. Hacia la construccion del Espacio Latinoamericano de Educacién Superior y
suarticulacién conel Europeo. La experiencia del Proceso de Bolonia.

En el marco de una situacion similar de falta de convergencia -quizas agudizada por
la trayectoria de siglos de sus sistemas universitarios - desde 1999 Europa esta constru-
yendo el Espacio Europeo de Educacion Superior (EEES), denominado Proceso de
Bolonia. En Bolonia, en junio de 1999, 29 ministros de educacion europeos se compro-
metieron a: adoptar un marco de referencia comin - transparente y flexible - para los
cursos y los titulos de la educacion superior; generalizar un sistema europeo de créditos
transferibles y adoptar medidas para mejorar la calidad a través de la evaluacion de los
cursos y las instituciones. A partir de este inicio se han desarrollado un conjunto de
politicas y acciones a nivel de gobiernos y de universidades que han impactado profun-
damente a los sistemas nacionales de educacion superior, en el contexto de un amplio
proceso de convergencia, que esta implicando asegurar la comparabilidad, la com-
patibilidad, la transferencia y la flexibilidad en la educacion superior europea para
construir un sistema articulado e integrado.

Actualmente estan comprometidos y avanzando con este proceso 45 paises, muchos
mas que los que integran la ampliada Union Europea. Ya hay una estructura comun con
Licenciatura -o Grado- de tres aios (cuatro en algunos pocos paises), Maestria de dos y
Doctorado de otros tres (en total 8 anos); un Sistema Europeo de Créditos Transferibles
(ECTS), con validez gradual en todas las universidades europeas: y un sistema de
aseguramiento de la calidad, con un ente regulador: el ENQA (European Net for Quality
Accreditation), una amplia movilidad estudiantil y docente y multiples redes de inves-
tigacion y docencia que estan sentando las bases del Espacio Europeo de la Educacion
Superior.

Europa ha promovido la construccion de un espacio comun de la educacion superior
entre ambas regiones. La Cumbre de Presidentes de la Union Europea y de América
Latina y el Caribe formalmente ha creado el Espacio Comln de Educacion Superior
ALCUE y ha ido aprobando diversas resoluciones, hasta ahora de escasa resonancia
efectiva en la dinamica universitaria. Por su parte la Cumbre de Iberoamérica ha
creado, también, el Espacio Iberoamericano de Educacion Superior en el que ya se han
hecho algunos avances. La puesta en marcha de la Secretaria General Iberoamericana
(SEGIB) como brazo ejecutor de las Cumbres de Presidentes, propende también a la
construccion de ese espacio comun de la educacion superior entre los paises de ambas
regiones. Alemania, Francia, Suecia e Italia, asi como otras naciones europeas, tam-
bién han propendido a construir redes y lazos entre los sistemas de educacion superior
a ambos lados del océano. Sin embargo, las diversas iniciativas han tenido impactos
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aislados y no continuos, fragmentando y disgregando los espacios compartidos entre
ambas regiones, al no afincarse, en primera instancia, en la necesidad de construir un
espacio comun de la educacion superior en América Latina.

Frente a los avances del Espacio Europeo y su posible convergencia con América
Latina, se hace necesario trabajar hacia la convergencia de la educacion superior en
América Latina y en la construccion conjunta de un Espacio Comdn Latinoamericano,
como requisito basico sobre el cual ir articulando, global y sectorialmente, el fortale-
cimiento efectivo del Espacio ALCUE.

En la actualidad, como ya se ha sefalado, la educacion superior en América Latina
presenta un escenario de fuerte segmentacion institucional; con diversidad y super-
posicion de modelos organizativos y académicos; con desarticulacion a nivel de cada
pais; con una creciente incidencia en muchos paises de la educacion trasnacional que,
por su casi nulo control, genera fuertes resistencias en la comunidad académica; dis-
tintos marcos de regulacion o apertura; con una fuerte tendencia a la privatizacion de
los servicios ofrecidos, que alcanzan alrededor del 60% de la cobertura; con niveles
muy diferenciados de calidad, etc, todo lo cual afecta y restringe las posibilidades de la
convergencia regional. A su vez, como se ha sefalado, existen numerosas redes de uni-
versidades que tienden a fragmentar alin mas el escenario de la educacion superior en
la region por cuanto carecen de un sustrato comun de estandares de funcionamiento de
la educacion superior en region. Lamentablemente las pocas iniciativas orientadas a la
creacion de un espacio latinoamericano de la educacion superior, al producirse con
formas aisladas y focalizadas en nichos y campos muy especificos de la educacion
superior y sin marcos de regulacion comunes, tiende a disgregar y diferenciar ain mas
los sistemas nacionales de educacion superior en la region y, por ende, dificultar en
mayor medida la convergencia con el Espacio Europeoy con el Iberoamericano.

Por eso se constituye en un importante desafio trabajar fuertemente y con alta
prioridad en un proceso de convergencia de la Educacion Superior de América Latina,
tanto en temas globales de le educacion superior como sectoriales. Asi, es necesario
considerar la estructura académica, con el grado y el postgrado y la investigacion; la
educacion a distancia; las estructuras organizativas y los procesos de aprendizaje; los
procesos de evaluacion y acreditacion; y las estructuras de créditos y reconocimientos;
etc. También hay que valorar los avances del MERCOSUR en materia universitaria, ya
resefados; en Centroamérica, los - entre otros - del Consejo Centroamericano de Acre-
ditacion y los de CSUCAYy la labor del Consejo Centroamericano de Acreditacion; en la
Comunidad Andina de Naciones, el Convenio Andrés Bello con el reconocimiento de los
doctorados, asi como diversos programas y proyectos facilitadores de la integracion.
También son muy importantes para tener en cuenta los llevados a cabo a través de
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organismos internacionales, particularmente por el IESALC de la UNESCO y la Organiza-
cion Universitaria Interamericanay su IGLU.

Ademas existen, como ya ha sido sefalado, diversas organizaciones inter universi-
tarias con bastante actividad, algunas con larga trayectoria, lo que ya ha sido rese-
nado; todas ellas han puesto en marcha procesos de convergencia en diversos niveles,
paises, tematicas, etc, por lo que se hace necesario analizar sus simetrias y su conver-
gencia asi como sus contradicciones, en el marco de una dinamica que propenda a
hacer confluir todas estas iniciativas.

La tradicional autonomia de las universidades en casi todos los paises de la region
-caracteristica propia y especifica de la educacion superior publica en América Latina-
aconseja que la estrategia para la construccion de la necesaria convergencia parta de
las propias instituciones universitarias y de los diversos consejos y asociaciones de
rectores y de universidades, publicos, privados o integrados, segln sean los casos. A
este proceso de convergencia deberan sumarse, asimismo, los Ministerios de Educa-
cion, las Cancillerias, los Organismos Internacionales, las agencias de evaluacion y
acreditacion, asi como los centros de altos estudios y de investigacion y todos las orga-
nizaciones académicas, sociales, de profesores y de estudiantes que lo faciliten.

En Europa, el Espacio Europeo de Educacion Superior se construydé como una inicia-
tiva de los ministros de educacion; es decir, de arriba para abajo, estrategia propicia en
el marco de las caracteristicas de los sistemas universitarios europeos. En América
Latina deberia construirse con el consenso entre todos los actores institucionales, pero
donde el protagonismo fundamental debe provenir de las universidades y de sus
principales actores.; es decir de abajo para arriba.

La construccion de estos procesos de convergencia deberia llevarse a cabo en diver-
sos ambitos y mediante acuerdos, redes, acciones subregionales y regionales y a través
de los diversos ejes problematicos, a partir de los cuales podra avanzarse hacia el
establecimiento, entre todos, tanto de espacios regionales tematicos especificos como
de un Espacio ComUn Latinoamericano de Educacion Superior, tomando como referen-
cia los procesos de globalizacion de la educacion superior y las experiencias y referen-
cias del Proceso de Bolonia. En la creacion del Espacio, con sus diversos componentes
diferenciados, deberan confluir los gobiernos (ministerios de Relaciones Exteriores y
de Educacion), los consejos de universidades y/o de rectores, las propias instituciones
universitarias, los organismos internacionales de la Region, las diversas asociaciones
y/o redes de universidades existentes asi como todos los actores significativos en la
educacion superior de la region.

Solo con la construccion de procesos de convergencia en areas especificas y la posible
creacion del Espacio ComUn Latinoamericano, a partir de la identificacion de asimetrias,
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consensos y estrategias, se podra alcanzar una auténtica articulacion convergente con el
EEES, tanto en el marco del Espacio ALCUE como en el Iberoamericano.

7. ElProyecto ALFAlll Convergencia

En el marco de lo expuesto en el punto anterior y bajo la responsabilidad de la
Universidad Nacional de Tres de Febrero (UNTREF), se presento, en el mes de junio de
2008, a la convocatoria de la Comision Europea ALFA lIl el Proyecto Convergencia,
conjuntamente con una Red de 62 universidades: 46 de América Latina (pertenecientes
a 18 paises) y 16 de Europa (de 7 paises). Asimismo se recibi6 el apoyo de alrededor de
20 entidades colaboradoras de AL y de Europa -entre ellas el de la Secretaria General
Iberoamericana-, el de 8 consejos rectorales y los de diversas redes interuniversitarias
y oficinas gubernamentales de Educacion Superior, etc. En la Argentina lo avalaron los
dos consejos de rectores (el CINy el CRUP) y la Secretaria de Politicas Universitarias.

El Objetivo General de este Proyecto era el de desarrollar acciones, realizar estu-
dios y generar redes tendientes a promover la convergencia de los sistemas univer-
sitarios en cada uno de los paises y en el conjunto de la region -favoreciendo la creacion
de un Espacio Latinoamericano de Educacion Superior-, en forma articulada con el
Espacio Europeo de Educacion Superior y con los objetivos, realizaciones, experiencias
y buenas practicas desarrolladas en el marco del Proceso de Bolonia, todo ello aten-
diendo los desafios y las tendencias de la sociedad del conocimiento.

Lamentablemente el proyecto no fue aprobado por la Comision Europea, quizas no
comprendiendo la significacion del mismo y la estrategia de construccion del Espacio
Comun, diferente a la del EEES. Este se creo a partir de la convocatoria, primero de
cinco ministros de educacion y luego de 29. El Proyecto Convergencia planteaba una
estrategia diferente: la construccion de la Espacio Comun Latinoamericano a partir del
trabajo conjunto de las universidades - en el marco de su autonomia, rasgo especifico
de la universidad latinoamericana -, desde ya sumando el apoyo y la convergencia con
las autoridades educativas nacionales y con las redes interuniversitarias ya existentes.
Por ello, este Proyecto Convergencia se proponia la organizacion de seis redes interuni-
versitarias en cada pais y en el conjunto de la region en cada uno de los siguientes ejes:

- estructura de los sistemas de ES, sus marcos normativos de regulacion y articu-
lacion de ciclos;

- politicas y estrategias de desarrollo de la ES y sus metas en términos de acceso,
equidady cobertura;
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- criterios y estandares de calidad y los sistemas de evaluacion y acreditacion;

- las estructuras, el funcionamiento y las caracteristicas de los estudios de posgra-
dos y de la investigacion, propendiendo al disefio de proyectos de caracter coopera-
tivo a nivel de cada pais, de subregiones y del conjunto de AL;

- las politicas, estrategias, criterios y estandares en materia de educacion a dis-
tanciay virtual;

internacionalizacion de la educacion superior y a la educacion superior de
caracter trasnacional, en lo referido al reconocimiento de las certificaciones, el
ejercicio laboral docente o profesional, la movilidad estudiantil, la oferta transfron-
terizay otras modalidades de la educacion internacional.

- promover la organizacion conjunta de carreras de postgrado que integren los cri-
terios de convergencia que se definan en el marco del Proyecto.

8.LaRedInternacional parala Convergencia de la Educacién Superior (RICES)

A partir del proyecto Convergencia -no aprobado por la CE-, varias de las univer-
sidades que lo integraban le solicitaron a la Universidad Nacional de Tres de Febrero
(UNTREF) seguir trabajando juntas en el marco de sus objetivos, particularmente los de
promover la convergencia de la Educacién Superior en América Latina y de aprovechar
la experienciay las “buenas practicas” de la Europeay la de sus universidades.

Por ello, actualmente se esta organizando -bajo la coordinacion de la UNTREF- la Red
Internacional para la Convergencia de la Educacion Superior (RICES).

El objetivo general de la Red RICES sera el de desarrollar acciones, trabajos y estu-
dios conjuntos y promover intercambios académicos tendientes a facilitar la conver-
gencia de los sistemas universitarios en cada uno de los paises latinoamericanos y en el
conjunto de la region - favoreciendo la creacion de un Espacio Latinoamericano de
Educacion Superior -, en forma articulada tanto con el Espacio Europeo de Educacion
Superior como con los de otras regiones del mundo, atendiendo a los desafios y las
tendencias de la sociedad del conocimiento. Para alcanzar este objetivo :

0 Se desarrollaran trabajos y estudios que favorezcan la convergencia de los siste-
mas universitarios nacionales, a nivel subregional y del conjunto de América Latina.

0 Se promovera la convergencia entre distintas asociaciones y redes interuniver-
sitarias ya existentes.
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0 Se estudiaran - conjuntamente con organismos y universidades integrantes de la
Red - politicas, buenas practicas y experiencias positivas desarrolladas en el marco
tanto del EEES (Proceso de Bolonia) como del NAFTAy de otras regiones del mundo

0Se recopilaran, se analizaran y se difundiran los trabajos y estudios desarrollados
en América Latina, en América del Norte, en Europa -en particular los producidos por
la Comision Europea (Proyectos ALFA y otros) y en otras regiones, que sean contri-
butivos a los procesos de convergencia.

0 Se desarrollaran lineamientos para implementar politicas de convergencia de la
Educacion Superior, a nivel regional, subregional y nacional, en acuerdo con conse-
jos de rectores, redes interuniversitarias, gobiernos y organismos internacionales.

0Se integrara y conformara un amplio repertorio documental digital de acceso
abierto sobre los sistemas de educacion superior vinculado a la convergencia y sobre
los ejes transversales.

Particularmente se promoveran procesos de convergencia en cada pais, en cada
subregion y en el conjunto de América Latina, en cuanto a:

- Organizacion de la educacion superior y sus normativas;

- Politicas de desarrollo de la educacion superior y sus metas de equidad;
- Criterios y estandares de calidad, su evaluacion y acreditacion;

- Estudios de posgrados y redes y proyectos de investigacion;

- Educacion a distanciay virtual,

- Internacionalizacion de la educacion superior y educacion trasnacional.

Se ha propuesto como ejes transversales (o nlcleos orientadores) de los procesos de
Convergencia de la Red, los siguientes:

- La estructura organizativa de los sistemas de educacion superior, sus marcos
normativos de regulaciony articulacion de ciclos;

-Las politicas y estrategias en materia de desarrollo de la educacion superior y sus
metas en términos de acceso, equidad y cobertura;

- Los criterios y estandares de calidad y sus sistemas de evaluacion y acreditacion;

- Las estructuras, el funcionamiento y las caracteristicas de los estudios de pos-
grados y de la investigacion, propendiendo al disefio de proyectos de caracter coope-
rativo a nivel de cada pais, de subregiones y del conjunto de América Latina;

- Las politicas, estrategias, criterios y estandares en materia de educacion a dis-
tanciay virtual;
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- Las normativas, estrategias y criterios comunes en relacion a la internacionali-
zacion de la educacion superior y a la educacion superior de caracter trasnacional, en

lo referido al reconocimiento de las certificaciones, el ejercicio laboral docente o

profesional, la movilidad estudiantil, la oferta transfronteriza y otras modalidades

de la educacion internacional.

A los efectos de esta Red se ha definido convergencia como un funcionamiento
armonico y articulado de los sistemas de educacion superior, que permita - entre ellos -
interacciones, intercambios de recorridos docentes y estudiantiles, reconocimiento
mutuo de estudios y titulos, programas y proyectos conjuntos y, en general, una dina-
mica sistémica y de caracter complementario.
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La educacién superior en México
Persistencia y transformacion de las politicas en el dltimo cuarto de siglo

Armando Alcéntara

Cualquier evaluacién de la educacion publica mexicana exige considerar la
rémora que representa el sexenealismo presidencialista. El empefio del
ejecutivo en turno de darle un sello propio a la politica, ha impuesto la
tradicion nefasta de cambiar las prdcticas educativas cada seis anos sin que
medie un estudio de su pertinencia e impidiendo que los esfuerzos sean
sostenidos.

Josefina Zoraida Vazquez

Introduccion

Este capitulo pretende dar cuenta de las politicas de educacion superior desarrolla-
das a lo largo de los Gltimos 25 afios. Como su titulo lo indica, se centra en el examen de
cuales han seguido un curso regular a lo largo de este periodo y cuales han sido
modificadas. Asimismo, siguiendo el epigrafe, el analisis y la valoracion de las politicas
ha seguido la periodicidad sexenal, marca que distingue a las diferentes administra-
ciones federales que han gobernado al pais en el transcurso de su historia moderna.

Durante las ultimas décadas, la educacion superior en México ha experimentado
grandes transformaciones en su tamano y complejidad. En pocos anos ha pasado de ser
un sistema que atendia a unos cuantos miles de estudiantes, concentrado en univer-
sidades e instituciones tradicionales, unas cuantas carreras y aglomerado en unas
pocas ciudades, a uno que atiende a poco mas de dos millones y medio de jovenes, que
muestra una amplia diversidad institucional, que ofrece programas en casi todas las
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areas del conocimiento imaginables y que cuenta con establecimientos en todas las
entidades del pais.

Pese a haber dejado de ser el vehiculo de movilidad social por excelencia para las
capas medias y bajas de la poblacion, su demanda sigue en ascenso. Si bien el creci-
miento demografico ha disminuido, el grupo de edad de 19 a 23 afos sigue en plena
expansion y continila demandando mayor acceso a la ensefianza superior. Los jovenes y
sus familias siguen confiando en que contar con un grado universitario es el mejor
instrumento para competir con mayores ventajas en el mercado laboral.

El mundo vy las instituciones de educacion superior (IES) muestran una complejidad
sin precedente. De manera similar, fendmenos y procesos inéditos se han extendido por
todo el planeta. Procesos como la ya mencionada expansion y otros como la evaluacion,
diversificacion, flexibilidad curricular, privatizacion e internacionalizacion, han tomado
carta de naturalizacion. Algunos de ellos comenzaron a ser implementados desde la
década de los ochenta y, en algunos casos, continian hasta hoy con mayor impulso.

Para cumplir con los propdsitos de este trabajo, se ha divido en varios apartados: el
primero describe el estado actual de la educacion superior en el pais, asi como los
avances e insuficiencias del sistema, y el panorama de la cobertura y equidad del
sistema. Los tres siguientes se ocupan de analizar cuatro sexenios en los que se crearon
y evolucionaron los instrumentos de politica basados en la planeacion y la evaluacion,
los cuales persisten hasta la fecha. La quinta parte atiende las politicas de educacion
superior propuestas por algunos organismos internacionales, particularmente la Orga-
nizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE), de la cual México es miembro
desde 1994'. El sexto apartado se cuestiona la existencia de una politica de Estado en
materia de educacion superior. En este sentido, se plantea si es suficiente o no la con-
tinuidad de algunos instrumentos de politica que han trascendido diversas adminis-
traciones federales, pero que no se han plasmado en cambios legislativos. Finalmente,
se plantean varias conclusiones derivadas de lo tratado en los diferentes apartados.

Panorama actual de la educacién superior

El sistema de ensehanza superior en México es hoy en dia, amplio y diverso. Lo
conforman instituciones pUblicas y privadas, tales como universidades, institutos tec-
noldgicos, universidades tecnoldgicas, universidades politécnicas, universidades peda-
gogicas, universidades interculturales, centros de investigacion, escuelas normales y

1- La OCDE se ha convertido en el principal “think tank” en materia de educacion para muchos de los
paises que la integran, desplazando a otros organismos como la UNESCO, e influyendo fuertemente en
el disefio y puesta en marcha de politicas educativas en el nivel superior.
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centros de formacion especializada. Los datos del ciclo escolar 2005-2006 muestran
una matricula total de 2,613,466 estudiantes; un nimero de planteles (escuelas) que
asciende a 5,116 unidades y 259,884 profesores (Sexto Informe de Gobierno, 2006).
Ademas, seglin datos de 2004-2005, en el pais habia 2,107 IES y el sistema publico
atendia al 67.3% de la matricula total en los niveles de pregrado y posgrado. El actual
nUmero de IES contrasta fuertemente con el que existia en 1950: 39, siendo de ellas 31
publicas (ANUIES, 2006).

Cuadro 1
Matricula de Educacién superior, ciclo escolar 2005-2006

Nivel Publico % Privado

Licenciatura y Técnico 1'467,023 68,2 683,539
Sup Universitario

% Total No Total
escolarizado Educ Superior
31.8 2'150,562 148,154 2298,716

Educacion normal 94,051 66.1 48,206

33.9 142,257 142.257

Posgrado 86,037 55.9 67,870

44.1 153,907 18,586 172,493

Total 1'647,111 67.3 799,615 32.7 2'446,726 166,740

2'613,466

Fuente: Sexto Informe de Gobierno (2006) y Formato 911.

Tal como se aprecia en el Cuadro 1, la matricula pUblica comprende el 67.3% y la
privada el 32.7%. Esta proporcion es inversa a la del nimero de instituciones, ya que las
privadas equivalen a dos tercios del total. Ello es asi porque la mayoria de estos estable-
cimientos son pequenos y atienden a una cantidad reducida de estudiantes, muchos de
ellos ofrecen sélo uno o dos programas académicos (ANUIES, 2006, pp. 34y 35).

Un desglose del nimero y tipo de instituciones de educacion superior existentes
hasta 2005, se muestra en el cuadro 2.

Cabe destacar que el crecimiento y la diversificacion del sistema de educacion supe-
rior han sido el producto de una fuerte demanda social de estudios superiores, ya sea
por la via de las instituciones pUblicas o privadas. Sin embargo, el asunto critico es el
nivel de calidad y pertinencia de la oferta educativa, tal como se ha expandido y diver-
sificado. Por el lado del sector publico, en los Gltimos 15 afnos el gobierno federal ha
impulsado la creacién de nuevas instituciones en todo el pais. No obstante, ha sido en el
sector privado donde se ha dado el mayor crecimiento de establecimientos de educa-
cion superior. Como se mencioné antes, un nUmero muy considerable de éstos son muy
pequenos (500 estudiantes y a veces menos) y ofrecen una gama muy reducida de car-
reras principalmente en las disciplinas economico-administrativas y humanisticas.

2 - Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM), Universidad Auténoma Metropolitana (UAM) ,
Universidad Pedagdgica Nacional (UPN).
3 - Universidades Publicas Estatales (UPES), Universidades Estatales con Apoyo Solidario (UPEAS),
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Cuadro 2
Numero de Instituciones de Educacion Superior, 2005
IES Publicas

Universidades 126
Federales’ (UNAM, UAM, UPN) 3
Estatales’ (UPES) 34
Estatales con Apoyo Solidario (UPEAS) 28
Universidades Tecnologica (UT) 60
Universidad Autéonoma de la Ciudad de México 1
Tecnoloégicos 214
Instituto Politécnico Nacional (IPN) 1
CINVESTAV (Centro de Investigacion y Estudios Avanzados) 1
CIDET (Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnologico) 1
CENIDET (C.. Nac. de Investigacion y Desarrollo Tecnologico) 1

CIIDET (Centro Interdisciplinario de Investigacion y Docencia
en Educacion Técnica) 1
Institutos Tecnologicos (Federales) 77
Institutos Tecnologicos Agropecuarios 20
Institutos Tecnolodgicos de Ciencias del Mar 6
Instituto Tecnologico Forestal 1
Institutos Tecnologicos de Estudios Superiores (ITES) 106
Centros CONACyT 27
Escuelas Normales 254
Otras IES publicas 78
Total IES Publicas 699
IES PARTICULARES 1,408
TOTAL DE INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR 2,107

Fuentes: Registro de Instituciones (ANUIES), Formato 911 y Subsecretaria de Educacion Superior «

Asimismo, debido a la ausencia de mecanismos de coordinacion y planeacion de la
educacion superior en los gobiernos de una gran parte de las entidades federativas, las
decisiones de crear nuevas IES y otorgarles el registro respectivo, no siempre guardan
relacion con un plan de crecimiento racional basado en las necesidades sociales. Tam-
bién es digno de considerar un aspecto de confusion para la sociedad, en el hecho de
que los términos usados para designar a una IES (universidad, instituto, escuela o cen-
tro) no reflejan con claridad su naturaleza. La palabra “universidad” se ha empleado
con tanta laxitud que se aplica tanto a las universidades pUblicas federales y estatales,
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con numerosos programas de licenciatura y de posgrado, actividades de investigaciony
difusion cultural, como a pequeias instituciones que solo ofrecen unos cuantos progra-
mas de licenciatura. Para tratar de solventar esta situacion, la ANUIES ha desarrollado
una tipologia que permite clasificar en forma mas precisa las IES, de acuerdo con las
funciones que realizan y los grados académicos que ofrecen. Dicha tipologia compren-
de seis tipos de instituciones, tres de los cuales desarrollan actividades tanto de docen-
cia como de investigacion, y los otros tres solo imparten docencia®* (ANUIES, 2006).

Avances e insuficiencias del sistema

Entre los avances que presenta el sistema de educacion superior en los Ultimos afos—a
juicio de la ANUIES—se encuentran la amplia oferta de estudios en las diversas entidades
federativas del pais, la cual constituye la base para integrar sistemas estatales de ensefian-
za superior. Asimismo, las universidades tecnologicas y politécnicas guardan una estrecha
vinculacion con los sectores productivos de las regiones correspondientes. También los
institutos tecnoldgicos han conformado un sistema que pretende lograr la innovacion y el
desarrollo institucional. Ademas, las universidades interculturales — de reciente creacion
— constituyen un nuevo modelo de formacion “orientado al dialogo entre culturas y
favorecer la incorporacion de estudiantes indigenas a la educacion superior” (ANUIES,
2006, p. 21). Por su parte, las escuelas normales ha sido incorporada formalmente al
sistema de educacion superior y se ha puesto en marcha un programa que atiende a la
actualizacion de profesores, directivos y autoridades de las escuelas normales.

Ha habido también avances en las formas de cooperacion internacional, se han
fortalecido los mecanismos de vinculacion con empresas, comunidades y organismos
sociales, en un intento por atender las demandas sociales (pertinencia) y servir mejor
a la sociedad. Del mismo modo, se ha mantenido en operacion el Programa para el
Mejoramiento del Profesorado (PROMEP), cuya finalidad es impulsar la formacion y
actualizacion de los profesores de nivel universitario mediante el otorgamiento de
becas para cursar estudios de maestria y doctorado en instituciones nacionales y
extranjeras. Asimismo, ha crecido el nUmero de investigadores en ciencias y humani-
dades, al igual que la cantidad de tecnoélogos. Esto se ha visto reflejado en el aumento
en el nimero de miembros del Sistema Nacional de Investigadores (SNI)°.

4 - |ES con docencia e investigacion: 1) IES dedicadas primordialmente a la investigacion, con docencia
de posgrado (IIDP); 2) IES con investigacion y docencia de licenciatura y posgrado hasta doctorado
(IDILD); 3) IES con investigacion y posgrado de licenciatura y de posgrado hasta maestria (IDILM). IES
Unicamente con docencia: a) IES con docencia de licenciatura y posgrado profesionalizante hasta
maestria (IDLM); b) IES con docencia sélo de nivel licenciatura (IDEL); c) IES con docencia de nivel
técnico superior (IDUT) (ANUIES, 1998).

5 - Véanse también Mato (2005), Muioz (2006) y (Alcantara, 2008).

6 - Seglin el dato mas reciente (2007), el SNI cuenta con 14,681 miembros.
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Por el lado de la evaluacion, se ha puesto en marcha una serie de procesos y orga-
nismos de evaluacion, acreditacion y certificacion. A partir de 2001, se articulé también
un conjunto de politicas de modernizacion en el Programa Integral de Fortalecimiento
Institucional (PIF1), por medio del cual se amplié y mejoro la infraestructura fisica (insta-
laciones, bibliotecas, equipos de computo, laboratorios y talleres). Asimismo, el PIFI
favorecio el mejoramiento de las actividades sustantivas, la innovacion curricular, el
establecimiento de modalidades educativas no escolarizadas, el desarrollo de métodos
centrados en el aprendizaje y la elevacion de la calidad de los procesos educativos. A su
vez, las |ES privadas académicamente consolidadas, han elaborado programas para incre-
mentar y asegurar la calidad de sus actividades académicas a fin de impactar en el nivel
de la planta docente, la infraestructura de apoyo al aprendizaje, el desarrollo del pos-
grado, la investigacion, la vinculacion y la difusion, al igual que en la evaluacion y la
acreditacion de sus programas de estudio.

En los afnos recientes, el tema de la equidad ha sido atendido mediante la ampliacion
del acceso y la permanencia en la educacion superior para estudiantes de escasos re-
cursos a través del Programa Nacional de Becas para Educacion Superior (PRONABES).
En este mismo tenor, se han desarrollado otros programas de apoyo a los alumnos, como
es el caso de los programas de tutorias y el Programa de Apoyo a Estudiantes Indigenas
en Instituciones de Educacion Superior. Finalmente, se realizaron cambios en los
sistemas de pensiones de las universidades publicas estatales y se canalizaron recursos
para reducir los pasivos que mas impactan las finanzas institucionales (ANUIES, 2006).

No obstante los logros y avances anteriormente citados, el sistema también enfrenta
un conjunto de limitaciones e insuficiencias. En primer lugar, existe una escasa corres-
pondencia entre las actuales formas de coordinacion y el tamaio y diversidad del sis-
tema de educacion superior. Asimismo, también se carece de una adecuada articula-
cion con los niveles educativos anteriores, particularmente con el medio superior.
Ademas, la rigidez del sistema dificulta la movilidad de estudiantes y profesores, y, por
otro lado, la cobertura y equidad social son todavia limitados Persisten también altos
indices de abandono escolar y baja eficiencia terminal, junto con el mantenimiento de
niveles desiguales de calidad y pertinencia académica entre las IES y a su interior.

Se observa, igualmente, una falta de articulacion y el alejamiento de los propositos
originales de diversos procesos de evaluacion, asi como la carencia de una politica
general y de instrumentos idoneos para la renovacion de la planta académica y para la
jubilacién adecuada del personal. Del mismo modo, se aprecian insuficiencias y poco
impacto en las politicas para impulsar la investigacion cientifica y tecnologica, y en la
formacion de personal académico de alto nivel. Débiles también han sido las politicas
de vinculacion y transferencia tecnoldgica con el sector productivo. Asu vez, el finan-
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ciamiento publico otorgado a la educacion superior ha sido insuficiente y se ha carecido
de criterios idoneos para su distribucion y ejercicio. Por Gltimo, se observa una falta de
articulacion entre los mecanismos y las estrategias para la obtencion de informacion
atil, validay confiable sobre la educacion superior (ANUIES, 2006).

Cobertura y equidad

Por otro lado, el nivel de cobertura se considera actualmente como un indicador del
desarrollo de un pais. Ello es asi, en primer lugar, porque hace referencia a las capaci-
dades nacionales de formacion de profesionales, técnicos y cientificos en que se sus-
tentan la competitividad y el crecimiento de la economia. En segundo término, porque
expresa la medida en que las sociedades son capaces de responder a la demanda social
de ofrecer a las nuevas generaciones oportunidades y opciones de formacion adecua-
das y suficientes. En tercer lugar, porque da cuenta de la prioridad que los Estados
asignan a la formacion de personas capacitadas y al bienestar social.

Un documento elaborado por la ANUIES a finales de los anos noventa (ANUIES, 2000)
plante6 como prioridad el alcanzar niveles de cobertura de la educacion superior
comparables con los alcanzados por los paises desarrollados. El diagnostico contenido
en dicho documento mostraba que no obstante el crecimiento sostenido de la oferta a
partir de la segunda mitad del siglo XX, de los repetidos esfuerzos por mejorar la
distribucion territorial mediante politicas de descentralizacion y desconcentracion, y
pese a las distintas estrategias de diferenciacion curricular intentadas, el sistema
seguia manifestando un insuficiente nivel de cobertura, una excesiva concentracion de
la matricula en las licenciaturas universitarias y en reducido nimero de carreras, y la
persistencia de desiguales niveles de atencion entre las entidades federativas. En la
actualidad el nivel de cobertura asciende al 25 por ciento del grupo de edad de 19 a 23
anos; es decir, solo uno de cada cuatro jovenes tiene acceso a alguna IES. De acuerdo
con el Programa Sectorial de Educacion 2007-2012, se aspira a llegar a cubrir el 30 por
ciento de lademanda del grupo de edad en el 2012 (Poder Ejecutivo Federal, 2007).

En virtud de la importancia que la educacion superior ha venido cobrando como el
ambito mas adecuado para la generacion, transmision y difusion de los conocimientos
que las naciones requieren para avanzar en su desarrollo, cada vez gana mas terreno la
perspectiva de considerar el acceso de la poblacion demandante como un derecho
social. Ademas, los propios organismos multilaterales enfatizan la urgencia de au-
mentar las oportunidades de acceso y mejorar las condiciones que permitan la per-
manencia y conclusion de los estudios de nivel universitario, no sélo por los beneficios
que obtienen quienes ingresan al sistema y consiguen terminar sus estudios, sino



Armando Alcantara

porque la formacion de una sociedad bien educada genera bienes de tipo economico,
cultural social y politico, que finalmente, benefician a la sociedad en su conjunto (The
Task Force on Higher Education and Society, 2000).

Bajo la premisa anterior, se considera a la educacion superior como un bien pUblicoy
muchos gobiernos tratan de impulsar, mediante las politicas pUblicas, los medios e
instrumentos que faciliten el ingreso, la permanencia y la culminacion de los estudios
en este nivel educativo. A este respecto, la propia UNESCO ha sefalado que, en
concordancia con Declaracion Universal de los Derechos Humanos:

El acceso a los estudios superiores deberia estar basado en los méritos, la capaci-
dad, los esfuerzos, la perseverancia y la determinacion de los aspirantes y, en la
perspectiva de la educacion a lo largo de toda la vida, podra tener lugar a cual-
quier edad, tomando debidamente en cuenta las competencias adquiridas ante-
riormente. En consecuencia, en el acceso a la educacién superior, no se podra
admitir ninguna discriminacion fundada en la raza, el sexo, el idioma, la religion o
en consideraciones economicas, culturales o sociales, ni en incapacidades fisicas
(UNESCO, 1998).

En cuanto a la equidad en el acceso a la ensefanza superior, la propia organizacion
senala que,

(-..) deberia empezar por el fortalecimiento y, de ser necesario, una nueva
orientacion de su vinculacion con los demas niveles de ensefanza, y mas comple-
tamente con la ensefianza secundaria (...) el acceso a la ensehanza superior debe-
ria seguir estando abierto a toda persona que haya finalizado satisfactoriamente
la ensefanza secundaria u otros estudios equivalentes o que relina las condiciones
necesarias en la medida de lo posible, sin distincion de edad y sin ninguna dis-
criminacion.

Se debe facilitar activamente el acceso a la educacion superior de los miembros
de algunos grupos especificos, como los pueblos indigenas, las minorias culturales
y lingliisticas, de grupos desfavorecidos, de pueblos que viven en situacion de
ocupacion y personas que sufren discapacidades, puesto que esos grupos, tanto
colectiva como individualmente, pueden poseer experiencias y talentos que pod-
rian ser muy valiosos para el desarrollo de las sociedades y naciones. Una asis-
tencia material especial y soluciones educativas pueden contribuir a superar los
obstaculos con que tropiezan esos grupos tanto para tener acceso a la educacion
superior como para llevar a cabo estudios en ese nivel (UNESCO, 1998).
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En congruencia con ese espiritu, organizaciones nacionales como la ANUIES conciben
la educacion superior como una forma de ampliar las oportunidades vitales de los indi-
viduos y una via a disposicion de la sociedad para reflexionar sobre si misma en un
entorno cada vez mas complejo y dinamico. En consecuencia, se considera necesario
ofrecer a los jovenes — y no solo a ellos, sino a los ciudadanos en general — un espacio
para el desarrollo personal y profesional que valore la libertad, el desarrollo cultural y
la cohesion social. Una concepcion mas completa deberia considerar a aquellos grupos
y miembros de sectores desfavorecidos de la poblacion, como los pueblos indigenas y
las personas con necesidades educativas especiales.

Politicas de educacidn superior en los planes de gobierno 1982-1988 y 1988-
1994

Es relevante el estudio de estos dos sexenios, porque en ellos se originaron las
politicas basadas, primero en la planeacion y posteriormente en la evaluacion de actores
e instituciones. Acosta (2000) sefnala que durante las décadas de los ochenta y noventa,
las relaciones entre el Estado y las universidades sufrieron un proceso de transfor-
maciones significativas que alteraron los patrones tradicionales para darles un nuevo
ordeny sentido. También apunta que en el contexto latinoamericano, el impulso para los
cambios en las reglas, contenidos o procedimientos que rigen las relaciones entre el
Estado y la universidad, cuyo proposito era mejorar la calidad académica y los niveles de
equidad y eficiencia de los sistemas nacionales de educacion superior, provino de una
crisis de la estructura de relaciones que dominé durante un largo ciclo la légica de los
intercambios entre dichos actores (las universidades y el Estado). Asi,”...mediante
diversos instrumentos de politica, los actores estatales intentan coordinar con las uni-
versidades estrategias y acciones para regular, ordenar o reformar el desempefo de los
instituciones y sistemas de educacion superior” (Acosta, 2000, p. 23).

En el caso mexicano, Acosta argumenta que la logica de los intercambios entre los
actores se reestructuré de modo acelerado en el periodo 1982-1994. En el contexto de
la crisis econdmica que caracterizo esa época, generada por la deuda externa, las
relaciones entre el Estado y los sistemas e instituciones de educacion superior comen-
zaron una nueva etapa vinculada a la relacion entre planeacion, evaluacion y financia-
miento. El sector de las universidades pUblicas fue el que con mayor fuerza resintio las
alteraciones en las formas de accion e intervencion pablica que ocurrieron en la region
durante el periodo arriba mencionado.
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Los gobiernos federales de esos anos estuvieron encabezados por los presidentes
Miguel de la Madrid (1982-1988) y Carlos Salinas de Gortari (1988-1994). En ambas
administraciones, subraya Acosta, las politicas educativas compartieron el proposito
de plantear un nuevo marco para las relaciones entre el Estado y las universidades,
basado en una activa intervencion gubernamental en la regulacion del crecimiento y
las orientaciones generales de las universidades publicas mexicanas. Asimismo, fueron
estas instituciones las que aparecieron no sélo como las destinatarias de las politicas’
estatales de educacion superior durante el periodo en cuestion, sino también como los
interlocutores naturales que tenia el Estado para la construccion de sus politicas.

El autor antes mencionado diferencia las estrategias seguidas por cada una de las
administraciones del periodo 1982-1994. El gobierno delamadridista (1982-1994) consti-
tuyo una etapa de reestructuracion estatal en el ambito econdmico que tuvo efectos muy
significativos para otras esferas, como la educativa. Fue un sexenio caracterizado por
fuertes restricciones financieras y constreiimientos derivados de las prioridades econo-
micas, lo que explica la debilidad estatal en la instrumentacion de politicas eficaces de
regulacion del sistema nacional de educacion superior. Acosta subraya que el caracter
“indicativo” de muchas de las politicas del sexenio ilustra de manera concisa la incapa-
cidad o debilidad del Estado para poner en practica sus politicas.

Por otro lado, luego de superar una crisis politica por el controversial resultado de las
elecciones presidenciales, el sexenio salinista (1988-1994), llevo a cabo una politica
mas agresiva y decidida hacia las universidades, basada en la evaluacion asociada al
financiamiento. En un contexto economico mas favorable, sefiala Acosta, con una nue-
va generacion de politicas de ajuste y estabilizacion, el Estado pudo contar con may-
ores recursos economicos y de autoridad para instrumentar las politicas de educacion
superior.

Sin embargo, pese a constituir dos momentos distintos, para Acosta ambos pueden
considerarse como un solo ciclo de politicas hacia las IES. Para él, es posible distinguir
analiticamente dos dimensiones de las politicas gubernamentales del periodo 1988-
1994: la dimension discursiva y la dimension operativa. En el primer caso, la integran
dos ejes que se suceden en el tiempo y dominan las acciones gubernamentales: el de la
planeacion (1982-1988) y el de la evaluacion (1988-1994). A dichos ejes corresponden
instrumentos de politica especificos como son el Programa Nacional de Educacién
Superior (Pronaes) (1984-1985), el Sistema Nacional de Investigadores (SNI) (1984), el
Programa Integral para el Desarrollo de la Educacion Superior (Proides) (1986-1988), el
Fondo para la Modernizacion de la Educacion Superior (Fomes) (1990), y el Programa
Nacional de Superacion del Personal Académico (Supera) (1994-1995).

7 - Un acontecimiento que agravo la situacion economica fue el terremoto ocurrido en septiembre de
1985 (de 8.1 grados en la escala Richter), que sacudio a la parte central del pais, incluyendo la Ciudad
de México, causando varios miles de muertos y grandes danos a incontables edificios y a la
infraestructura basica.
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Tal como se senald anteriormente, al inicio del periodo 1982-1988, el gobierno y el
sistema politico mexicano pasaban por una de las etapas mas dificiles de las Ultimas
décadas.’ En ese contexto, la educacion superior entraba en la agenda de temas
gubernamentales, como un elemento relativamente secundario frente a las graves y
complejas presiones que enfrentaba la administracion federal para reestructurar la
economia y sentar las bases de un nuevo modelo econémico. A pesar de ello, el
gobierno delamadridista sefalaba que la educacion en general del pais requeria de una
“revolucion educativa” que revalorara el sentido y la orientacion del sistema publico
en esa materia (Acosta, 2000).

Hasta principios de los afios ochenta, el panorama de las politicas publicas en
materia de educacion superior habia sido el resultado de varias décadas de expansion
no regulada de este sector, cuyas fuerzas motrices fueron la creciente y en algunos
periodos explosiva demanda social de educacion superior y un sostenido
financiamiento estatal a las instituciones de educacion superior. Fendbmenos como
masificacion, burocratizacion, desequilibrios en la expansion de la matricula, crisis
financiera combinada con escasa efectividad de los intentos por planificarla,
politizacion y sobre ideologizacion de no pocas universidades, pérdida del sentido
académico de las funciones sustantivas en muchas instituciones, junto a una
importante complejizacion del sistema, y una marcada tendencia a la diferenciacion
de los establecimientos, y logros indudables de la universidad como vehiculo de
movilidad social, constituian la densa y compleja red de cuestiones que el nuevo
gobierno deberia enfrentar (Acosta, 2000).

De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, los tres propositos del
gobierno federal al plantear las politicas pUblicas en materia de educacion superior
eran: 1) propiciar un crecimiento mas equilibrado y ordenado de la matricula de los
niveles medio superior y superior; 2) la vinculacion mas estrecha entre los planes y
programas de educacion superior con las necesidades de desarrollo de la sociedad; y 3)
establecer mecanismos de coordinacién con el sistema nacional y los sistemas estatales
de planeacion del desarrollo. Los propositos anteriores se enmarcaron en el respeto
pleno a la autonomia universitaria (Poder Ejecutivo Federal, 1983).

Seglin Acosta (2000), por medio de las politicas anteriores el gobierno del presidente
De la Madrid intentaba superar la etapa de patrocinio populista que habia
caracterizado a las politicas de las dos administraciones anteriores (1970-1976 y 1976-
-1982). Para ello se introdujeron mecanismos de regulacion del crecimiento de las

8 - Conviene recordar que a inicios del gobierno de Miguel de la Madrid tuvo lugar un llamado a la

comunidad financiera internacional para ayudar a reestructurar el pago de los intereses de la deuda
externa. El apoyo vino condicionado a la firma de una Carta de Intencion con el Fondo Monetario
Internacional (FMI), por la cual se establecia el compromiso de impulsar una serie de politicas
restrictivas para “ajustar” la economia mexicana, mediante la reduccion de su déficit.
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universidades, junto con estrategias de vinculacion social y de planificacion del desar-
rollo de las instituciones. Cabe sefalar que el rasgo caracteristico del cambio de per-
cepcion que las élites gobernantes de aquellos aios, fue la preocupacion por relacionar
la asignacion de los recursos publicos con la elevacion de la calidad y eficiencia de la
educacion superior universitaria.

El autor sefala también que al término del periodo delamadridista (1982-1988), la
inflacién, el estancamiento de la economia y la incertidumbre politica, fueron algunos
de los fenomenos que derivaron en una considerable irritacion social y politica en am-
plios sectores de la poblacién’. Subraya, asimismo, que los costos del “cambio estruc-
tural” del Estado (que significd la redefinicion y disminucion de los limites de la
intervencion estatal en la economia) fueron muy altos para el sistema politico mexi-
cano, el cual habia cimentado gran parte de su legitimidad en la provision de recursos
politicos al sistema, mientras que la economia distribuia beneficios a los sectores clave
de la sociedad.

En lo que se refiere al ambito presupuestal, para la educacion superior, el fenémeno
mas relevante fue el aumento en la participacion de los gobiernos federal y estatal
como fuentes de subsidio a las universidades publicas, en tanto que éstas disminuyeron
considerablemente la generacion de recursos propios. En términos reales, el gasto
publico en educacion superior se mantuvo promediando el 0.5% del PIB. También pudo
observarse durante el periodo en cuestion, un moderado aumento de poco mas del 25%
en la matricula del sistema, si bien fue superior el de las privadas que el de las pUblicas.
En cuanto al personal académico de los establecimientos publicos, se incrementd el
numero de profesores e investigadores de tiempo completo, muchos de los cuales se
beneficiaron de la creacion del SNI. Las relaciones laborales en las IES durante el
periodo 1982-1988 estuvieron caracterizadas por la contencion salarial, de acuerdo
con los programas de ajuste macroeconémico puestos en marcha para enfrentar la
crisis del pais.

Acosta considera que ante una situacién como la anterior, las nuevas élites politicas
fueron conquistando gradualmente espacios estratégicos en la conduccion gubernamen-
tal e introdujeron una nueva vision del Estado mexicano “que incluia una concepcion
reformada de problemas publicos como los referidos a la educacion superior y, en espe-
cial, en torno al papel y operacion de las universidades publicas” (Acosta, 2000, p. 112).

9 - Tal vez su mayor expresion fue la controvertida eleccion presidencial de 1988, en la que se dio el

triunfo al entonces candidato del Partido Revolucionario Institucional (PRI), Carlos Salinas de Gortari.
El opositor candidato del Partido de la Revolucion Democratica (PRD) Cuauhtémoc Cardenas, se dijo
ganador de la contienda, y los resultados nunca fueron claros porque a la hora de contar los votos,
ocurrio una “caida” del sistema de computo. Ello mermo considerablemente los margenes de
legitimidad del régimen salinista
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El entonces candidato del PRI a la presidencia de la RepuUblica, Carlos Salinas,
planteo un programa de 10 puntos para modernizar la educacion superior, en los que se
expresaban los asuntos que integrarian su agenda para dicho nivel: 1) descentralizar el
sistema; 2) vincular mas estrechamente a la educacion superior con las necesidades de
la sociedad; 3) promover las reformas juridicas pertinentes para sustentar el Sistema
de Planeacion Nacional de la Educacion Superior; 4) establecer mecanismos de
coordinacion y concertacion entre las IES; 5) revisar las formas de organizacion interna
de dichas instituciones; 6) mejorar la calidad del sistema impulsando el posgrado, la
infraestructura académicay estimulando el tiempo completo de los profesores e inves-
tigadores, asi como la revision del papel del bachillerato en el sistema; 7) definicion de
una politica racional para el posgrado; 8) impulso a la educacion superior tecnoldgica;
9) impulso a un sistema nacional de orientacién vocacional y educativa; y 10) aumento
del financiamiento al sistema de educacion superior pero modificando las politicas de
asignacion de los recursos, cuyo criterio rector seria que recibirian mayores recursos
aquellas instituciones académicas que impulsaran medidas eficaces para elevar su
calidad (Salinas, 1989). Hay que precisar que esta propuesta modernizadora partia,
segln la retorica oficial, de dos premisas basicas: “primero, absoluto respeto a la auto-
nomia universitaria y, segundo, reconocimiento a la obligacion del Estado mexicano
para promover una educacion superior de calidad ante los retos que vive la nacion”
(Salinas, 1989, p. 62).

La agenda de los 10 puntos planteada por la administracion salinista, retomaba
algunos de los puntos planteados en el sexenio 1982-1988, e introducia como punto
novedoso, el de la calidad relacionada con la asignacion de los recursos, “punto que
incluia, implicitamente, la necesidad de desarrollar una evaluacion de las instituciones
y del sistema en su conjunto. Pero es sélo hasta el inicio del ejercicio de la nueva
administracion gubernamental cuando comienza la construccion de una politica de
educacion superior que rompe cualitativamente con las pautas seguidas en los periodos
anteriores” (Acosta, 2000, p. 114). Al finalizar la década de los ochenta, las univer-
sidades publicas enfrentaban una doble presion institucional y social. Por una parte,
continuaba la lenta pero persistente expansion de la demanda — aunque sin alcanzar
los niveles explosivos de los afios setenta — la cual dificultaba la capacidad de atencion
de dichas instituciones. Por la otra, la disminucion de sus recursos financieros provo-
caba reclamos salariales de sus trabajadores académicos y administrativos, asi como
un silencioso deterioro de la infraestructura académica que se habia construido a lo
largo de su historia institucional.
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Creacion de Conaeva, Fomes y Supera

Como se ha venido sefalando, el elemento diferenciador de la politica gubernamen-
tal seguida por la administracion salinista fue el de la evaluacion mediante el cumpli-
miento de metas que garantizaran resultados estratégicos en el mediano plazo para el
cambio del sistema y del modo de funcionamiento de las universidades. Ello segin
Acosta (2000), implicaba una regulacion mucho mas activa del Estado en su relacion
con las universidades, “pero también un fortalecimiento de los mecanismos de mer-
cado para estimular el desarrollo de ciertas areas de la produccion académica y
cientifica de las universidades publicas del pais” (p. 116).

Con el fin de instrumentar una politica basada en la evaluacion, el gobierno federal
propicio el establecimiento de la Comisiéon Nacional de Evaluacion (Conaeva) para
formular las estrategias especificas para desarrollar las acciones pertinentes. En 1990
se creo el Fondo para la Modernizacion de la Educacion Superior (Fomes) como instru-
mento de financiamiento pUblico para apoyar el cambio “cualitativo” de las IES y como
una via para abatir el rezago financiero derivado de la crisis y los gastos crecientes. Los
recursos de este fondo se asignaban a partir de una propuesta de accion o proyecto
especifico y se vinculaban a los procesos de evaluacion institucional. Los proyectos
eran dictaminados por grupos de expertos en cuestiones académicas.

Por recomendacion de la ANUIES, a finales de la gestion salinista se puso en marcha
un programa dirigido especialmente a los profesores de carrera de las IES, al que se le
denomind Programa de Superacion del Personal Académico (SUPERA). Se reconocia asi
la necesidad de aumentar los niveles de formacion de los profesores universitarios
mediante su incorporacion a programas de posgrado que les permitieran contar con
mayores recursos cognoscitivos y técnicos para las tareas docentes. El apoyo para
realizar estudios de maestria o doctorado consistia en el otorgamiento de becas en
México y en el extranjero. A diferencia del SNI, los candidatos a participar en el pro-
grama deberian estar inscritos en un programa institucional de mediano plazo. Es decir,
los recursos eran entregados a la institucion, no a los individuos (Acosta, 2000).

En su balance de las politicas de educacion superior durante el periodo 1982-1994,
Acosta sefiala que los distintos instrumentos de politica antes mencionados configu-
raron una nueva concepcion de las relaciones del Estado con las universidades pUblicas.
Asimismo, considera que las politicas instrumentadas durante el ciclo 1982-1988 logra-
ron modificar algunas pautas de regulacion del sistema de educacion superior, pero no
consiguieron establecer un nuevo modelo de relaciones entre el Estado y las univer-
sidades pUblicas: “La planeacion se convirtio en el eje de sus politicas, pero fue un
ejercicio débilmente respaldado por medidas adicionales que fortalecieran las
intenciones planificadoras gubernamentales” (p. 119). No obstante los instrumentos
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establecidos en este sexenio como el SNI, el Pronaes y el Proides abonaron el terreno
para la creacion de un nuevo modelo de relaciones en el que el patrocinio benigno o
benevolente del Estado se transformd en una intervencion activa y realmente conduc-
tora de los resultados del sistema y de las instituciones universitarias.

Acosta argumenta que precisamente las politicas educativas de nivel superior de la
administracion federal 1988-1994, parten de ese transito. Asi, al combinar recursos
financieros adicionales con recursos de informacion, las estrategias salinistas modifi-
caron el escenario de las politicas e introdujeron un eje novedoso en las relaciones
Estado-universidades: el de la evaluacion ligada al financiamiento publico. Dentro de
este nuevo esquema el papel del Estado adquirié un nuevo perfil, al crearse nuevas
condiciones y reglas para la coordinacion del sistema y de las relaciones con las univer-
sidades publicas. Para Acosta (2000), la modernizacion evaluadora irrumpié asi como
un proceso acelerado de cambios que configuro, a principios de la década de los noven-
ta, un nuevo ciclo de politicas educativas de nivel superior. La diferenciacion institu-
cional y la diversificacion de las arenas de negociacion son los rasgos fundamentales de
este nuevo ciclo, mismos que reordenaron los intercambios con las instituciones y los
actores del sistema. Bajo tales circunstancias, concluye, las universidades se vieron en
la necesidad de adaptarse al nuevo esquema para aprender a jugar bajo las nuevas
reglas, o enfrentarse y cuestionar las politicas elaboradas para proponer politicas
alternativas (Idem).

Las politicas de educacion superior del periodo 1994-2000

Si bien los resultados de la eleccion presidencial de 1994 no fueron cuestionados
como sucedio con la de 1988, el clima politico del pais se vio ensombrecido por el
asesinato, en marzo de 1994, del candidato presidencial del PRI, Luis Donaldo Colosio
en una ciudad de la frontera con los Estados Unidos. Su reemplazante en la candidatura
de dicho partido, Ernesto Zedillo fue electo por una mayoria indiscutible de los elec-
tores. Al igual que sus antecesores en la presidencia del pais, Zedillo continud con las
politicas economicas de corte neoliberal. Aunque al final del sexenio anterior la eco-
nomia habia recuperado su ritmo de crecimiento, a los pocos meses de haber tomado
posesion de la presidencia, a fines de 1994, ocurrié otro derrumbe en la economia del
pais, al que se denomino “el error de diciembre”. Uno de sus efectos mas visibles fue la
devaluacion del peso. Tuvieron que pasar varios meses para que el pais se recuperara
de ese acontecimiento. Su propuesta educativa se plasmé en el Programa de Desarrollo
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Educativo 1995-2000 (PDE) (Poder Ejecutivo Federal, 1996). El tercer capitulo de dicho
programa esta dedicado a la educacién mediay la superior.

El PDE describe las politicas, estrategias y lineas de accion mediante las que se
pretende cumplir con los objetivos sefialados en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000: consolidar un auténtico sistema de educacion media superior y superior, que
haga posible mejorar la calidad, pertinencia y equidad de la educacion e impulsar la
capacidad de investigacion y desarrollo tecnolégico mediante la ampliacion de la base
cientifica nacional. El documento menciona asimismo, que la estrategia fundamental
es la creacion de un Sistema Nacional de Formacion de Personal Académico de las
Instituciones de Educacion Media Superior y Superior. Para complementar este sistema,
se plantea la ampliacion, diversificacion y consolidacion del Sistema Nacional de
Evaluacion de ambos niveles educativos, a fin de valorar el desempeio del personal
académico, los programas, las institucionesy el subsistema de educacion media y supe-
rior en su conjunto. El documento en cuestion también retoma experiencias pasadas y
programas que se encontraban ya en marcha, destacando los acuerdos logrados por la
ANUIES, y el Sistema de Evaluacion Permanente de la Educacion Superior (Sinappes).

En cuanto a la calidad del sistema, el PDE enfatiza que las limitaciones financieras de
la década de los ochenta provocaron rezagos en las instalaciones y equipamiento de las
IES publicas. El Fomes fue el instrumento principal para impulsar la modernizacion de
la infraestructura de apoyo (bibliotecas, centros de computo, laboratorios y talleres,
etc.). No obstante, fue menor el monto de los recursos destinados a elevar la calidad de
la formacion, actualizacion y profesionalizacion del profesorado. Ademas, se observo
una dispersion de los programas de apoyo a la formacion docente y una insuficiente
evaluacion de sus resultados. Asimismo, se menciona que durante ese tiempo se inicia-
ron los llamados “programas de estimulos” para elevar la calidad académica de docen-
tes e investigadores, los cuales mejoraron sus percepciones economicas. Sin embargo,
a pesar de que los salarios se incrementaron en ese periodo, lo hicieron en una pro-
porcion menor a los estimulos a la calidad.

También se sefala la falta de estimulos para recompensar y estimular el desempeiio
de los estudiantes, ademas de que los indices de retencion y eficiencia terminal no han
sido satisfactorios. Otro factor identificado como limitante de la calidad del sistema es
la falta de centros de investigacion de alto nivel o de estudios de posgrado en algunas
regiones del pais, y cuando existen se carece de mecanismos de vinculaciéon para
apoyar la docencia. Por otro lado, se subraya que un elemento decisivo para elevar la
calidad es la evaluacion de los diversos elementos que intervienen en la educacion.
Algunos de ellos fueron creados al inicio de los anos noventa, en el sexenio anterior.
Entre ellos se mencionan: la Comision Nacional de Evaluacion de la Educacion Superior
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(Conaeva), el Fondo para la Modernizacion de la Educacion Superior (Fomes), los Comi-
tés Interinstitucionales para la Evaluacion de la Educacion Superior (CIEES), el Padron
de Excelencia del Posgrado del CONACyT, el Sistema de Acreditacion de la Federacion
de Instituciones Mexicanas Particulares de Educacion Superior (FIMPES), y el Centro
Nacional de Evaluacion de la Educacion Superior (Ceneval).

En lo referente a las condiciones y caracteristicas del personal académico, se men-
ciona que el porcentaje promedio de profesores de tiempo completo en la educacién
superior del pais en ese periodo era del 27 por ciento. Su formacion académica era de
nivel licenciatura en el 56 por ciento, especializacion en el 6 por ciento, maestria en el
14 por ciento, y apenas el 2.5 por ciento contaba con doctorado. De estas condiciones,
se inferia que una mayor formacion académica de los docentes e investigadores cons-
tituia una condicion fundamental para mejorar la calidad de la educacion.

En cuanto a la pertinencia, el PDE subraya que casi la mitad de la demanda estudian-
til se concentraba en el area de ciencias sociales y administrativas, particularmente en
las carreras de Derecho, Contaduria y Administracion. Por el contrario, las areas de
ciencias naturales y exactas, ciencias agropecuarias y humanidades, absorbian porcen-
tajes muy bajos de la demanda (2, 3y 3 por ciento, respectivamente). En este sentido
se reconoce que la conformacion de la oferta educativa de nivel superior no habia con-
siderado el comportamiento del mercado laboral ni las perspectivas reales de empleo,
como base para orientar la demanda de educacion superior. Ademas, la mayor parte de
los proyectos de vinculacién de las IES se habian dirigido al sector moderno de la eco-
nomia, dejando de lado una relacién que impulsara el desarrollo integral y sustentable
de las comunidades con mayores niveles de vulnerabilidad.

Se destacan también los avances que en materia de organizacion y coordinacion ha
tenido el sistema de educacion superior, gracias a las acciones emprendidas por la
ANUIES, el CONACyT, el Consejo del Sistema Nacional de Educacion Tecnologica (Cos-
net) y la FIMPES. No obstante, se admite que uno de los mas importantes problemas de
coordinacion es la falta de una adecuada relacion entre las instituciones educativas,
principalmente entre las que comparten el mismo ambito regional o local. Lo mismo
sucede entre los subsistemas que agrupan modalidades educativas diferentes y, en
general, entre los niveles medio superior y superior.

En el rubro de financiamiento se menciona que, ademas de la creciente inversion del
gobierno federal y los gobiernos estatales, las IES comenzaron a desarrollar esquemas
para allegarse recursos propios a través de la prestacion de servicios cientificos y tec-
noldgicos al sector productivo. Sin embargo, los montos de tales recursos no fueron
significativos en comparacion con los recibidos por el subsidio federal y estatal. Asimis-
mo, la inversion en desarrollo cientifico y tecnologico se incremento del 0.30 por cien-
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to del PIB en 1990 al 0.44 del mismo indicador en 1994. Cifra, por cierto, muy baja en
comparacion con las economias desarrolladas, y adn con las de similar nivel de desen-
volvimiento econdmico al de México.

Con base en el diagnostico anterior, la administracion zedillista planted una serie de
politicas generales para atender la cobertura, la calidad, el desarrollo académico, la
pertinencia, la organizaciony coordinacion. En este sentido, se decia que la politica de
mayor relevancia y eje del PDE en el ambito de la educaciéon media superior y superior,
seria la formacion y actualizacion de maestros. Se insistia también en el apoyo a los
proyectos multiinstitucionales, a fin de estimular la corresponsabilidad y aprovechar la
capacidad disponible en el sistema educativo. Asimismo, en las esferas de la planea-
cion, realizacion y evaluacion de programas conducentes al logro de los objetivos del
PDE, se buscaba favorecer la comunicacion, la concertacion, el consenso y la corres-
ponsabilidad de todas las instancias involucradas en la realizacion de programas y
acciones.

Ademas, los consideraciones para ampliar la cobertura se basaban en cinco criterios:
a) hacerlo con calidad y donde existiera un flujo consistente en la demanda; b) poner
énfasis en el crecimiento de los servicios en las entidades donde los indices de absor-
cion de estudiantes fueran inferiores al promedio nacional; c) desalentar la creacion de
nuevas instituciones publicas donde existiera capacidad para absorber la demanda, de
acuerdo con los criterios de planeacion nacional e institucional; d) buscar el desarrollo
equilibrado de la oferta educativa en relacion con las necesidades sociales y las aspira-
ciones formativas de los estudiantes; y e) considerar los mercados laborales, el desar-
rollo de las profesiones, los requerimientos del sector productivo, las necesidades
tecnologicas y las perspectivas del desarrollo regional, entre otros aspectos.

También se pretendia apoyar las acciones institucionales orientadas a la creacion de
nuevas modalidades educativas, al igual que la reforma de planes y programas de estudio
que tuviera como criterios cardinales el mejoramiento de la calidad de la educacion, los
avances mas recientes en el conocimiento, la pertinencia de los programas, y la
eficiencia de los recursos disponibles. De igual manera, se estimularia la autoevaluacion
y la evaluacion externa de las instituciones, programas académicos, aprovechamiento
escolar y calidad docente, asi como la definicion y utilizacion de criterios nacionales para
la evaluacion de la calidad, la participacion de los pares y la evaluacion colegiada, y la
realizacion de estos procesos con eficiencia, objetividad y transparencia.

Se buscaba alentar la formacion integral de los estudiantes con una vision humanista
“y responsable frente a las necesidad y oportunidades del desarrollo de México” (p.
146). Se enfatizaria, igualmente, el desarrollo de la creatividad, el dominio del espafiol
y los pensamientos logico y matematico, asi como la habilitacion en informatica y
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lenguas extranjeras. Asimismo, se buscaba establecer una mayor vinculacion de las
instituciones educativas con su entorno socioecondémico y con el sector moderno de la
produccion. Mediante la modernizacion administrativa se aspiraba a mejorar el uso de
los recursos materiales y financieros. Finalmente, se hacia el compromiso de apoyar la
ampliacion y mejoramiento de la infraestructura, los espacios fisicos y el equipamiento.

Programa Nacional de Educacién (PRONAE) 2001-2006

El Programa Nacional de Educacién 2001-2006" (Pronae) del gobierno de Vicente Fox
(2000-2006), plantea tres objetivos estratégicos: i) ampliar el sistema privilegiando la
equidad; ii) proporcionar una educacion de buena calidad para atender las necesidades
de todos los mexicanos y coadyuvar eficazmente al desarrollo social y economico del
pais; y iii) impulsar el federalismo educativo, la planeacion, la coordinacion, la integra-
cion, la gestion del sistema y de sus instituciones y la participacion social. Las metas a
lograr en mediano plazo estan contempladas en un rubro denominado Vision de la
educacion superior al afo 2025, donde se establece que:

1) La educacion superior sera la palanca impulsora del desarrollo social, de la
democracia, de la convivencia multicultural y del desarrollo sustentable del
pais.

2) Se contara con un sistema de educacion superior abierto, flexible y de buena
calidad, que gozara de reconocimiento nacional e internacional.

3) Las instituciones de educacion superior tendran una alta capacidad de respues-
ta para atender las necesidades académicas de sus estudiantes cada vez mas
diversos por su origen social y étnico, y formaran parte de redes de cooperacion
e intercambio académico, nacionales e internacionales, que sustentaran los
programas de movilidad de profesoresy alumnos.

4) El sistema de educacion estara conformado por 32 sistemas estatales, contara
con un amplio respaldo por parte de la sociedad y atendera a mas de la mitad de
la poblacion entre 19 y 23 anos con una oferta amplia, flexible y diversificada
de programas educativos en instituciones de diversos perfiles tipoldgicos.

5) La sociedad estara informada ampliamente del desempefo académico y del uso
de los recursos de todas las instituciones de educacion superior, con sustento en
procesos consolidados de evaluacion y acreditacion.

10 - Como se sabe, éste fue el primer gobierno emanado de la oposicion conservadora (Partido Accion
Nacional, PAN), luego de casi siete décadas de dominio del PRI.
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Para cumplir con el primer objetivo del Pronae (ampliacion del sistema con equi-
dad), se pusieron en marcha dos grandes acciones: el Programa Nacional de Becas para
la Educacion Superior (Pronabes) y el Programa de Ampliacion de la Oferta Educativa.
El primero de ellos se propone ampliar las oportunidades de acceso a la educacion
superior publica para que una mayor proporcion de jovenes en situaciones economicas
adversas tengan acceso a programas de buena calidad en las diversas modalidades de la
educacion superior, y para que terminen oportunamente sus estudios'. En cuanto al
Programa de Ampliacion de la Oferta Educativa, éste tiene como objetivos ampliar y
diversificar la oferta educativa escolarizada, mixta y no escolarizada del subsistema
publico de educacion superior y con ello las oportunidades de acceso al mismo, particu-
larmente de los grupos mas desfavorecidos, mejorar y cerrar brechas en las tasas de
cobertura entre las entidades federativas, y contribuir a fortalecer la pertinencia del
sistema de educacion superior Rubio (2006).

De acuerdo con lo reportado por el autor antes mencionado, con la creacion de las
nuevas instituciones publicas de educacion superior, asi como con la ampliacion y diversi-
ficacion de la oferta educativa en las universidades plblicas estatales, tecnoldgicas e
institutos tecnologicos se han podido establecer las bases para incorporar a mas de 250
mil nuevos lugares al subsistema pUblico de educacién superior en los proximos afos.

Por lo que respecta al segundo objetivo, (proporcionar una educacion de calidad
para todos los mexicanos), se reconoce que la calidad y la equidad consitutuyen un
binomio indisoluble. Por ello se ha desarrollado un conjunto de politicas cuya finalidad
es promover la mejora continua y el aseguramiento de la capacidad y competitividad
académicas de las IES y su participacion creciente en los procesos de evaluacion
externay acreditacion de programas educativos y de certificacion de procesos estraté-
gicos de gestion por normas internacionales ISO 9000. Se afiade que “el fomento a la
mejora continua y al aseguramiento de la calidad en el subsistema pUblico se ha pro-
piciado mediante la realizacion de ejercicios de planeacion estratégica particpativa en
las instituciones que lo conforman (Rubio, 2006).

En lo referente al tercer objetivo estratégico del Pronae (impulsar el federalismo
educativo, la planeacion, la coordinacion, la integracion, la gestion del sistema y de
sus instituciones y la participacion social), durante los Ultimos cinco anos (1995-2000),
la Secretaria de Educacion Publica (SEP) ha coordinado con los gobiernos de los estados
y las IES, un conjunto de politicas y estrategias para mejorar la coordinacion entre el
gobierno federal y los de cada una de las entidades, fortalecer la planeacion del
desarrollo del sistema y su dimension regional y propiciar la conformacion de un sis-
tema de mayor calidad, caracterizado por la colaboracion y el intercambio entre las

11 - Cabe sefalar que la ampliacion del Pronabes estuvo en concordancia con una recomendacion de
los evaluadores de la OCDE, durante su visita en 1996 (Rubio, 2006).
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instituciones que la integran. Para tal finalidad se ha promovido la operacion coordi-
nada de programas con los gobiernos de los estado como el Pronabes, el de Ampliacion
de la Oferta Educativa y el de otorgamiento del Registro de Validez Oficial de Estudios
(RVOE), laintegracion de redes y consorcios que sustenten la cooperacion, el intercam-
bio académico y la movilidad estudiantil entre instituciones y sus cuerpos académicos,
el fortalecimiento de las Comisiones Estatales para la Planeacion de la Educacién
Superior (Coepes) y la conformacion de sistemas estatales de educacion superior. Tam-
bién se cred en 2004 el Consejo Nacional de Autoridades Educativas (Conaedu) integra-
do por los 31 secretarios de educacion de los estados y el Secretario de Educacion
Publica del gobierno federal. Ademas, en enero del 2005 se crea la subsecretaria de
educacion superior, como parte de la reestructuracion de la SEP™ (Rubio, 2006).

Para Diaz Barriga y Mendoza (2005), durante el periodo 2000-2006 no hay modifica-
ciones sustantivas en las orientaciones politicas y la estrategia que se establece para la
educacion superior articula los anteriores programas (FOMES y Promep) e impulsa el
mejoramiento de la calidad de los programas educativos mediante los Programas
Integrales de Fortalecimiento Institucional (PIFl), los cuales constituyen uno de los
componentes medulares del subprograma correspondiente a este nivel en el Pronae.
Sefalan que mediante este instrumento, se integran las etapas anteriores de las politi-
cas del gobierno federal hacia las universidades publicas, al establecerse un esquema
explicito de planeacion estratégica de las instituciones y de cada una de sus depen-
dencias, estrechandose asi la vinculacion del financiamiento extraordinario con los
procesos de planeaciony evaluacion.

Asimismo, para el personal académico de las universidades publicas, principalmente
para las estatales, se generalizan los Programas de Estimulos al Desempefo del Per-
sonal Académico de Carrera. Los estudiantes también han sido evaluados a partir de la
creacion del Centro Nacional de Evaluacion de la Educacion Superior (Ceneval), con el
objetivo de desarrollar pruebas estandarizadas de aplicacion a gran escala. En dicho
organismo se crearon, inicialmente, examenes para el ingreso a la ensefianza media
superior y superior y, posteriormente, baterias de pruebas para el egreso de los estu-
dios de licenciatura (EGEL).

Politicas para la educacién superior segun los organismos multilaterales

El reporte de la OCDE de 1994

La Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) ha sido el orga-
nismo internacional que ha hecho las recomendaciones mas puntuales de politica en el

12 - Existe a partir de esa fecha, una subsecretaria para la educacion basica y normal, y otra para la
educacion media superior, ademas de la correspondiente al nivel superior.
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terreno de la educacion superior, debido a la pertenencia de México a esa organizacion.
En 1994, ano de ingreso a la OCDE—lo que significo para la administracion salinista la
entrada del pais al “primer mundo”—se solicito la evaluacion del sistema nacional de
ciencia y tecnologia. Dicha valoracion destacaba la necesidad de que el pais contara
con profesionales altamente capacitados en todos los campos del conocimiento, espe-
cificamente en las areas de ingenieria y las ciencias aplicadas. También se subrayaba
que si bien la matricula de estudiantes de licenciatura era considerablemente alta para
el tamano del sistema educativo, se consideraba insuficiente en los niveles de maestria
y doctorado.

Se enfatizaba asimismo que las politicas para incrementar el niUmero de cientificos en
las universidades de los estados resolverian el problema de la mediocridad de la ense-
fianza universitaria. En este sentido, ademas, se destacaba que la politica de evaluacion
realizada por el CONACyT en cuanto a la seleccion de los programas de posgrado de exce-
lencia. Lo consideraban como el instrumento mas efectivo para elevar la calidad de los
estudios avanzados en todo el pais (OCDE, 1994).

Los dictaminadores de la OCDE, a su vez, plantearon una serie de recomendaciones al
conjunto de las IES en su relacién con la investigacion cientifica y tecnolégica. En primer
lugar, consideraron que el principio de autonomia que resguarda a las universidades de
lainjerencia gubernamental, no deberia interpretarse de manera rigida, ya que:

En un medio en el que los recursos son escasos, el principio de la autonomia debe
complementarse con el fortalecimiento de los mecanismos de coordinacion
necesarios para facilitar las politicas de fijacion de prioridades tanto en los
planos federal y estatal como entre ellos. (OCDE, 1994, p. 177)

Asimismo, dado que las universidades publicas son financiadas con recursos de los
contribuyentes, los examinadores exhortaron a las autoridades federales y de los
estados, a fortalecer la participacion de la SEP y de los gobiernos estatales con la
finalidad de mejorar la coordinacion, la transparencia y la responsabilidad dentro del
sistema de educacion superior. También propusieron la creacion de una comision nacio-
nal especial que pudiera aconsejar al gobierno y a las IES sobre el proceso de reestruc-
turacion de las grandes universidades publicas como la UNAM—principalmente en lo
que se refiere a separar las escuelas de educacion media superior de las de licencia-
tura. Sin duda, una opinién como esta no parece haber tomado en consideracion los
costos politicos que tendria una medida de tal naturaleza en un medio tan volatil como
el de las universidades publicas mexicanas.
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El grupo de evaluadores también hace diversos sefialamientos y recomendaciones a los
estudios de licenciatura y posgrado. En los primeros, sefalan los niveles considerables de
desercion (abandono) y el retraso con que un nimero significativo de estudiantes termina
sus programas profesionales. También hacen hincapié en la necesidad de que las univer-
sidades en particular y el sistema en general, cuenten con sistema confiables de informa-
cion para su propia planeacion. Asimismo plantean la necesidad de multiplicar y fortale-
cer los centros de excelencia en investigacion para que las universidades mexicanas
puedan atraer no solo a estudiantes mexicanos sino también del extranjero. En lo que se
refiere a la diversificacion, llaman a fortalecerla mediante las relaciones entre los
institutos tecnoldgicos y las universidades, la agricultura y la industria. Destaca en este
sentido, la creacion de las universidades tecnologicas con su programa de formacion de
técnicos superiores universitarios en dos anos.

En otro apartado, sugieren a las instituciones pUblicas el aprovechamiento de la
experiencias que las universidades privadas, como el Instituto Tecnologico de Estudios
Superiores de Monterrey (ITESM), han tenido en la relacion universidad-industria.
Finalmente, los examinadores recomiendan al gobierno mexicano velar por que el
término “universidad” no se devalle. Para ello se deberia otorgar a las universidades
publicas y privadas la calificacion académica solo si garantizaran una alta calidad de
educacion e investigacion®.

Los dictaminadores mencionan un tema que también ha sido controvertido en la
educacion superior mexicana, que es el de sugerir que los subsidios pUblicos a las
universidades sean reemplazados por “bonos” (también conocidos como “vouchers”) a
los estudiantes. Dicen haber recogido esta sugerencia de algunos miembros de la
comunidad cientifica y tecnologica. De esa manera, argumentan, las universidades se
verian obligadas a competir por los mejores estudiantes y las preparatorias por la
admision a las universidades. No obstante, advierten que “aunque los examinadores no
estan convencidos de que ello diera resultado, podria ser una de las pocas vias para
obligar a las grandes instituciones (como la UNAMy el IPN) a volverse competitivas” (p.
179). Hay que decir a este respecto, que a lo largo de las Ultimas décadas el tema de los
“bonos” o “vouchers” ha aparecido con cierta periodicidad, pero siempre ha sido
descartado por las autoridades educativas. En la actualidad se le ha vuelto a mencionar
por parte de los dirigentes de universidades privadas ante los embates de consorcios
internacionales que han comenzado a adquirir grupos de universidades con presencia
en varias entidades federales del pais.

13 - Como se indico en el primer apartado de este trabajo (p. 6), en México existe un uso bastante laxo
del término, pues existen muchisimos establecimientos dentro del universo de establecimientos
privados que se auto designan “universidades” cuando ofrecen solo unas pocas carreras profesionales.
Me parece que sistemas como el brasilefio tienen una denominacion mas precisa de las instituciones de
acuerdo con su nivel de oferta y de actividades de docencia e investigacion (universidades, centros
universitarios, facultades profesionales, etc.)
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El reporte de 1997

Pocos aios después se publico por parte de esa misma organizacion, la evaluacion de
la educacion media superior y superior (OCDE, c1997). El reporte comprende dos
grandes apartados: diagnodstico y recomendaciones operativas. En el primero, se pone
en evidencia el caracter heterogéneo, fragil, pobremente articulado y rigido del
conglomerado de instituciones de educacion media superior y superior. Se trata de un
sistema que se divide en varios subsistemas, pero que no guarda integracion entre siy
que no permite la movilidad horizontal de estudiantes; con diferentes formas de
coordinacion con las autoridades educativas y con diferentes regimenes juridicos; con
una presencia relevante de instituciones privadas; alta concentracion de la matricula
en las ciencias sociales y administrativas, a lo cual se anhade que el peso de las forma-
ciones cientificas y técnicas es modesto para el nivel de desarrollo econémico del pais.
En el apartado de recomendaciones, los examinadores de la OCDE proponen cinco
campos criticos en los que consideran que las reformas son notoriamente necesarias:
flexibilidad, pertinencia, calidad, personal académico y recursos financieros. Para
cada uno de los campos se hacen recomendaciones que van desde objetivos genéricos
hasta acciones muy precisas. La difusion del documento al conjunto de las univer-
sidades publicas para dar seguimiento e informar de las acciones que atendieran a tales
recomendaciones, se hizo a través de la entonces Subsecretaria de Educacon Superior e
Investigacion Cientifica (SESIC) (OCDE, 1997; Rodriguez, 2002)

¢Existe una politica de estado en la educacién superior mexicana?

Una de las definiciones de mayor consenso es la que considera a las politicas de
Estado en educacion superior como aquellas que cumplen con los siguientes criterios: 1)
tienen una vision de largo plazo (rebasan, en el caso de México, el horizonte de los
periodos presidenciales de seis afos); 2) su disefo es el resultado de amplios consensos
entre los diversos niveles de gobierno, grupos sociales y fuerzas politicas del pais; 3)
obligan a los gobiernos a considerarlas en sus planes y programas de desarrollo, y 4) la
sociedad se compromete a impulsarlas en las distintas esferas de accion (ANUIES, 2006).

Por otro lado, segin un informe reciente de la educacion superior en la ultima
década, una de las fortalezas de la politica nacional en esa materia, ha sido la continui-
dad que, desde los anos ochenta, han tenido sus objetivos centrales en materia de
cobertura, diversificacion, federalismo descentralizador, equidad, calidad, pertinen-
cia, gestion, planeacion, evaluacion y coordinacion, evidenciados en los programas de
desarrollo del sector educativo (Rubio, 2006).
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Sin embargo, no puede decirse que la continuidad de tales medidas e instrumentos
signifique la existencia plena de politicas de Estado, pues ademas de los criterios antes
mencionados, no existe ninguna garantia que asi seguiran siendo al cambiar el sexenio.
Podria ocurrir que, por la naturaleza misma del sistema politico mexicano, alguna
administracion decidiera dar un vuelco de un periodo a otro. Seria necesario, como lo
consideran algunos autores (Mendoza, 2004; Pallan, 2004), que las politicas se plas-
maran en medidas legislativas para asegurar su continuidad y precisar las relaciones
entre el Estado y las IES en temas tan cruciales como la autonomia, el financiamiento y
la coordinacion del sistema de educacion superior.

Conclusiones

Uno de los aspectos mas destacables en la educacion superior mexicana ha sido el
rapido crecimiento de su matricula, particularmente en las Ultimas tres décadas. De
ser un conjunto muy pequeno de instituciones situadas en las ciudades mas grandes del
pais, que atendian a unos cuantos miles de alumnos, se paso en poco tiempo a ser un
conglomerado muy complejo y variado en el que coexisten instituciones publicas y pri-
vadas. El nimero de estudiantes atendidos en esas instituciones rebasa los dos millones
y medio. Asimismo, la oferta curricular abarca hoy a casi todas las profesiones y
disciplinas del conocimiento.

No obstante el veloz crecimiento de la matricula, los niveles de cobertura del grupo
de edad correspondiente, son todavia muy bajos, comparados no solo con los paises
desarrollados, sino con naciones de nivel de desarrollo similar al de México. En la actua-
lidad, apenas uno de cada cuatro jovenes en edad de asistir a alguna IES, puede ha-
cerlo. Dado que la meta de cobertura al término de este sexenio (2012) es del 30 por
ciento, el incremento de este indicador parece ser mas bien modesto.

Sin embargo, una expansion tan explosiva ha acarreado un nimero importante de
problemas. En primer lugar, hay que sehalar que el crecimiento se dio en un contexto
de fuertes restricciones financieras provocadas por las sucesivas crisis econémicas que
han azotado al pais desde hace ya mas de un cuarto de siglo. Ante tan rapida expansion,
los afanes racionalizadores de los gobiernos neoliberales han echado a andar una serie
de politicas basadas, primero en la planeacion y luego en la evaluacion. Estos dos tipos
de politicas han sido asociados al financiamiento institucional y al establecimiento de
programas de estimulos econdmicos a la productividad del personal académico.
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En este sentido puede notarse que los sucesivos gobiernos que han administrado el
pais en los ultimos treinta afos, han desarrollado mecanismos e instrumentos de pla-
neacion y evaluacion para “dirigir o encausar” la marcha de las IES publicas mediante la
asociacion de dichos mecanismos al financiamiento extraordinario (y a veces también
al ordinario). Ello ha significado en multiples ocasiones, una disminucion o acota-
miento de la autonomia institucional, particularmente en los establecimientos univer-
sitarios publicos.

También conviene subrayar las “coincidencias” entre las recomendaciones de las
evaluaciones externas realizadas por algunos organismos internacionales (como la
OCDE) v las politicas instrumentadas por el gobierno para las IES pUblicas. Como se
menciono en la seccidn respectiva, estas organizaciones estan jugando un papel cada
vez mas influyente en el disefio de politicas publicas en educacion. Un ejemplo concreto
fue la incorporacion de las recomendaciones de los evaluadores de la OCDE al Pronae.

Dado que las politicas examinadas en este trabajo han logrado trascender varias
administraciones federales de signos politicos diversos (en este caso del PRIy del PAN),
no es posible vislumbrar cambios sustantivos en los proximos afos. Las IES publicas
mexicana siguen bailando al mismo ritmo, pues aunque la orquesta tenga musicos y
director diferentes, la melodia continta siendo la misma.



La educacién superior en México
Persistencia y transformacion de las politicas en el dltimo cuarto de siglo

Referencias bibliograficas:

Acosta, Adrian (2000) Estado, Politicas y Universidades en un Periodo de Transicién, México,
Universidad de Guadalajara-Fondo de Cultura Econdmica.

Alcantara, Armando (2008) “Exclusion e Inclusion en la Educacion Superior: El Caso de las
Universidades Interculturales en México”, Inter-Acdo Revista de la Facultad de Educacion de la
Universidad Federal de Goias, Brasil, 33 (1), enero-junio; pp. 49-70.

Asociacién Nacional de Universidades e Instituciones de Educacién Superior (ANUIES) (2000) La
Educacién Superior en el Siglo XXI. Lineas Estratégicas de Desarrollo, México, ANUIES.

Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES) (2006)
Consolidacién y Avance de la Educaciéon Superior en México. Elementos de Diagndstico y
Propuestas, México, ANUIES.

Clark, Burton R. (1991) El Sistema de Educacién Superior. Una Vision Comparativa de la
Organizacion Académica, México, Nueva Imagen.

Diaz Barriga, Angel y Javier Mendoza (2005) “Introduccion”, en Angel Diaz Barriga y Javier
Mendoza (coords.) Educacion Superior y Programa Nacional de Educacion 2001-2006, México, ANUIES.

Mato, Daniel (2007) “Interculturalidad y Educacion Superior en América Latina y el Caribe”,
Boletin Digital UNESCO-IESALC, Nam. 137, junio. [htttp://www.iesalc.unesco.org.ve/
pruebaobservatorio/boletin137/boletinnro137.html. Consultado: 20/08/2007]

Mendoza, Javier (2004) “Presentacion”, Revista de la Educacion Superior, Asociacion Nacional de
Universidades e Instituciones de Educacion Superior, Vol. 33 (1), NUm. 129, enero-marzo, pp. 33-39.

Munoz, Manuel (2006) “Educacion Superior y Pueblos Indigenas en América Latina y el Caribe”.
En IESALC-UNESCO: Informe sobre la Educacion Superior en América Latina y el Caribe 2000-2005,
Caracas, IESALC-UNESCO.

Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (1994) Politicas Nacionales de la Ciencia y
la Tecnologia. México, Paris, OCDE.

Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdémicos (c1997) Exdmenes de las Politicas
Nacionales de Educacién. México. Educacion Superior. Paris, OCDE.

Pallan, Carlos (2004) “La Larga (y a Veces Poco Fructifera) Marcha de la Autonomia en México”,
Revista de la Educacion Superior, Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de
Educacion Superior, Vol. 33 (1) Nim. 129, enero marzo; pp. 73-88.

Poder Ejecutivo Federal (1996) Programa de Desarrollo Educativo 1995-2000, México, SEP.

Poder Ejecutivo Federal (2007) Programa Sectorial de Educacion 2007-2012, México, SEP.

Presidencia de la Republica (1985) Programa Nacional de Educacion, Cultura, Recreacion y
Deporte 1984-1988, en Antologia de la Planeacion en México 1917-1985. T. 14 Salud, Educacion y
Vivienda (1982-1985), México, Secretaria de Programacion y Presupuesto, FCE.

Presidencia de la RepUblica (2006) Sexto Informe de Gobierno, México, Presidencia de la
Republica.

Rubio, Julio (coordinador) (2006) La Politica Educativay la Educacién Superior en México, 1995-
2006: Un Balance, México, FCE-SEP.

Secretaria de Educacion Piblica (2001) Programa Nacional de Educacion 2001-2006, México, SEP.

Secretaria de Educacion Pablica (2007) Programa Sectorial de Educacion 2007-2012, México, SEP.

Task Force on Higher Education and Society (2000) Higher Education in Developing Countries:
Peril and Promise, Washington, The World Bank.



Armando Alcantara




La Educacion Superior en Argentina
Algo de ayer, un poco de hoy y pistas de mafana

Judith Naidorf & Daniela Perrotta

Las cosas no pueden continuar como hasta ahora. En América Latina sobre-
vendrd un cambio radical que puede ser violento o el resultado de un proceso de
aceleracion. ¢ Qué debe hacer la universidad? ;, Ser agente o espectador? ; Debe
mantenerse ajena a lo que ocurre a su alrededor y continuar trabajando rutina-
riamente en bibliotecas o laboratorios? 0, por el contrario, debe participar
activamente en el proceso de cambio?

- Risieri Frondizi, La Universidad en un Mundo de Tensiones, 1971

Introduccion

La Educacion Superior en Argentina es mayoritariamente plblica y tiene una
tradicion de funcionamiento y de participacion en la vida social y cultural del pais que
viene de larga data, lo que le otorga una dinamicay especificidad propia.

En el presente capitulo intentamos brindar un somero panorama sobre la misma pre-
tendiendo dar cuenta de las complejidades y de los puntos nodales a través de una sin-
tesis que condensa los hitos que van estableciendo marcas en el devenir de la Educa-
cion Superior Argentina, desde su fundacion en el siglo XVII hasta nuestros dias. En este
recorrido daremos cuenta de las politicas que han calado hondo en la estructura,
funcionamiento y relacién con otros actores (sociales, econdmicos y gubernamentales)
destacando, principalmente, a aquellos sucesos que modifican las relaciones publico —
privadas. Enfocamos nuestro analisis a partir de la segunda mitad del siglo XX, donde se
presencian los debates fundacionales en torno a nuevos modelos de vinculacion de la
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universidad con la sociedad asi como los antecedentes de las politicas mas recientes.

La caracteristica principal de la Educacion Superior en Argentina se condice con la
nocion de bien publico y su conformacion como espacio ptblico (Naidorf, 2008). Esta
referencia permite sefalar las tensiones generadas por politicas publicas, iniciativas
privadas y recomendaciones externas que abonan a fendmenos que marcan tendencias
hacia la privatizacion del conocimiento y mercantilizacion de la educacion.

En linea con lo anterior, se asiste a un momento vertiginoso y de reflexion para la
educacion superior, a partir de los desafios y las oportunidades del mundo actual,
donde América Latina, en general, y Argentina, en particular, esta participando activa-
mente de los debates preparatorios de la Conferencia Mundial de Educacion de UNESCO
arealizarse en Paris en 2009 entre otros acontecimientos destacados que influiran en el
rumbo que tome la educacion superior en el proximo decenio. Desde distintos puntos
del planeta se intentan identificar los debates y los intereses en juego en la arena
internacional y regional, en busqueda de una mayor comprension de los cambios que se
van manifestando. En este sentido se destacan las reflexiones en torno a la relacion de
la educacion superior con el mundo productivo y con la sociedad general, la relacion
con el mercado, principalmente a partir de las cada vez mas presentes “recomen-
daciones” respecto de la necesidad de que la educacion superior sea, pertinente, de ca-
lidad (y por tanto, sujeta a evaluacién) y que se entienda como internacionalizada'.

Un desafio adicional se suma a nuestra tarea en funcion de reflejar algunos aspectos
del debate contemporaneo en Argentina, en torno a la elaboracion de una nueva ley de
Educacion Superior (que reemplace a la existente vigente desde 1996) que busca ser
promulgada en el Congreso de la Nacion durante 2009. En ésta arena politica, se
visibilizan intereses y visiones contrapuestas sobre como deberia estructurarse la edu-
cacion superior, sus funciones y/o misiones y la provision de recursos que permitan
sostener sus actividades tradicionales (investigacion, docencia y extension) asi como las
nuevas establecidas (transferencia tecnoldgica y social). Todo esto en el contexto de una
tradicion de educacion publica (estatal) jaqueada por los procesos de desfinanciamiento,
privatizacion y desregulacion profundizados en la década del noventa a partir de las
recomendaciones de los organismos internacionales de crédito, principalmente.

Retomando las palabras de Risieri Frondizi, vigentes y actuales a mas de treinta afos
de haber sido pronunciadas, la educacion superior argentina y los distintos modelos en
pugna han pretendido y pretenden definir su posicion en el sentido de ser espectador o
agente de cambio Esta disyuntiva, en nuestra opinion, es fundante y persiste a lo largo

1 - Excede los propositos de este capitulo analizar en profundidad los debates en torno a cada uno de los
conceptos sefialados. Sobre pertinencia sugerimos consultar Naishtat (2003), Malagon Plata (2003) y
Naidorf et al (2007). Para consultar sobre internacionalizacion véase: Didou (2005), Sebastian (2004) y
Gazzolay Goulart (2006).
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de la historia de las instituciones de educacion superior. Por este motivo es que
decidimos incluir una brevisima referencia a la conformacion de las instituciones de
educacion superior en nuestro pais para poder explicar mejor el devenir de los “Ultimos
y vertiginosos cambios”(Schugurensky y Naidorf, 2004).

Para aprehender la especificidad y la dinamica compleja de la Educacion Superior en
nuestro pais, partimos del supuesto de la ausencia de un sistema integrado de educa-
cion superior. En su lugar preferimos hacer referencia a lo que vamos a caracterizar
como Complejo de Educacién Superior (CES, de ahora en mas) en Argentina. Organi-
zamos el trabajo en seis secciones. En primer lugar, haremos una presentacion de la
categoria CES para luego, en el segundo apartado, caracterizar el CES actual inclu-
yendo algunos datos cuantitativos recientes. En tercer término, nos valemos de la
historiografia para presentar la historia de la universidad desde el siglo XVII hasta
mediados el siglo XX, haciendo especial hincapié en la Reforma Universitaria de 1918,
acontecimiento de relevancia fundamental para Argentina y Latinoamérica. En cuarto
lugar, se prosigue con el analisis de la historia reciente (a partir de la segunda mitad del
siglo XX), profundizando el analisis de las politicas piblicas de incidencia en el CES, asi
como iniciativas regionales y globales que afectan su devenir. En el apartado quinto,
como testigos privilegiados del debate en pos de una nueva ley de Educacion Superior
en el pais, intentamos reconstruir las tensiones y complejidades de un proceso actual.
Por ultimo, concluimos el trabajo con unas reflexiones finales. Como mencionamos en
parrafos precedentes, guia nuestra exposicion la identificacion de las tensiones
publico — privadas que se van generando a lo largo del recorrido, prestando especial
énfasis al momento actual.

1. El Complejo de Educacion Superior Argentino

En Argentina, la Educacion Superior (ES) no configura un sistema strictu sensu sino
que las actividades, practicas y politicas de Educacion Superior no son sistematicas; se
tratan, mas bien, de actividades e instituciones con problemas de articulacion entre siy
entre éstas y otros actores (sociales, econdémicos, de gobierno). Por lo tanto, el
panorama de la ES argentina se puede comprender a partir de contraponer la idea de
sistema con la de un complejo.

La idea de un complejo de educacion superior la recuperamos a partir de los escritos
de Enrique Oteiza quien utiliza la nocion de “Complejo Cientifico y Tecnologico (CCT)”
para referirse al conjunto de actividades de investigacion cientifica y tecnolégica, que
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él considera mal y poco articuladas entre si y con el resto de la sociedad. Al respecto,
afirma que el CCT argentino es producto de un proceso histérico de acumulacion y desa-
cumulacion de investigadores, actividades, instituciones, tradiciones — buenas y malas
— einfraestructura especializada que incluye recursos y capacidades no insignificantes
y plantea asimismo complicados problemas para su mejor articulacion con el resto de la
socieda (Oteiza, 1992:11)

Podra considerarse que desde que estas ideas fueron enunciadas a la fecha hubo in-
tentos sistematicos por contrarrestar los problemas de articulacion. En primer lugar, en
1993, se creo la Secretaria de Cienciay Técnica de la Nacion, para dar paso, en segundo
lugar, a su elevacion a rango ministerial (conformacion del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Productiva en 2007), lo cual indica sefales positivas pero que,
por su corta historia, es posible evaluar aiin el impacto a largo plazo de estas nuevas
medidas de politica cientifica.

Evitando una traslacion acritica de los conceptos, retomamos la nocion de “com-
plejo”, por un lado, para nombrar a un cimulo de acciones, politicas, procesos y actores
que participan de la actividad cientifica y tecnologica (de la ES en nuestro caso), y, por
otro, una consideracion teodrica — metodologica para su estudio, negando cualquier a
priori de organicidad e incorporando al analisis el estudio de las culturas académicas en
tension.

2.Elpanoramade la Educacion Superior en la Argentina actual

El Complejo de Educacion Superior Argentino se compone de instituciones univer-
sitarias y no universitarias, tanto estatales como privadas. A su vez, al interior de las
privadas se cuenta con la presencia de una universidad extranjera (Universidad de
Bolonia) y una universidad internacional (FLACSO). Las universidades pUblicas, por su
parte, se denominan nacionales dado que su jurisdiccion es el Estado Nacional; salvo el
Unico caso de una universidad provincial, la Universidad Autonoma de Entre Rios.

La posibilidad de creacion de universidades privadas se comienza a regular en 1958,
con la ley 14557, modificandose en el afo 1996, a partir de la sancion de la Ley de
Educacion Superior (LES) vigente. Esta Ultima, en su articulo 62, indica que deben
constituirse sin fines de lucro obteniendo personeria juridica como asociacion civil o
fundacion. Asi, cuentan con un permiso de funcionamiento provisorio por un periodo de
seis anos, luego del cual la autoridad de gobierno examina y otorga el aval definitivo.
Este es un dato a destacar, tomando en consideracion, por ejemplo, que, en nuestro
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pais vecino, Brasil, la naturaleza “sin fin de lucro” no es solicitada a las instituciones de
educacion superior privada. Al contrario, en el caso brasilero, el decreto 2027/97 (que
regula la ES( dio un plazo a que las instituciones privadas definan su caracter (lucrativo
o no lucrativo). En el caso de definirse como, “lucrativas”, las instituciones privadas no
pueden tener acceso a programas de apoyo gubernamental (incentivos fiscales, becas,
fondos para investigacion).’

Las universidades nacionales gozan del cogobierno, autonomiay autarquia, a saber:
primero, todos los claustros estan representados en el gobierno de las instituciones;
segundo, cada universidad cuenta con la capacidad de dictar su propio estatuto que re-
gula la actividad académica y de gobierno; tercero, los recursos financieros provienen
del presupuesto nacional (principalmente) y el manejo de los mismos es discrecional
(depende de cada universidad).

La organizacion del Complejo de Educacion Superior puede considerarse binaria en
tanto se discrimina la educacion superior universitaria de la educacion superior no
universitaria (Ministerio de Cultura y Educacion, 2000). Dentro de la primera, encon-
tramos universidades e institutos universitarios; y dentro de la segunda, los institutos
terciarios pueden ser de formacion docente o bien de formacion técnico-profesional. Al
compas de nuestro posicionamiento sobre la complejidad de la ES, retomamos de
Garcia de Fanelli y Trombetta (1996) la afirmacion que indica que, mas que binario, el
CES constituye un hibrido debido a que algunas instituciones universitarias tienen
oferta académica de caracter terciario y a la desarticulaciéon entre las instancias
universitarias y las no universitarias (véase también, Fernandez Lamarra, 2003).

En esta complejidad de la ES, es dable destacar que en Argentina la formacion
docente corresponde al ambito de las instituciones de ES no universitarias. AUn mas,
dentro de la formacién docente se conformaron histéricamente dos circuitos diferen-
ciados en funciéon de “a quiénes” formaban dichos docentes: quienes ocuparian los
cargos en los Colegios Nacionales, se instruian en el ambito universitario; mientras que
los maestros de nivel primario se formaban en las Escuelas Normales y luego en los
institutos terciarios (Pinkasz en Braslavsky y Birgin, 1992, tomado de Arroyo, 2005).

Por Gltimo, el hecho de que la formacion docente pertenezca al ambito no univer-
sitario dentro del CES implicé que las transformaciones )y muchas veces conquistas) de
la universidad (principalmente, la universidad nacional - léase, publica (apenas la
rozaran (Arroyo, 2005). Esta diferenciacion entre los sectores implico un mayor espacio
de control y de regulacion por el Estado, especialmente fijando términos de contra-
tacion de personal docente y delineando el curriculum que deben impartir. Asi, se insta-
la una division entre la produccion y la ejecucion del conocimiento: el profesorado
“transmite” el conocimiento producido en universidades y “ejecuta” los planes que
disefan las agencias gubernamentales de educacion (Braslavsky y Birgin, 1992; Arroyo,

2 - Fonte - http://portal.mec.gov.br/sesu
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2005) En dltima instancia, estas instituciones no universitarias gozan de autonomia
relativa o limitada.

Retomando la caracterizacion del CES presentamos algunos datos cuantitativos
obtenidos del sistema estadistico de la Secretaria de Politicas Universitarias del Minis-
terio de Educacion, los cuales se conjugan con informacion obtenida del Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

En primer lugar, vale destacar que el sistema cuenta con al mas que un millon y medio
de estudiantes y en su mayoria éstos desarrollan su formacion en instituciones publicas.

Tabla 1
Estudiantes de carreras de pregrado en el afio 2006 en instituciones de ES publicas y privadas.

Estudiantes

Publicas 1.304.003
Privadas 279.373
Total 1.583.376

Fuente: Anuario 2006 de Estadisticas Universitarias de la Secretaria de Politicas Universitarias, Ministerio de Educacion, Argentina.

Gréfico 1: Poblacion estudiantil por sector de gestion. Afio 2006
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Privada
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Sin embargo esta caracteristica historica del CES pareceria atenuarse a partir de un
reciente crecimiento de la educacion superior privada tal como lo demuestra la tabla 2.

Tabla 2.
Tasa Promedio de Crecimiento Anual de estudiantes de carreras de pregrado y grado por afio en
instituciones universitarias estatales y privadas. 2001 - 2006

Estatal Privada

Total 0,9 8,1

Universidades 0,7 8,2

Institutos Universitarios 4,4 4,3

Fuente: Anuario 2006 de Estadisticas Universitarias de la Secretaria de Politicas Universitarias, Ministerio de Educacion, Argentina.



La Educacion Superior en Argentina
Algo de ayer, un poco de hoy y pistas de mafiana

El 66% de la poblacion entre 20 y 24 anos esta incluida en el CES (véase Tabla 3)
siendo la proporcion mas elevada de América Latina segln la OCDE (véase Tabla 4).

Tabla 3.

Tasa de escolarizacion de la Educacién Superior. 2001 2006
Rango utilizado por OCDE 2001(1) 2005(2) 2006(3)
Poblacion 20-24 3.199.339 3.225.378 3.238.391
Tasa Neta Universitaria (4) 17% 18.6% 19,5%
Tasa Bruta Universitaria (5) 35% 47.7% 48,9%
Tasa Bruta de Educacion Superior (6) 51% 63.5% 66,1%
Rango utilizado en Argentina 2001(1) 2005(2) 2006(3)
Poblacion 18 -24 4.465.671 4.552.019 4.573.759
Tasa Neta Universitaria (4) 16% 18.3% 13,9%
Tasa Bruta Universitaria (5) 25% 33.8% 34,6%
Tasa Bruta de Educacion Superior (6) 36% 45% 47%

(1) Datos del Censo de Poblacion 2001
(2) Datos de Estimaciones Poblacionales INDEC 2005
(3) Datos de Estimaciones Poblacionales INDEC 1950-2015 (Método de multiplicadores de Sprague y Karup
King para estimaciones por ano calendario).
(4) Total de estudiantes universitarios que tienen entre 20 y 24 afos sobre la poblacion total en el mismo
rango de edad
(5) Total de estudiantes universitarios sobre la poblacion total entre 20 y 24 afos.
(6) Total de estudiantes de educacion superior sobre la poblacion total entre 20 y 24 afos.
Fuente: Serie Andlisis Demografico N° 30. INDEC / CELADE, 2004

Tabla 4.
Tasa Bruta de Escolarizacién de Educacién Superior para América Latina. Afio 2006

Pais Tasa Bruta (*)
Argentina 68,6 %
Cuba 53,3 %
Chile 49,6 %
Venezuela 48,5 %
Uruguay 445 %
Bolivia 41,7 %
Per( 35,3 %
Colombia 28,2 %
México 26,1%
Brasil 29,9 %
Paraguay 22,3 %

(*) Los datos para los afnos 2004, 2005 y 2006 son proyecciones efectuadas por IESALC utilizando rango
OCDE Fuente: elaboracion propia a partir de Ministerio de Educacion, 2006.
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Sin embargo aqui no estan contemplados los problemas de desercion, acceso de los
sectores mas desfavorecidos, politicas de becasy otros.

Larelacién del Complejo de Educacién Superior con el Complejo Cientificoy Tecnolégico.

Para identificar la importancia de la participacion del CES en el Complejo Cientifico
y Tecnoldgico, recurrimos a la siguiente informacion:

Tabla 5.
Gastos en Actividades Cientfficas y Tecnoldgicas (ACyT)
por sector de ejecucion, afios 2001 — 2005. (En millones de pesos)

Organismo Universidad | Universidad Entidad sin
| Publico (*) Publica Privada Empresa fin de lucro
~ Afio | Total % (**) % (**) % (**) % (**) % (**)

2001 | 1.290,20| 534,6| 41,4(382,5| 29,6| 28,0 2,2| 309,0| 23,9| 36,1 2,8
2002 | 1.388,70| 545,8| 39,3(393,1| 28,3| 29,2| 2,1 376,2| 27,1| 44,4 3,2
2003 | 1.742,50| 725,1| 41,6|403,9| 23,2| 29,8 1,7|530,0| 30,4| 53,7 3,1
2004 | 2.194,50| 845,5| 38,5|462,7| 21,1| 52,8] 2,4| 767,0| 35,0] 66,5 3,0
2005 | 2.796,40(1.127,30| 40,3|600,3| 21,5| 53,0 1,9|937,9| 33,5/ 77,9 2,8

(*) Gastos en ACyT realizados por Organismos Nacionales y Provinciales (excluidas las Universidades nacionales).
(**) Porcentaje del gasto en dicho sector de ejecucion respecto del Gasto Total para el afio en cuestion.

Fuente: Indicadores de C&T 2006, Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva.

El cuadro anterior nos muestra que la mas significativa participacion en el desarrollo
de actividades de Ciencia y Tecnologia (CyT) la desarrolla el sector publico, dentro de las
cuales las universidades publicas representan un lugar destacado. Estos datos se condi-
cen con una caracteristica general de los paises de América Latina, donde las actividades
de desarrollo cientifico, tecnologico e innovacion se realizan en el sector universitario
nacional principalmente (Sutz, 2008). Debemos tomar en consideracion la estrecha rela-
cion entre los organismos publicos dedicados a Actividades de CyT y las universidades
publicas. En general los organismos estatales que financian las actividades cientificas y
tecnologicas lo hacen a través del pago de sueldos a investigadores, becarios y el finan-
ciamiento de proyectos cuyo lugar de trabajo (el de sus investigadores y los proyectos
que financia) se desarrollan en los distintos institutos de investigacion de las univer-
sidades.

En este sentido, tomando los Ultimos datos disponibles (afo 2005) y a la luz de las
especificaciones realizadas, podemos resumir que la participacion del sector publico en
la realizacion de actividades CyT supera las del sector privado (tabla 6).
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Tabla 6.
Gastos en Actividades Cientificas y Tecnoldgicas (ACyT) por sector de ejecucion, 2005. (En millones de pesos)

Total ACyT 2.796,40
Publico (1) 1.727,60
Privado (2) 1068,8

(1) Incluye Organismos Plblicos y Universidades Publicas
(2) Incluye Universidades Privadas, Empresas y Entidades sin fines de lucro.

Fuente: Indicadores de C&T 2006, Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva.

Gréfico 2: Gasto en Actividades CyT por sector de ejecucion, 2005.

Privado
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Fuente: Indicadores de C&T 2006, Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva.

Desglosando de los gastos en CyT los que son dedicados especificamente para activi-
dades de investigacion y desarrollo (I+D), los sectores que lo ejecutan, nuevamente, son
publicos (tabla 7).

Tabla 7.
Gastos en Investigacion y Desarrollo (GI+D) y Gastos en Actividades Cientificas y Tecnoldgicas’
(GACyT) por sector de ejecucion, afio 2005 (En miles de pesos).

Relacion
Sector de Ejecucién GI+D ~ GACyT  GI+D/GACYT

Total 2.450.987 2.796.379 0,88
CONICET 324.795 329.474 0,99
Otros organismos publicos 648.408 797.804 0,81
Universidad Publica 588.486 600.367 0,98
Universidad Privada 44.576 52.985 0,84
Empresa 790.157 937.866 0,84
Entidad sin fines de lucro 54.565 77.883 0,70

Fuente: Indicadores de C&T 2006, Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva. El destacado es nuestro.

3 - Por Actividades Cientificas y Tecnoldgicas (ACyT) se entiende a las actividades sistematicas que estan
estrechamente relacionadas con la generacion, el perfeccionamiento, la difusion y la aplicacion de los
conocimientos cientificos y tecnoldgicos. Comprende: Investigacion y Desarrollo mas actividades auxili-
ares de difusion CyT, como ser formacion de recursos humanos en CyT y servicios tecnologicos (bibliotecas
especializadas, etc.). Investigacion y Desarrollo (I+D), especificamente, se refiere a cualquier trabajo
creativo llevado a cabo en forma sistematica para incrementar el volumen de conocimientos, incluido el
conocimiento del hombre, la cultura y la sociedad y el uso de éstos para derivar nuevas aplicaciones.
Comprende: Investigacion Basica, Investigacion Aplicada y Desarrollo Experimental.
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Asimismo, si tomamos en consideracion lo sefialado con anterioridad, los recursos
humanos dedicados a la investigacion y el desarrollo se concentran en el sector pUblico,
tanto en las universidades publicas como en los organismos de CyT publicos. Ambos
constituyen el 81% del personal total.

La reciente creacion del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion Productiva
asi como la apertura de vacantes para investigadores y becarios de investigacion en el
CONICET junto con la mejora en los sueldos y estipendios, aunque todavia resultan
comparativamente menores que los de México o Brasil auguran la proyeccion de una
tendencia al menos no regresiva tal como la que se daba lugar durante los anos 90.

3.Brevisima historia de la Educacién Superior Argentina.

Para comprender la especificidad del Complejo de Educacién Superior en Argentina,
y, principalmente, la ausencia de sistema; retomaremos muy brevemente algunos
aspectos de la conformacion histérica de la educacion superior, principalmente, la
universitaria. No ahondaremos en el estudio pormenorizado de cada una de las etapas
identificadas y analizadas en profundidad por otros autores, especialmente, Krotsch
(2001), Mollis (2003) y Buchbinder (2005), entre otros.

No pretendemos, tampoco, reducir la historia de la educacion superior en Argentina
a la historia de una (o varias) instituciones, pero consideramos que la presentacion de
las tres primeras instituciones universitarias en nuestro pais (Universidad Nacional de
Cordoba, Universidad de Buenos Aires y Universidad de La Plata) dan cuenta de los
modelos de universidad que se pensaron o, simplemente, se ensayaron, asi como rela-
ciones con el contexto econdémico, social y politico mas amplio de la época; y que, a su
vez, permiten incorporar en la narracion las consecuencias del accionar politico por la
forma en que las mismas se han ido reglamentando y regulando.

La tradicion de la Educacion Superior en la Argentina proviene de larga data,
iniciandose en el siglo XVII. Desde sus comienzos, el devenir de la universidad -primero-
y la totalidad de las instituciones de ES -luego- no podran separarse de los
acontecimientos politicos, sociales, culturales y economicos del pais por lo tanto, para
hacer referencia a la historia de la universidad, debemos remitir a la historia general
argentina, recurriendo a una periodizacion bastante especifica, lo cual excede los
propositos de este articulo.



La Educacion Superior en Argentina
Algo de ayer, un poco de hoy y pistas de mafiana

Los inicios de la educacién superior en Argentina: creacion de las tres universidades
tradicionales, la primeraley universitariay laReformade 1918.

En las primeras décadas del siglo XVII se sientan las bases para la creacion de la
primera universidad argentina, la actual Universidad Nacional de Cordoba, cuando, en
1621, el Colegio Maximo de la Compaiia de JesUs (en la actual provincia de Cérdoba) es
autorizado a emitir "titulos” por el Papa Gregorio XV*. Siguiendo a Krotsch (2001), este
suceso no constituye un acto fundante; de acuerdo con el autor, la universidad argen-
tina "no tiene origen” en tanto no cuenta con un acto inaugural que marca la historia
posterior, como es el caso de universidad humboldtiana o napolednica. Al contrario, la
misma se desarrolla sobre la base de la "incorporacion aleatoria de distintos modelos
prevalecientes en el mundo [que luego son moldeados de acuerdo] a la demanda
profesionalista de las clases medias en ascenso” (Krotsch, 2001:187).

El Colegio constituye el antecedente de la actual Universidad Nacional de Cordoba,
adoptando, primero, el nombre de Universidad de Cordoba del Tucuman (1623), la cual
se diferencio de otras universidades coloniales por dedicarse a la formacion de clérigos
(noyade las elites criollas). Mas adelante, en 1800, tras el traspaso a manos de la orden
franciscana, es refundada bajo el nombre de Universidad de San Carlos y de Nuestra
Sefnora de Montserrat. La Universidad de Cordoba es nacionalizada en el afio 1854 y
encarna una de las caracteristicas de la universidad argentina de fines de siglo XIX y
principios del siglo XX: su vocacion profesionalista, es decir, el privilegio por la
formacion de carreras liberales y de formacion de profesiones.

La segunda universidad argentina en fundarse es la Universidad de Buenos Aires. La
UBA, actualmente la mas grande del pais, con casi 400 mil estudiantes, surge en un
clima de época particular que implicé para la educacion superior la busqueda por un
modelo alternativo al escolastico. Segn Krotsch (2001), una de las caracteristicas de
la misma es fundar sus estudios sin las tradiciones curriculares coloniales; centrandose,
en cambio, en las necesidades locales. Por tanto, fundada en 1821, la UBA se orienta a
responder a las demandas y los desafios de una ciudad particular en el Rio de la Plata,
que habia visto incrementado su comercio, su economia era mas acomodada y la vida
politica, agitada. Al igual que la Universidad Nacional de Cérdoba, la UBA, se carac-
teriza por su vocacion profesionalista, acompasando el crecimiento economico y el
proceso de modernizacion social.

En 1880 se produce la federalizacion de la ciudad de Buenos Aires y la UBA fue trans-
ferida al Estado Nacional, lo cual impuso la necesidad de conformar un marco legal para

4 - El dictamen papal permitio que las instituciones de formacion que se encontraban a una
determinada distancia (200 millas) de una universidad pueda convertirse en tal, legitimando,
por tanto, las titulaciones que concedian (Buchbinder, 2005:13)
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reglar el funcionamiento de las dos universidades que el Estado tenia a su cargo. Asi se
sanciona la primera ley universitaria, de la que nos ocuparemos en breve.

En tercer término, completa el mapa tradicional de la educacion superior argentina
la creacion de la Universidad Nacional de La Plata a principios del siglo XX. La misma se
diferencio de las anteriores en tanto se fundo con cierta planificacion y programacion
previa, persiguiendo la construccion de una institucion moderna basada en los sigui-
entes aspectos: abarcar los diferentes niveles de ensefanza, lograr coordinar las agen-
cias (los institutos con las facultades), impartir una educacién de calidad y enfatizar las
actividades de extension y la difusidon social de los conocimientos generados’. Por
supuesto, el peso del sesgo profesionalista que caracteriza a la universidad argentina
hizo que el proceso no estuviera libre de tensiones. Igualmente, "los universitarios
platenses conservaron siempre una serie de rasgos y una impronta que los iba a dife-
renciar [...] de otras casas de estudio. La Plata se convirtio en una tipica ciudad univer-
sitaria, habitada por una comunidad académica menos tradicionalista y conservadora
que las de Buenos Aires y Cordoba y provista de una mayor preocupacion por las bases
cientificas y sociales de su tarea" (Buchbinder, 2005:91).

Como mencionabamos, hacia fines del siglo XIX surgio la necesidad de contar con un
instrumento legal que regule el somero mapa de la educacion superior argentina. Es asi
como se produce la sancion de la Ley Avellaneda, como producto de un intenso debate
entre los anos 1883 y 1885, que condenso las posturas sobre el papel de la universidad
en aquellos afos: la formacion de las elites para la vida politica y de los profesionales
para una economia creciente. La Ley de 1886 consto de tan solo cuatro articulos que
regulaban (de manera bastante laxa o flexible) la forma de integracion de los cuerpos
directivos, las atribuciones que éstos tenian, la designacion de profesoresy el origen de
los recursos presupuestarios. No profundizd sobre dos aspectos centrales: las funciones
y el papel o mision de la universidad en la sociedad.

Dichas omisiones impidieron la resolucion de temas como el excesivo perfil profesio-
nalista, la dependencia financiera y la falta de autonomia; asi como los mecanismos de
gobierno y de seleccion de docentes, el régimen de examen. La "cuestion universitaria”
se hacia cada vez mas patente, agudizada por el aumento de la matricula (cuyo origen
era, a su vez, proveniente de las clases medias en ascenso) y el inicio del proceso de
conformacion de gremios y centros estudiantiles. En Buenos Aires se produce una
Reforma en el ano 1906 redundando en la disminucion de los enfrentamientos acadé-
micos. Este no fue el caso de Cordoba, lo que gener6 las condiciones para el movi-
miento de 1918, al cual dedicamos particular atencion.

5- Elproyecto de la Universidad de La Plata buscaba crear una verdadera ciudad universitaria
al estilo europeo, incluyendo disciplinas cientificas orientadas al estudio empirico de la reali-
dad socialy politica
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La Reforma Universitaria de 1918 que tuvo lugar en la Universidad Nacional de Cor-
doba, "inflamo las conciencias de las crecientes clases medias y de los sectores popu-
lares en todo el continente, generando importantes cambios sociales, econémicos y
politicos en casi todos los paises de la region” (Boron, 2004). Sus caracteristicas princi-
pales se resumen en los siguientes puntos:

0 Institucionalizacion de la participacion estudiantil en los consejos universitarios en
un sistema tripartito incluyendo profesores y alumnos en un co-gobierno.

0 Vinculos con la politica estudiantil y la politica nacional para movilizar la univer-
sidad hacia la solucion de los problemas economicos, sociales y politicos.

0 Enfasis en la extension universitaria, particularmente con cursos para traba-
jadores para el desarrollo fraternal del proletariado.

0 Educacion libre concebida como un instrumento que promueve la democratizacion
en el acceso, expandiendo la inclusion de cuadros académicamente calificados para el
reemplazo de la universidad elitista, oligarquica y arcaica del siglo XIX por una univer-
sidad que luego seria de masas.

0La defensa institucional de la autonomia respecto del Estado.

0 La institucionalizaciéon de los mecanismos de defensa para proteger la libertad
académica incluyendo la implementacion de la libertad de catedra y el pluralismo
académico para romper el monopolio de los catedraticos.

0 Promocion de ideas nuevas, métodos innovadores de enseiianza, cambios en el sis-
tema de evaluacion, clases optativas, investigacion original, rechazo del dogmatismo
reemplazando la teologia por el positivismo.

0 Concursos publicos para cubrir los cargos docentes, examenes de competencia y
promocion de los profesores sobre la base del mérito.

0 La ampliacion y diversificacion del entrenamiento profesional a través de nuevas
escuelas profesionales.

0 Entendimiento de la vida universitaria como una verdadera experiencia comu-
nitaria, a través del fortalecimiento y desarrollo de la proporcion de profesores de
tiempo completoy estudiantes de tiempo completo (Naidorf, 2005: 237-238).

Ala luz del movimiento de Reforma Universitaria se fue consolidando una idea de "la
Universidad Sudamericana”; en palabras de Del Mazo (1941), ella se caracterizaba por,
primero, realizar la idea clasica de comunidad de profesores, alumnos y graduados. En
segundo término, reivindicar la personeria del estudiante; el cual pasa a constituir el
centro vivificador de la universidad. Tercero, su vocacion de servicio al pueblo y al
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Estado. De acuerdo a Krotsch (2001), la Reforma de 1918 constituye la primera reforma
de la educacion superior, un proceso endogeno promovido por los mismos actores.

Las politicas publicas haciala educacién superior a partir de la segunda mitad del siglo XXI.

Brevemente, destacamos las caracteristicas mas sobresalientes de la educacion
superior a partir de la segunda mitad del siglo XX, momento a partir del cual se da inicio
a la creacion de los organismos extrauniversitarios gubernamentales de investigacion
cientifica, a saber: el INTA (Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria); el INTI
(Instituto Nacional de Tecnologia Industrial); la CNEA (Comision Nacional de Energia
Atomica); y el CONICET (Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas)
cuya conformacion impactara en el Complejo de Educacion Superior.

En el marco de tendencias mundiales hacia la masificacion de la educacion superior ,
se redunda en un importante crecimiento institucional, con la consecuente diversifica-
cion del CES. A su vez, se encuentran vestigios en pos de un mayor acercamiento de la
universidad con el sector productivo’. Principalmente, se institucionaliza la carrera del
investigador como profesional y se inicia un periodo de transformacion con novedosas y
disimiles oportunidades (Rotunno y Diaz de Guijarro, 2003).

El gobierno autoritario de 1966 inaugura un periodo de intervencion en las univer-
sidades pUblicas (Paviglianiti, 1988), de estancamiento y de reduccion de la matricula; y
se da inicio a una nueva etapa en la ciencia argentina, con cambios significativos. Por un
lado, por medio de la brutal intervencion se rompe con el bastion cientificista de la
universidad, liquidando el aparato de investigacion tras el éxodo de profesores y cien-
tificos. Por otro lado, se produce una semiparalisis a causa de la asfixia econémica de los
institutos creados y desarrollados en la etapa previa (Grupo de Trabajadores de Ciencia,
1972). Se desarticula el grupo mas sélido y numeroso de intelectuales que tuvo la Argen-
tina después de la generacion del 80. Pese a ello, el impulso de las generaciones previas
toman nuevas y originales formas a fines de los 60, principalmente en lo que se denominé
el "Pensamiento Latinoamericano en Ciencia y Tecnologia": diversos autores de la region
plantean novedosas teorias sobre la relacion entre ciencia, tecnologia y sociedad; mu-
chas veces, desde puntos de vista contrapuestos, tanto de su vision de la ciencia como de
la sociedad’. En estos afios se ubican los debates fundacionales en torno a la vinculacion

6 - Para algunos, el periodo que va entre 1955 y 1966 puede concebirse como la “época de oro” de las uni-
versidades nacionales, debido al desarrollo del nivel académico, el auge de las investigaciones y un pro-
longado ejercicio de la democracia interna (en la universidad) y donde se evidencia en el periodo es el
primer impulso significativo para el crecimiento institucional y la gran diversificacion del sistema de
educacion superior argentino. Desde otro punto de vista, algunos enfatizan en la referencia al antipero-
nismo, al cientificismo, a la politizacion de la vida universitaria, al desborde de la matricula (Brusilovsky,
2000).

7 - Los autores argentinos que se destacan en ese movimiento fueron Jorge Sabato, Amilcar Herrera y
Oscar Varsavsky, entre otros quienes formaron parte de un movimiento que traté de formular estrategias
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Universidad - Empresa -producidos en el marco de la escuela de pensamiento senalada:
Jorge Sabato, a través del modelo de triangulo I-G-E (Infraestructura Cientifica y Tecno-
légica, Gobierno y Estructura Productiva) y Oscar Varsavsky con su modelo de Ciencia
Politizada, con diferencias, aunque no oponiéndose, inauguran el debate teodrico como
parte de los antecedentes de la vinculacion Universidad-Empresa (Naidorf, 2005) en
tanto nuevo modelo de vinculacion universidad-sociedad.

La reapertura del espacio politico en 1973 implicd, para la actividad cientifico y
tecnologica, la delimitacion de las areas prioritarias de investigacion por medio del esta-
blecimiento de Programas Nacionales® (Gargiulo, 1992). También, se crea un organismo
-la SECyT (Secretaria de Ciencia y Técnica) -que comienza a pensar un modelo de ciencia
distinto con la intencion de vincularse con el medio, sin desplazar el modelo de ciencia
“por la ciencia misma", al que respondia el CONICET.

Esta etapa fue interrumpida por la instauracion de una Junta Militar en 1976, la cual,
en linea con la "doctrina de la seguridad nacional”, adopt6 una politica respecto de las
universidades signada por la represion a los claustros, la prohibicion y destruccion de
textos, la censura de teorias como el materialismo histérico o el psicoanalisis, y el
embate retraogrado sobre las disciplinas cientificas como la sociologia, la psicologiay la
antropologia (que constituyeron las carreras mas castigadas). Asi, la Ley Universitaria
de 1980 (N° 22.207) retrotrajo el modelo de universidad a una etapa pre-reformista
que hacia de la catedra, las clases y los examenes el eje de la funcion universitaria. La
investigacion cientifica y la produccion cultural fueron asfixiadas por la falta de
presupuesto, la autonomia universitaria fue abolida. La politica fue sefalada como el
mal que habia desvirtuado la funcion académica, abriendo el campo a la circulacion de
ideologias subversivas y el ingreso de docentes y estudiantes estaba sujeto a la
aprobacion de los servicios de inteligencia. Finalmente, la ruptura de la relacion
privilegiada que tenia el CONICET con la Universidad, abri6 una brecha en la
investigacion: el sistema de institutos dependientes del CONICET y el requisito de
pertenencia a una "fundacion”, como instancia administrativa a cumplir para conseguir
los financiamientos otorgados por el Consejo, provoco una suerte de vaciamiento de los
institutos de investigacion universitarios.

de desarrollo en las que lo social se integraba con lo politico y lo econémico (esto Ultimo, debe leerse a la
luz de las teorias del desarrollo y de la dependencia en el marco de la CEPAL) (Albornoz, 1997).

8 - En los Programas Nacionales que surgen con el periodo de reestablecimiento de la democracia se
pueden rastrear las primeras medidas de politica cientifica que, desde el Estado, promueven la
vinculacion de la actividad cientifica con el sector productivo. Estos Programas tenian como objetivos
iniciales: impulsar actividades de investigacion y desarrollo vinculadas al sistema productivo; pro-
mover la capacitacion, establecer nexos entre grupos de investigacion y desarrollo; y, especialmente,
obtener recursos adicionales del Tesoro en funcion de objetivos especificos.
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4. Situacion actual: dos décadas de politicas de Educacién Superior: balances y
continuaciones desde la universidad publica.

La aplicacion del modelo econémico y politico neoliberal toma como antecedente
los cambios propulsados por el Gltimo quiebre al orden democratico (1976 - 1983).
Consolidado en la década de los aiios noventa, el proceso de reforma del Estado Argen-
tino se caracteriza por la adopcion de las recomendaciones del Consenso de Washing-
ton y de las presiones de los organismos multilaterales de crédito (como el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional). Los pilares programaticos de la reforma
estructural fueron las politicas de desregulacion del mercado, la liberalizacion, la
flexibilizacion y la privatizacion.

Afin de los afos 70 se abre una nueva etapa para el capital, con preponderancia del
capital financiero, que implica una modificacion en la organizacion economica
acompanada por una acompasada configuracion politica y cultural. En esta etapa, se
produce una recomposicion de las relaciones entre empresas, mercado y Estado, donde
el mercado ocupara el lugar central.

La redefinicion del Estado Nacional como consecuencia de las politicas neoliberales
modifica la matriz estado-céntrica: el Estado en tanto representante de lo publico y de
lo comdn se vuelve blanco de ataque. Entre las estrategias del capital para demonizar
lo estatal se destacan los discursos que desvalorizan la provision de los servicios pU-
blicos caracterizandolos como ineficientes y de baja calidad.

Lo que tradicionalmente se consideraba como publico en educacion, lo estatal, es
cargado con atributos negativos (ineficiencia, inequidad, etc.) y se lo vacia de su di-
mension publica en tanto espacio de participacion y redistribucion social (Hillert,
1999). Simultaneamente, se produce una "recontextualizacion discursiva” que va mo-
dificando el sentido del concepto, distanciandolo de su caracter universal e igualador e
incorporando elementos que son propios del ambito privado. De esta manera, se rede-
finen las relaciones entre lo publico y lo privado, de modo que lo privado es investido
con los atributos positivos de lo publico y lo publico necesita cada vez mas de la logica
de lo privado para garantizar su eficacia.

Es en el marco de las politicas neoliberales que se destacaran en este articulo a modo
de ejemplo que marca las nuevas tendencias en Educacion Superior, las distintas accio-
nes de politica cientifica y académica en general que proponen incrementar la vin-
culacion de la universidad con la empresa.
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Nuevas demandas a la universidad: incrementar sus recursos propios, vincularse con la

empresa (entre otras...)

Las politicas de privatizacion del conocimiento publico generado en las universi-
dades no constituyen una tendencia aislada y/o Unica en nuestro pais, sino que se
enmarcan en las nuevas funciones que el capitalismo global pretende otorgar a la
universidad publica.

En este sentido, a nivel internacional, desde finales de los afos setenta y comienzos
del decenio siguiente, la vinculacion universidad - empresa comienza a adquirir un rol
relevante; especialmente en las economias centrales. De igual manera, para la region
de América Latina, el Banco Mundial -principalmente -ha emitido recomendaciones
que revalorizan la educacion superior en su vinculo con el mercado.

Estos debates y "sugerencias” internacionales repercuten en el contexto local/nacional
porque son parte de los condicionamientos establecidos por los organismos de crédito
para el otorgamiento de préstamos. A poco tiempo de la reinstauracion de la democracia
se produce el primer antecedente de la promocion de la transferencia tecnoldgica de las
universidades hacia las empresas: en marzo de 1984 se crea el Area de Transferencia de
Tecnologia en el CONICET y un aio mas tarde se pone en funcionamiento la Oficina de
Transferencia de Tecnologia (la OTT). Esta ultima constituye la primer experiencia de
introduccion de la gestion de la vinculacion tecnolégica en un organismo de C&T (Nivoli,
1989) y su principal impacto ha sido hacia el interior del sector cientifico (mas que en el
sector productivo), en tanto modelara las futuras normativas que seran replicadas en las
universidades. Por vez primera se establece un régimen de asesorias rentadas para los
investigadores (en concepto de consultorias para empresas), cuya virtud principal fue la
de institucionalizar y registrar dichas actividades.

El proceso de promocion de la vinculacion universidad - empresa no fue lineal.
Durante la década del noventa la practica mas frecuente con relacion a la innovacion
tecnologica se relacioné de manera principal con la importacion de tecnologia. En el
ano 1997 se reactiva la OTT del CONICET mientras por algunos pasillos de las
universidades y afuera de ellas, con el impulso de los organismos internacionales, en
sintonia con las practicas cientificas del Norte, el discurso imperante proponia "empre-
sarializar” la academia (Etzkowitz, 1998: comercializacién en la academia y comer-
cializacion de la academia).

La Ley de Innovacién Tecnologica anteriormente citada (aprobada en 1990 y regla-
mentada dos afos mas tarde) establecera puntos importantes:

0 posibilita a los investigadores involucrados en proyectos innovativos recibir un

porcentaje de los resultados comercializables;

0 posibilita a las universidades a crear Unidades de Vinculacion Tecnologica (UVT).
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Las UVT son el prototipo ideal de unidad de interfase: funcionan como intermediario
entre la empresa "demandante” y la institucion "oferente” de tecnologia o capacidades
tecnoldgicas. Son organizaciones donde prima la légica empresaria del negocio de la
tecnologia, donde la clave es encontrar oportunidades de negocio, desarrollarlas y
ofrecer servicios de formulacion y gestion de proyectos (Muioz, Vivori, Galante, 2001).

Incluso, antes de la sancion de la Ley de Innovacion, se crea la primer empresa de
vinculacion tecnologica que involucra a una universidad pUblica: UBATEC Sociedad
Andnima, fruto de un convenio entre la UBA, la Unidn Industrial Argentina y el gobierno
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Otro instrumento de promocion de la vinculacion universidad - empresa lo cons-
tituye el Programa de Vinculacion Tecnologica en las Universidades que, en 1993 desde
la Secretaria de Politicas Universitarias (SPU) del Ministerio de Educacion, Ciencia y
Tecnologia, capacité a funcionarios universitarios en el marco de encuentros, semi-
narios y talleres de trabajo. Entre las actividades de capacitacion realizadas se destaca
la formacion sobre como acceder a los recursos estatales de la Ley N° 23.877, como
formular proyectos de vinculacion tecnoldgica, como negociar con las empresas y
cuales estructuras institucionales son las mas adecuadas para asegurar la maxima
flexibilidad y el uso efectivo de los ingresos econémicos producto de las actividades de
vinculacion. El mencionado Programa se reactiva en el aiio 2002.

El instrumento central, sin lugar a dudas, lo constituye la promulgacion en el afo
1995 de la Ley N° 24.521 de Educacion Superior, que otorga a las universidades auto-
nomia administrativa en la asignacion de recursos internos, gestion de personal y selec-
cion de estudiantes. Asimismo, se autoriza el cobro de colegiaturas en las entidades
publicas, en contradiccion con el principio de gratuidad de todos los niveles estable-
cidos en la Constitucion Nacional (Fernandez & Ruiz, 2002:4), y se establece un marco
comun para los sectores publico y privado a través de la Comision Nacional de Evalua-
cion y Acreditacion Universitaria (CONEAU). Esta Ley se enmarca en las nuevas formas
de intervencion del Estado Evaluador. El Estado Evaluador implica una racionalizaciéon y
redistribucion general de funciones entre el centro y la periferia, de manera tal que el
centro conserva el control estratégico global, por medio de palancas politicas menores
en niUmero, pero mas precisas, constituidas por la asignacion de misiones. Es el clasico
quiebre entre pensamiento y accion, donde se decide en la clspide y se implanta en la
base, dentro de una vision vertical, que se contrapone a formas democraticas de hacer,
donde los flujos directivos y los operacionales se encuentren en niveles medios, y la
evaluacion asuma otras caracteristicas, como podrian ser seguimientos longitudinales
periodicos (Porter, 2001). De forma concomitante, ese mismo afo el Banco Mundial
autorizo un financiamiento de 240 millones de délares al Fondo para el Mejoramiento
de la Calidad Universitaria (FOMEC).
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Una de las politicas mas importantes en lo que respecta a la promocion de proyectos
especiales que intenten vincular a la universidad con la empresa ha sido la creacion de
la Secretaria de Ciencia y Tecnologia (SECyT) en el afio 1993 y la Agencia Nacional de
Promocion de la Ciencia y la Técnica (ANPCyT) en 1996. Esta Ultima, instaura los instru-
mentos de financiamiento de las actividades cientificas y tecnologicas, asi como las de
investigacion y desarrollo (I1+D) por medio del FONTAR y el FONCyT (el Fondo Tecno-
logico Argentinoy el Fondo para la investigacion Cientifica y Tecnologica).

En 1999, a la par del cambio de gestion de gobierno nacional, la nueva Secretaria de
Tecnologia, Ciencia e Innovacion Productiva (SECTIP) cambi6 de jurisdiccion, pasando a
depender directamente de la Presidencia Nacional (Decreto 20/99). A inicios del ano
2000 se produce un hecho de importancia en lo que respecta al apoyo brindado a las
actividades C&T: el Congreso Nacional acuerda tratar al Sistema de Tecnologia, Ciencia
e Innovacion como una cuestion de Estado. El pacto parlamentario, en consecuencia,
arrojo como saldo la sancién de la Ley N° 25.467 de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, en
el ano 2001. Esta regulacion intento recuperar la responsabilidad primaria del Estado en
la organizacion, gestion y evaluacion de prioridades nacionales en materia de CyT.

El CONICET, por su parte, profundiza la necesidad de la vinculacion de la inves-
tigacion con el sector de la produccion: en el ailo 2003 dicta la resolucion N° 452/03
"Investigacion en empresas” y, a su vez, en el Estatuto de la Carrera de Investigador
posibilita el desempefo de los investigadores en empresas y autoriza a realizar conve-
nios con distintas instituciones.

Un nuevo impulso se produce en el marco del Presupuesto de la SECTIP del afio 2004:
de 66 millones de pesos se pasa a 120 millones de pesos, destinados a financiar las
actividades de investigacion cientifica (direccionado, principalmente, hacia el finan-
ciamiento de proyectos de ciencias aplicadas; con bajo impacto en la composicion sala-
rial delinvestigador).

El conjunto de politicas e instrumentos impacta sobre las universidades. A nivel de
las estructura, se dota de nuevo contenido a las funciones de la extension y la trans-
ferencia.

Por un lado, las Oficinas de Transferencia en las universidades publicas se modifican.
Por otro, la concepcion de funcion social de la universidad adquiere un sentido par-
ticular para algunos analistas que afirman que: "la practica universitaria debe desar-
rollarse en contacto permanente con el medio social y especialmente con los sectores
populares. Esta postura confronta con los modelos de extension universitaria que optan
por la idea de que las instituciones de educacion superior deben desarrollar una poli-
tica de recuperacion de costos y que, por lo tanto, la relacion de la Universidad con
organizaciones externas debe consistir en la venta de servicios profesionales que per-
mitan incorporar recursos para el autofinanciamiento” (Brusilovsky, 2000).
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Cabe destacar que estas politicas de acercamiento a la empresa se relacionan con un
contexto adverso de definanciamiento de las universidades. Es decir, la promocion de
instrumentos de vinculacion universidad - empresa sirvié como catalizador de la asfixia
economica de la disminucion del presupuesto universitario. La universidad, entonces,
se vio obligada a aumentar su autofinanciamiento por medio de recursos propios;
léase, a complementar sus recursos por medio de contratos con privados.

La proporcion de los Recursos Propios sobre el presupuesto total de las universidades
representa un valor de alrededor del 10% y se observa en el siguiente grafico. Elaumento
del porcentaje de recursos propios de las universidades no parece ser significativo en
términos econodmicos sobre la estructura total de financiamiento. Sin embargo, marca
una tendencia creciente que acompana los cambios en la cultura académica que no se
opone, como en otras épocas, al refuerzo de esta fuente alternativa de recursos.

Gréfico 3.
Proporcion de los Recursos Propios sobre el total del presupuesto total de las universidades
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Fuente:.Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia: Anuario 1999-2000

5.Eldebate actual: hacia unanueva LES.

Alos fines del presente capitulo haremos referencia de manera abreviada al proceso
de consulta a diferentes actores sociales llevado a cabo durante 2008 en torno a la
definicion de una nueva Ley de Educacion Superior centrandonos en algunas cuestiones
emergentes tales como las diferentes concepciones sobre la nocion de autonomia y



La Educacion Superior en Argentina
Algo de ayer, un poco de hoy y pistas de mafiana

sobre la articulacion de los componentes del Complejo de Educacion Superior, lo cual
permite arrojar luz sobre la relacion con el Estado asi como con otros actores y las
distintas visiones sobre la relacion de la universidad con la sociedad.

La informacion vertida en estas paginas proviene de un analisis critico de los proyectos
de reforma de la Ley de Educacion Superior (nueva LES, de ahora en mas), y princi-
palmente, de la consulta pUblica realizada por la Comision de Educacion de la Honorable
Camara de Diputados de la Nacion, presidida por la Diputada Adriana Puiggros. La con-
sulta fue realizada durante el mes de marzo y noviembre y la participacion implico la
presentacion de documentos de posicionamiento y de propuestas de reforma para la
nueva LES. Las versiones taquigraficas de cada una de las mas de noventa reuniones
sectoriales nos han permitido rescatar las posiciones de los actores respecto de la hueva
LES, de las falencias y de las potencialidades del CES, asi como las propuestas y/o lineas
de accién a encaminar, que deberian estar cubiertas por el nuevo texto legal.En este
sentido, organizamos la exposicion en dos secciones, a saber: primero, retomaremos de
manera breve los principales puntos de consensos alcanzados tras la realizacion de la
consulta; para ello, nos basamos en el documento "Aportes para una nueva Ley Nacional
de Educacion Superior™, el cual ha sido triangulado con el analisis de nuestra fuente
documental y las opiniones vertidas por los actores en diversos seminarios y eventos de
reflexion organizados a tal efecto.

A continuacion, presentamos los puntos de disenso y/o menciones a temas conflic-
tivos (las posturas sobre la autonomia y la articulacion del CES, cuestiones que se rela-
cionan, a su vez, con el rol del Estado y la relacion de la educacion superior con la socie-
dad) en los sectores mas relevantes que han participado de la consulta pUblica (a saber:
las universidades publicas y privadas, gremios docentes, federaciones estudiantiles,
organismos extrauniversitarios gubernamentales, expertos, entre otros).

Los consensos alcanzados

Los principales acuerdos alcanzados como resultado de la consulta publica son los
siguientes’: La educacion y el conocimiento son bienes publicos y constituyen derechos
personales y sociales conforme lo establece la Ley 26.206 de Educacion Nacional. En
este sentido, se rechaza la incorporacion de la educacién como un servicio lucrativo al
Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios de la OMC y se adhiere a las posturas de
la Declaracion de la Conferencia Regional de Educacion Superior (CRES) realizada este
ano en Cartagena donde expresa que “la Educacion Superior es un bien publico social, un
derecho humano universal y un deber del Estado”.

9 - Disponible en http:hcdn.gov.ar

10 - Lainformacion vertida en este acapite ha sido recogida del documento “Aportes para una nueva
Ley Nacional de Educaciéon Superior”, disponible en www.hcdn.gov.ar El documento de consenso fue
entregado el dia 18 de noviembre de 2008.



Judith Naidorf & Daniela Perrotta

La responsabilidad del Estado sobre la educacion versa, por un lado, sobre el finan-
ciamiento de la educacion superior estatal, y, por otro, sobre la regulacion de la edu-
cacion superior estatal y privada. Los consultados llegaron a un acuerdo de siete puntos
en este eje:

0 Elrol del Estado es central como garante del financiamiento para la educacion
superior estatal, como proveedor de los recursos indispensables para su funciona-
miento (infraestructura edilicia y materiales vinculados a nuevas tecnologias, primor-
dialmente) y en la orientacion de politicas de calidad y excelencia.

0 La educacion superior estatal debe expandirse territorialmente, pero se deben
contemplar factores demograficos y geopoliticos al momento de crear nuevos estable-
cimientos.

0 El Estado debe promover, regular y establecer mecanismos de control de los
aportes de los sectores productivos y de servicios para complementar los recursos
estatales.

La gratuidad de la educacion superior estatal en el grado.
El establecimiento de mecanismos para combinar o continuar estudios realizados.

o o O

El establecimiento de mecanismos de acreditacion en todos los tramos formativos.

0 La facilitacion de la continuacion de los estudios a nivel interno (en las distintas
instituciones y regiones del pais) y regional (WAERCOSUR).

Como se desprende de lo anterior, se afirma que el rol del Estado es central como
garante del derecho a la educacion a través del financiamiento y la regulacion, inclu-
yendo en esto Ultimo la necesidad de planificacion por parte de la institucion coordi-
nadora y de articulacion del complejo entre sus partes y entre éste y complejos y/o
sistemas externos.

0 Respecto de la autonomia y de la autarquia universitaria, se consensué que
ambas deben ser ejercidas de manera responsable, primando el interés comin y en
rechazo de la "autonomia de mercado”.

0 Las universidades nacionales y provinciales son organismos del Estado auto-
nomas y autarquicas.

0 Todas las universidades que son financiadas por la sociedad a través del Estado,
deben ser pertinentes a los intereses generales de esa sociedad.

0 El Estado tiene como funcion no soélo el control académico y contable de las
universidades nacionales, sino que, ademas, el planeamiento de la educacion supe-
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rior de manera tal que asegure la participacion del conjunto de las instituciones de
nivel superior estatales y universitarias nacionales.

Por Gltimo, respecto del bienestar estudiantil, al Estado le compete asegurar la
permanencia y graduacion de los estudiantes; incrementar las becas, mejorar su
distribucion y adecuarlas para la continuacion de los estudios; revalorizar la reflexion
pedagdgica en la educacion superior universitaria que permita abordar la diversidad e
incluir la perspectiva de género; promover procesos de orientacién vocacional,
profesional y laboral para los estudiantes; contemplar mecanismos de acceso. La
importancia también debe estar ubicada en los comedores, los sistemas de transporte,
la prevencion y proteccion a la salud, albergues estudiantiles y centros de cuidado y
educacion infantil.

La postura de los actores consultados.

De la consulta pUblica participaron mas de cien organizaciones, de las cuales hemos
seleccionado algunas de ellas en virtud de la importancia que revisten para el Complejo
de Educacion Superior, y, en consecuencia, sus sugerencias respecto de un proyecto de
reforma de la ley vigente son pertinentes. Los actores que hemos elegido son los
rectores (por las publicas, nucleados en el Consejo Interuniversitario Nacional - CIN - y,
por las privadas en el Consejo de Rectores de Universidades Privadas - CRUP), Orga-
nismos Nacionales de C&T, Docentes, Estudiantes y Expertos en la tematica.

Los rectores del sector publico: Consejo Interuniversitario Nacional (CIN).

Respecto de la vision que han plasmado sobre la autonomia universitaria, el docu-
mento preparado afirma que "el principio de autonomia puede, en el nuevo contexto
institucional, entrar en conflicto con el principio de responsabilidad publica. Para
evitarlo no debe entenderse la autonomia como simple encapsulamiento de conflictos
de poder internos, sino como la capacidad de la universidad pUblica para celebrar con-
tratos y acuerdos con otros actores, que aseguren la pertinencia social de su accionar”
(CIN, 2007:7).

Las instituciones de educacion superior no estan articuladas entre si, ni entre ellas y
otras instituciones dedicadas al desarrollo de la ciencia y la tecnologia; y que es un
problema a afrontar con la nueva LES. Desde su punto de vista, el mismo CIN juega un
rol crucial para la articulacion del "sistema'’ de universidades publicas nacionales”.

11 - La palabra sistema la mantenemos cual fuera utilizada por los actores en cuestion. Sin
embargo, es nuestra posicion la existencia de un complejo, mas que de un sistema de
educacion superior
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Para sortear estos obstaculos afirman la necesidad de una planificacion de todo el
sistema que pueda dar respuesta a los pedidos de carreras nuevas, de nueva formacion,
acorde a las demandas actuales. Consideran fundamental la concrecion de un Plan de
Desarrollo del sistema universitario. El segundo desafio, acorde con el anterior, lo
constituye la imperiosa necesidad de articular el sector de la educacion superior con el
de la ciencia y la tecnologia. Este tipo de planificacion supone un esfuerzo para disenar
y de implementar estrategias capaces de abordar dichos desafios.

Para la nueva etapa, consideran relevante contar con un diagnostico del estado de la
situacién y, en la construccion de ese proceso de autocritica, resulta imperioso dimen-
sionar las potencialidades para lograr articular a la universidad con la comunidad, con
las otras instituciones, con los graduados y con los demas niveles educativos. En sus
palabras, hasta ahora, la articulacion se da dado de manera selectiva.

Respecto de la relacion de la universidad con el sector productivo, consideran que
deberia haber un compromiso mayor entre ambos; y reconocen que las universidades
estan comprometidas de manera directa con el mismo.

Los rectores del sector privado: Consejo de Rectores de las Universidades
Privadas (CRUP).

La cuestion de la autonomia universitaria no es abordada. Por ello, decidimos
colocar la postura del CRUP respecto de las politicas de financiamiento del Estado. En
un documento afirman: “bajo su defensa de la educacion como bien pUblico, y en pos
de la equidad y calidad, los rectores aqui nucleados solicitan al Estado nacional que
apoye materialmente a las instituciones privadas. A modo de ejemplo, algunas de sus
propuestas se refieren a conseguir reducciones fiscales y programas de becas de modo
tal de coadyuvar a la universalizacion de la educacion superior” (CRUP, 2008).

La ausencia de una coordinacion y articulacion entre las instituciones del complejo
de educacién superior también ha sido sefalada. En este caso, la propuesta es reforzar
los mecanismos de articulacion interuniversitarios, para lo que consideran que se
debiera de dotar de mayor precision a los Consejos de Planificacion Regional de la Edu-
cacion Superior (los CPRES).

Organismos Nacionales de C&T.

Como mencionamos con antelacion, los organismos extrauniversitarios guberna-
mentales de C&T (CONICET, INTA, INTI, CNEA, CONAE, INVAP) no pueden considerarse
por fuera del complejo de educacion superior, principalmente del universitario. En
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este sentido, los desafios de la relacion entre el sector de la investigacion en C&T con el
sector universitario fueron abordados en el proceso de consulta para reformar la LES;
particularmente se interrogd sobre como articular al investigador del CONICET con las
universidades.

Los actores coincidieron sobre la necesidad de crear institutos asociados entre las
universidadesy el CONICET, de manera tal que el investigador sea docente, y viceversa.
Sin embargo, no se profundizo sobre el como lograr dicha articulacion, ni tampoco en
como convertir dicha preocupacion en letra legal.

Un segundo punto relevante para estos actores consistid en la necesidad de
definicion del Estado de las areas prioritarias en materia de investigacion, con su
consecuente apoyo financiero (es decir, que el Estado otorgue facilite recursos a las
areas que considera prioritarias).

Docentes

De la participacion de los gremios docentes, especificamente, se destaca la nece-
sidad (recurrente en otros actores) de resignificar el concepto de autonomia “para
pensar en una ley de educacion superior que contenga organismos que permitan la
planificacion, el contralor y una distribucion correcta de los recursos en términos de
justicia social"”. En consecuencia, la universidad no debe utilizar su autonomia para
convertirse en una isla, sino que el mismo debe estar ligado a la nocion de res-
ponsabilidad social.

Respecto de esta nocion de responsabilidad con la sociedad, se plantean cuestiones
que tienen que ver con la articulacion entre los actores de la educacion superior, asi
como entre éstos y los sectores productivos. Sin embargo, no se avanza en la definicion
de propuestas concretas, sino tan solo destacando el papel del Estado como coordinador.

Estudiantes

Durante la consulta llevada adelante con miembros de la Federacion Universitaria
Argentina (FUA), se destacd, respecto de la autonomia, se vislumbran puntos de
contacto con la vision de los gremios docentes, por una "autonomia responsable”, en
tanto consideran que la autonomia no implica que la universidad constituye una isla, al
contrario, la universidad debe dar respuesta a la sociedad sobre las partidas (mate-
riales) asignadas.

12 - Disponible www.hcdn.gov.ar



Judith Naidorf & Daniela Perrotta

En linea con lo anterior se desprende, por un lado, la manifiesta necesidad de vin-
cular a la universidad con los sectores sociales. Al respecto, los actores conciben que
debe dejarse de lado la dualidad investigacion - extension, sino que, por lo menos
desde su punto de vista, siempre que hay investigacion hay extension, es decir, la inves-
tigacion se encuentra enraizada en una localidad, con un fin mas practico, de infer-
encia en la sociedad.

Por otro lado, afirman a la universidad como institucion estatal, con un proyecto estra-
tégico del Estado y no por fuera de él. Nuevamente, se retoma la reflexion sobre el
concepto de autonomia, reafirmando la necesidad de que las instituciones no sufran
modificaciones fuertes respecto del color politico del gobernante de turno, pero sin dejar
de lado su caracter de institucion estatal, inmersa en un proyecto de nacion particular.

Reflexiones: desafios y continuaciones.

La presentacion de un panorama no exhaustivo que bucee entre el pasado, el
presente y el futuro, de manera de compartir y de comparar con investigadores de
otros paises, ha pretendido abonar al conocimiento de realidades coincidentes y
disidentes que enriquezcan la reflexion sobre la situacion de la educacion superior.

En este sentido, hemos querido realizar un aporte que sea insumo de una educacion
comparada, la cual permite confrontar resultados y logros vecinos desde su caracter
teorico relacional (Krotch, 2001). Lejos de una falsa comparacion que solo se asume
como imitacion o como descripcion asistematica y descontextualizada de los eventos
educativos de otros paises, los estudios comparativos reconocen que los modelos
educativos se estructuran sobre una matriz particular de condiciones sociales,
culturales, econdmicas y politicas que no son las Unicas posibles y que para advertir la
especificidad de esas condiciones el analisis en términos relacionales y comparativos es
de gran utilidad.

Pensar desde una perspectiva comparada posibilita complementar la dimension
propiamente histdrica de los sistemas educativos con la dimension del espacio y del
tiempo, en forma combinada. Esta perspectiva permite visualizar la dinamica de
continuidad y discontinuidad de los procesos estudiados. La identificacion de regula-
ridades y particularidades enriquece el objeto especifico de analisis. El enfoque com-
parado reconoce lo comun y lo diferente con el objetivo claro de poder clarificar los
argumentos en cuestion en diferentes latitudes.

A modo de cierre, siempre provisorio, tras haber realizado un recorrido por la
historia y las politicas de educacién superior, se ha podido avanzar en la caracteri-
zacion del panorama actual de la educacion superior en la Argentina. Tras este
recorrido, presentamos tres ejes de reflexion.
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En primer lugar, afirmamos que en Argentina no podemos considerar la existencia de
un sistema articulado de Educacion Superior en Argentina. Al contrario, las actividades,
practicas y politicas de ES se vislumbran con problemas de articulacion entre siy entre
éstas y otros actores (sociales, econdémicos, de gobierno). Por lo tanto, para poder dar
cuenta de ese panorama descoordinado y desarticulado, retomamos la nocion de
"Complejo Cientifico y Tecnoldgico (CCT)" que Enrique Oteiza utiliza para referirse al
conjunto de actividades de investigacion cientifica y tecnologica mal y poco articu-
ladas entre siy con el resto de la sociedad.

Del recorrido abreviado que presentamos, se desprende que dadas las caracteris-
ticas de las actividades de educacion superior, incluyendo en esta consideracion a las
actividades de desarrollo cientifico y tecnologico y se resalta la ausencia de organi-
cidad y de articulacion. Afirmamos asi la existencia de un Complejo de Educacion
Superior (CES) producto del devenir historico y de las politicas publicas en torno a las
instituciones de ES, principalmente, a las universidades. A primera vista, detenerse en
la idea de complejo, como un no-sistema, es decir, con connotaciones negativas, no
deja ver las especificidades propias de ese complejo. En primer lugar se subraya el
caracter tradicional de bien pUblico y gratuito, al cual accede una proporcion de la
poblacion significativa en relacion con las estadisticas regionales. En segundo lugar se
destaca la interrelacion entre la universidad y los organismos extrauniversitarios
gubernamentales de C&T, la cual, a precariedad de los canales institucionales de
coordinacion, los contactos se dan en la practica principalmente a través de la figura
de profesor-investigador.

Finalmente, nuestra reflexion apunta a visibilizar los desafios actuales del rico
proceso de debate y también conflictos de interés que generan la discusion y
elaboracion de herramientas legislativas que pretendemos sean insumo para pensar en
prospectiva la universidad preferida a partir de las reflexiones sobre el ayer, el hoy las
pistas del mahana.
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La Educacion Superior Uruguaya de las ultimas décadas
Algunos apuntes

Adriana Marrero & Gabriel Tenenbaum

Introduccion

Este articulo pretende pasar revista a algunas caracteristicas basicas de las Educa-
cion Superior en Uruguay. Partiendo de una breve reseia historica, se delinearan los
rasgos del panorama universitario hoy, con especial atencion a la que es la principal
universidad del pais y Unica universidad plblica, la Universidad de la Republica. Se
trata de una revision primaria, cuyo interés esta en poner en contacto al lector no
familiarizado con la realidad uruguaya en la materia, tanto desde un punto de vista
cualitativo y cualitativo.

Breveresefia historica

En Uruguay, la Universidad nace como parte del Estado, casi inmediatamente a la
jurada la primera Constitucion de 1830. Mediante la "Ley de 11 de junio de 1833 y el
Decreto de 27 de mayo de 1838" se establece que: Art 1° La universidad de la Republica
serd inaugurard e instalard solemnemente el dia 18 del corriente” (Bralich, 1993:5).
Mas alla de la formalidad que instaura el marco legal, la Universidad estuvo antecedida
por otras Instituciones de Educacion Superior: Casa de Estudios Generales (1836) y el
Colegio San Bernardino (1786). Desde sus comienzos, la casa mayor de estudios dejo a
un lado el hibrido Estado-Iglesia que caracterizaba el poder politico de la época, en
base a "una impronta estatista, laica, democrdtica y republicana” (Pebé & Collazo,
2004:3). Estas premisas ideoldgicas y organizativas constituyen, hasta en la actualidad,
parte fundamental de los principios de Universidad de la Republica (UdelaR). Para
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1908, la nueva Ley Organica de la UdelaR trajo simultaneamente la pérdida de su
autonomia y un gobierno mas inclusivo de los docentes y “la participacion de los estu-
diantes en el gobierno universitario, del cual estaban alejados desde 1885" (Bralich,
1993:32). Con el tiempo estas bases se vieron influenciadas por el movimiento refor-
mista de Cordoba de 1918, sentando definitivamente los cuatro principios en los que se
apoyara, a partir de la Ley Organica de 1958, la Universidad de la RepUblica: autono-
mia, cogobierno, gratuidad y libre acceso.

El periodo dictatorial que se inicia en 1973, termina pronto con la autonomia univer-
sitaria. El sibado 27 de octubre de ese mismo afo, un estudiante de Ingenieria Meca-
nica muere en su facultad y se pretexta que (...) manipulaba una bomba. Ese mismo dia
las fuerzas armadas ocupan todas las facultades y escuelas y el edificio central. Al dia
siguiente se conoce el decreto 921/973 por el cual el gobierno interviene la Universidad
clausurandola y ordenando la detencion y el sometimiento a la justicia militar del
rector y de todos los decanos y miembros del Consejo Directivo Central". Ademas de la
intervencion, el decreto establecia la suspension de todas sus actividades -excepto en
el Hospital de Clinicas,- y el arresto de todos los miembros del Consejo Directivo
Central. El Rector y los decanos fueron detenidos por mas de un mes y destituidos, y en
alglin caso se procedio a su expulsion del pais” (Bralich, 1993:63).

Con la Universidad de la Republica-Unica universidad de entonces- intervenida, la
educacion superior uruguaya quedd integramente controlada por el poder militar,
situacion que se prolongd hasta el 21 de agosto de 1984, poco antes de la finalizacion de
la dictadura. Ese dia, poco después se suscribirse el acuerdo del Club Naval entre
politicos y militares, el Ministro de Educacion y Cultura anuncia el cese de la interven-
cion en la Universidad (Bralich, 1993). De esta manera, la Universidad vuelve nueva-
mente a regirse por la Ley Organica de 1958 para organizarse y funcionar hasta estos
dias. Un dia antes de aquella fecha, el 21 de agosto de 1984, poco después se suscribirse
el acuerdo entre politicos y militares para pactar una salida a la democracia (Pacto del
Club Naval), el Ministro de Educacion y Cultura anuncia el cese de la intervencion en la
Universidad" (Bralich, 1993). Las cosas volvian al cauce anterior, y la Universidad volvia
aregirse por la vieja Ley Organica de 1958, retomando la “tarea de reconstruccion aca-
démica, restituyendo en primer lugar su desmantelado aparato cientifico e impul-
sando seguidamente el fortalecimiento de su ensefianza de grado y postgrado” (Pebé &
Collazo, 2004:6).

Sin embargo, muy pronto quedaria en evidencia que la Educacion Superior ya no
seria la misma: al dia siguiente, se autoriza el funcionamiento de la Universidad Catoli-
ca del Uruguay, que se convirtio en la primera universidad privada del pais. De ahi en
mas, aparecerian nuevas instituciones universitarias privadas, que a pesar de su escaso
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peso en el conjunto de la Educacion Superior, cambiarian de ahi en mas el caracter de la
ensefanza terciaria en el pais.

Volveremos luego sobre la educacion universitaria privada. Antes, detengamonos a
examinar los principios sobre los que esta organizada la principal universidad del pais, y
sus caracteristicas basicas.

La Universidad de laRepublica. Sus principios y organizacion

De acuerdo a los principios de la Reforma universitaria de Cordoba, la Universidad de
la Republica es publica, gratuita, autonoma y co-gobernada, con participacion de estu-
diantes, docentes y egresados en los claustros, consejos y comisiones. Sus docentes
acceden por concursos a cargos efectivos, que son revisados cada cinco anos, a fin de
evaluar sus desempeios de las tres funciones universitarias - ensefianza, investigacion
y extensidn -, lo que puede determinar el cese o la renovacion por otros dos o cinco
anos, dependiendo del resultado de esa evaluacion.

El acceso de los estudiantes a la universidad es, ademas de gratuito, libre, teniendo
como Unico requisito, la aprobacion del bachillerato en una orientacion relacionada
con la carrera que se va a cursar. Un nimero limitado de estudiantes reciben ademas,
becas monetarias y/o de alimentacion en los comedores universitarios. La gran
mayoria de los cursos y carreras se imparten en Montevideo, principal ciudad y capital
del pais. Existen otras sedes universitarias en el interior del pais, alin de cobertura
limitada, lo que constituye una de las causas de la escasa cobertura del nivel en el
interior del pais. La institucion tuvo el monopolio de la educacion superior por mas de
ciento cincuenta afos, y su estatuto como la universidad del pais, figura en la Consti-
tucion de la RepUblica. Actualmente, es la Unica universidad publica del Uruguay, aun-
que posiblemente no lo sera durante mucho tiempo. Las transformaciones a las que se
enfrenta la Educacion Superior hoy, permiten aventurar la creacion de nuevas institu-
ciones universitarias publicas en el futuro cercano.

La Universidad de la RepUblica puede describirse, en términos de IESALC-UNESCO,
como una macrouniversidad, en cuanto constituye la “principal concentracién
organizada de las ciencias, las tecnologias y las labores intelectuales en cada pais,
cubren las distintas dreas del conocimiento, cuentan con la mds prestigiosa acumu-
lacién de carreras de grado, son responsables del 80% de los programas académicos de
posgrado acreditados, aportan mds del 70% de la investigacion que se desarrolla”
(Garcia Guadilla, 2002), “actuan regularmente en las esferas académicas internacio-
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nales, realizan sistemdticamente actividades de asistencia a la comunidad y exten-
sion. Esas instituciones de gran escala (...) no son mds de sesenta de las quinientas
universidades publicas que se identifican en el continente y en total cuentan con unos
dos millones de estudiantes. Son los establecimientos de educacion superior que mds
sintonizan capacidad y legitimidad, los que de manera regular han contribuido a lo
largo del tiempo al desenvolvimiento de las sociedades nacionales, persiguiendo la
superacion académica y procurando la expansion democrdtica del conocimiento”
(Landinelli, 2008:13-14). En efecto: el 88% de la matricula universitaria del pais esta
concentrado en la Universidad de la Republica, la cual imparte programas de ensefian-
za en 23 areas de conocimiento (Oddone & Perera, 2004: 2y 6). EL 80% de los investiga-
dores activos del pais, desarrollan sus actividades en esta Universidad.

La Autonomiay el Cogobierno

La autonomia de la UdelaR esta consagrada en la Constitucion de la RepUblica en su
articulo 202 donde se explicita que "La ensefianza Publica Superior, Secundaria,
Primaria, Normal, Industrial y Artistica, serdn regidas por uno o mds Consejos Directivos
Auténomos” (2001). Asi mismo, el articulo 1 de la Ley Organica de la UdelaR dice que "la
Universidad de la Republica es una persona juridica publica, que funcionard como ente
auténomo”. Este caracter autonomo asigna a la Universidad de la RepUblica la capacidad
de producirse a si misma porque “autonomia significa que sélo desde el nivel de la
operacion del sistema se puede determinar lo que le es relevantey, sobre todo, lo que le
es indiferente” (Luhmann, 1991:90). A este rasgo autopoietico se le adjunta la condicion
de autoorganizarse, como sostiene Luhmann "autorganizacion quiere decir construccion
de estructuras propias dentro del sistema” (1991:85). Segun Pebé y Collazo, la autono-
mia de la Universidad de la Republica es una caracteristica Unica en el continente suda-
mericano, "A diferencia del resto de los paises del continente, el Ministerio de Educa-
cion y Cultura en el Uruguay no tiene poder politico sobre la educacién publica. En
materia de ensefianza, este organismo solo tiene potestades de regulacion de las
instituciones universitarias privadas y a solicitud de las mismas" (2004:2).

En referencia al gobierno, su composicion esta representada por tres ordenes: do-
centes, egresados y estudiantes. Los tres ordenes estaran representados en érganos
especificos donde se plantean y resuelven asuntos generales del acontecer univer-
sitario como aquellos asuntos particulares de cada Facultad. Asi, los drganos centrales
de la Universidad son: Rector, Consejo Directivo Central y la Asamblea General del
Claustro. En relacion a los 6rganos de cada Facultad estan: Decano, Consejo de Facul-
tad y Asamblea del Claustro de Facultad. Cada 6rgano esta constituido por miembros
representantes de los tres érdenes, no necesariamente de forma equitativa. De este
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modo, quienes participan cotidianamente del acontecer universitario son decisores del
accionar de la Universidad o Facultad de pertenencia.

Gratuidad

La gratuidad es otro de los principios por los cuales la Universidad de la RepUblica se
ha congratulado desde su creacion. La misma es consagrada por la Constitucion de la
Republica en su Articulo 71, "Decldrese de utilidad social la gratuidad de la ensefianza
oficial primaria, media, superior, industrial y artistica y de la educacion fisica...” (2001).
Si bien se promulga la gratuidad como un derecho de los ciudadanos que habitan la
Republica del Uruguay, nada se dice acerca de lo que comprende el concepto gratuidad.
De este modo, el Articulo 16 de la Ley de Educacion N° 18.437 complementa la laguna
expresando que: "El principio de gratuidad asegurard el cumplimiento efectivo del
derecho a la educacién y la universalizacién del acceso y permanencia de las personas en
el sistema educativo”.

La gratuidad rige desde el nivel de pregrado hasta el postgrado, incluyendo Maestrias
y Doctorados. De este modo, la educacion es gratuita desde el preescolar hasta el
doctorado. Algunos diplomas de especializacion, de tipo profesionalizante, pueden
tener una matricula paga. Como es sabido, sin embargo, la gratuidad no garantiza por si
sola la equidad en el acceso a la educacion superior, sobre todo considerando que en
este caso, muchos estudiantes deben cambiar de lugar de residencia para poder conti-
nuar sus estudios. Los programas de apoyo a los estudiantes de bajos recursos, son aten-
didos por dos programas de becas, uno perteneciente a "Bienestar Universitario”, y otro
proveniente del llamado "Fondo de Solidaridad"”, cuyos fondos provienen del aporte de
los egresados universitarios con mas de cinco afos de egresados. De este modo, la
universidad viene a recuperar con posterioridad al egreso, una parte de lo insumido por
los egresados durante sus estudios, utilizando dichos fondos para apoyar monetaria-
mente a jovenes de medios populares. Bienestar universitario dispone de un comedor
Universitario, becas de alojamiento, apoyo econémico, salud, transporte para estu-
diantes de otros departamentos del pais, y transporte urbano. En el afio 2007 se entre-
garon 5.929 becas distribuidos en los programas mencionados (Memoria 2008. UR).

Presenciaen el paisy la cuestion del centralismo montevideano

En términos generales, puede decirse de la Universidad lo que del resto de las
actividades economicas, politicas y sociales del pais: La capital, Montevideo, que
concentra 40,9% de la poblacion, concentra también la gran mayoria de las actividades
universitarias. Estos y otros factores han conformado la "fuerte inequidad geografica
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de nuestra educacion universitaria, caracterizada por un fuerte centralismo, reflejo
del "macrocefalismo nacional” (Pebé & Collazo, 2004:11).

Historicamente, en un territorio relativamente pequefio en términos sudamericanos,
la extension a cada rincon del pais de la escuela laica, pUblica y gratuita, constituyo la
base para la constitucion de una ciudadania que muy tempranamente adquiere niveles
de alfabetizacion universal. Poco a poco, el mismo proceso acompafo a la ensefianza
media basica y posteriormente, a educacion media superior, general y profesional. La
formacion docente, que no es universitaria en Uruguay, también cuenta con institutos
en todos los departamentos del pais, y retine en total unos 15.000 estudiantes (Oddone
& Perera, 2004:4).

El proceso de penetracion de la educacion universitaria ha sido mas lento y tardio,
destacandose por una ausencia practicamente total de la educacion privada en el inte-
rior. Esto ha terminado por configurar un verdadero problema de inequidad geografica,
que afecta a los potenciales estudiantes originarios del interior del pais. A pesar de este
fendmeno, hay presencia de la Universidad de la Replblica, a través de actividades de
ensefianza, en distintos departamentos del pais, principalmente vinculada al Area de la
salud. En el extremo opuesto se ubican las actividades artisticas y la agraria. (Ver mapa)

@ Area Artistica

® Area Salud

M Area Social

A Area Cientifico-Tecnolégica
Area Agraria

Fuente: Rendicion de Cuentas 2007. Memoria anual 2008 de la UdelaR.
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Las universidades privadas

Es en la década del noventa -en pleno empuje de las politicas neoliberales en el pais-
cuando se acelera el surgimiento de Universidades e Institutos Universitarios privados en
el pais. Luego de la aparicion de las principales universidades privadas, caracterizadas
por los altos costos matriculares, una nueva ola de instituciones de tipo terciario, no
elitistas, vino a irrumpir en el escenario educativo de entonces. Estas instituciones se
dirigieron a satisfacer la demanda de carreras post-secundarias de corta duracion, direc-
tamente relacionadas con los requerimientos del mundo laboral, en el campo de la
técnica, la administracion y los negocios (Landinelli, 2008:7).

Elindudable éxito de estos emprendimientos tuvo como condicionantes importantes
de destacar: la pérdida de salario real ocurrida durante la dictadura, que impulso al
mercado de trabajo a nuevos miembros de las familias necesitados de cualificacion, la
notoria "fuga hacia delante" en la busqueda de credenciales educativas que fue resul-
tado de la alta competencia de la mano de obra en el estrecho mercado de empleo, la
oferta de carreras y titulaciones todavia marcadamente tradicional por parte de la
Universidad de la Republica y otros institutos publicos, y el impulso privatizador de la
educacion superior que afect6 al mundo en general y a América Latina en particular.
Por ultimo, cabe destacar que este proceso tuvo lugar en un contexto de masivo incre-
mento en la demanda por educacion universitaria, sobre todo publica, a partir de la
derogacion del examen de ingreso que fue instaurado por la dictadura en la Universidad
de la Republica. En solo cinco anos, la matricula de la Universidad se expandio de
27.000 estudiantes en 1983 a 61.000 en 1988 (Romeroy Landoni, 2006:272).

De todos modos, es necesario subrayar que la fuerte tradicion de la educacion publi-
ca en el pais, se ha venido manteniendo a pesar del surgimiento de las universidades
privadas, y este empuje privatizador ha resultado en un peso muy reducido de la
universidad privada en el contexto nacional, sobre todo si se lo compara con otros
paises de la region.

Hoy en dia, en el pais hay solo cuatro universidades privadas. Tres de ellas responden
a la fe religiosa o identidad de pueblo’, a saber: a) la Universidad Catélica del Uruguay,
de "identidad catdlica e ignaciana, que se distingue por "el servicio de la fe y la promo-
cién de la justicia”, a desarrollar el didlogo fe, culturay contribuir a la construccion de
una sociedad mds justa" (Mision-Vision. UCU); b) la Universidad ORT fundada por la
Comunidad Judia de San Petesburgo (ORT Uruguay); y c) la Universidad de Montevideo
la que "solicité a la Prelatura del Opus Dei, institucion de la iglesia Catdlica, la
orientacion de la formacion cristiana y la asistencia espiritual de quienes desean

1 - Con identidad de pueblo se hace referencia especificamente al judaismo.
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recibirla” (Mision. UM). Por ultimo, como Universidad laica, se ubica la Universidad de
la Empresa, respaldada por la Asociacion de Dirigentes de Marketing de Uruguay.

Hasta 1996, la Universidad Catolica fue la Gnica Universidad privada del pais. En esa
fecha emerge la Universidad ORT. Para el ano 2004, este par de universidades privadas
“concentran el 85% del subsistema de educacion universitaria privada en Uruguay”
(Oddone & Perera, 2004: 4), aunque representan, como se ve en la tabla siguiente, una
notoria minoria de la matricula universitaria y terciaria del pais.

Matricula de Universidades e Institutos Universitarios 2007, seguin sexo

UNIVERSIDADES E INSTITUTOS UNIVERSITARIOS | TOTAL SEXO

Masculino | Femenino
Universidad de la Republica 127.103 49.315 77.788
U.C.U.D.A.L 4.616 2.016 2.600
Universidad ORT Uruguay 5.659 3.289 2.370
Universidad de Montevideo 1.327 625 702
Universidad de la Empresa 1.021 518 503
Inst. Univ. Autonomo del Sur 414 341 73
Inst. Univ. Asociacion Cristiana de Jovenes 449 253 196
Inst. Metodista Universitario Crandon 22 3 19
Inst. Univ. Monsefor Mariano Soler 72 71 1
Inst. Univ. Francisco de Asis 175 52 123
Instituto Universitario BIOS 113 60 53

Fuente: Anuario estadistico de educacion 2007. Ministerio de Educacion y Cultura. Uruguay.

Ademas, la Educacion Terciaria se completa con diez Institutos Universitarios privados
y con instituciones publicas y privadas terciarias no universitarias. En el sistema pUblico
se destacan aca, treinta y cuatro centros de estudio pertenecientes al Consejo de
Educacion Técnico-Profesional y al Consejo Directivo Central (Pebé & Collazo, 2004) que
imparten carreras tecnologicas terciarias, los Institutos de Formacion Docente
-Institutos de profesores y de magisterio- dependiente de la Administracion Nacional de
la Educacion Plblica, y las Escuelas Militar, Naval, Aeronautica, y de Policias.

La totalidad del sistema tiene una cobertura de algo mas del 30%, alcanzando en
2007, para todo el pais, una matricula de 131.000 estudiantes. Esto lo ubica a un nivel
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de "universalizacion intermedia”, muy alejado de los niveles de cobertura de alrededor
del 60% que caracteriza a los paises avanzados. En el grafico siguiente, puede
apreciarse la evolucion de la matricula en los ultimos afos: de 2000 a 2007, la matricula
ha crecido un 67%, incorporando a 52.000 nuevos estudiantes.

Evolution de la Matricula Universitaria en el Uruguay

131.000
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78.634
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Fuente: Daniel Macadar. Estadisticas Basicas 2006 de la Universidad de la RepUblica.

Desagregando la distribucion anterior entre la UdelaR y las universidades privadas,
gueda en evidencia el enorme peso del estudiantado en la educacion publica. De este
modo, se explica la semejanza entre la curva UdelaR con la tendencia correspondiente
al grafico de la matricula universitaria general en el Uruguay

Evolution de la Matricula Universitaria por clivaje UdeLAR-Otras Universidades
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Fuente: Daniel Macadar. Estadisticas Basicas 2006 de la Universidad de la RepUblica.
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También cabe subrayar el gran crecimiento que han venido registrando las univer-
sidades privadas, que crecieron un 112% en soélo seis anos, aunque desde guarismos
sensiblemente inferiores.

La matricula de ingreso a la Universidad de la RepUblica es cuatro veces y media
mayor que la de todas las Universidades privadas. Pese a este dato, se evidencia un
estancamiento del crecimiento de los ingresos para la UdelaR desde el afno 2003, posi-
blemente por causa del aumento de los ingresos en las Instituciones privadas uni-
versitarias.

Ingresos de la Universidad, segiin UdeLAR y restantes Institutos Universitarios o Universidades privadas

—4—Ingresos UdelaR = Ing. Inst. terciarias privadas
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g

+
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Fuente: Daniel Macadar. Estadisticas Basicas 2006 de la Universidad de la Republica.

En cuanto a los egresos, las tendencias para la Universidad de la RepUblica y el resto
de las Universidades e Institutos Universitarios delatan escaso crecimiento y son mas
irregulares que los ingresos. De este modo para ambas curvas, el afio 2004 significa un
leve descenso de los egresos al cual se debe adicionar el ano 2002 para la universidad de
la Replblica. La UdelaR presenta tasas de egresos mas desfavorables que las otras
universidades: mientras en la UdelaR para el ano 2006 egresa el 4,5% de la matricula
total, en las restantes Instituciones Privadas de Educacion Superior lo hace el 8,2% de la
matricula para el mismo ano.
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Egresos de la Universidad, segiin UdeLAR y restantes Institutos Universitarios o Universidades privadas

—&— Egresos UdelaR —— Egresos Inst. Univ. Privadas
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Fuente: Daniel Macadar. Estadisticas Basicas 2006 de la Universidad de la RepUblica.

Lafeminizacion de la educacion universitaria: el caso de la UdelaR.

Uno de los fenomenos mas notorios de las Ultimas décadas, lo representa la
feminizacion de la matricula universitaria. En el afo 2000, la matricula femenina de la
Universidad de la RepUblica alcanzaba a las dos terceras partes. Una lectura por areas
de conocimiento nos permite identificar tres tramos, segun el peso relativo de las
mujeres: 1) el area de la salud, con una feminizacion relativa muy alta, del 77%; 2) las
areas social y artistica, con valores de feminizacion de la matricula similares al del
total de UDELAR, del 66,6 y 64,7% respectivamente; y 3) las areas cientifica y agraria,
con niveles muy bajos de feminizacion de la matricula, del 46,6 y 44% respectivamente.

Asuvez, el agrupamiento de estas areas en estos tres niveles tiene su correlato para
la feminizacion del egreso: en 2004 egresaron un 82,3% de mujeres en el area salud, un
66,1% en el area social, y un 53,1% en el area artistica. Las demas areas registraron
egresos minoritariamente femeninos: 42,7% el area cientificay 41,9% el area agraria.

Si observamos lo que ocurre al interior de cada area, es posible apreciar que dentro
de las facultades del area agraria, las facultades de Veterinaria y Agronomia -al igual
que en el caso de la matricula- tienen porcentajes de egreso femenino bien distintos
entre si: el de Agronomia se ubica en el 27,5%, mientras que el de Veterinaria mas que
lo duplica situandose en 57%.

Las facultades del area cientifica también presentan realidades distintas: la
Facultad de Quimica tiene un altisimo porcentaje de mujeres entre sus egresados
(80,8%), luego vienen las facultades de Ciencias (66,2%) y Arquitectura (53,0%) - que
poseen dentro del area los porcentajes mas similares al del total de UdelaR - y muy
lejos, y en ultimo lugar, se ubica la Facultad de Ingenieria: tan soélo el 15,2% de sus
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estudiantes egresados en 2004 eran mujeres. Las facultades del area social también
tienen un comportamiento similar al de la matricula: existen entre ellas muchas menos
diferencias que entre las facultades de otras areas. Asi, la Facultad de Ciencias Sociales
tiene el porcentaje mas alto de mujeres entre sus egresados en 2004 (70,6%), seguida
de Derecho (69,6%), Humanidades (67,9%) y Ciencias Economicas y de Administracion
(58,2%). Finalmente, entre las facultades del area de la salud, las diferencias respecto
del porcentaje de mujeres dentro del total de egresados en 2004 son mayores que las
que se producian respecto del porcentaje de mujeres dentro del total de matriculados
en 2000. La Facultad de Psicologia tiene un altisimo porcentaje de mujeres dentro del
total de egresados (90%), seguida por un también muy alto porcentaje en la Facultad de
Enfermeria (86,6%), un 72,8% en Odontologia, y un 67,4% en Medicina. Es destacable
que todas las facultades del area tienen mas egresadas mujeres en términos relativos
que el total de UdelaR.

Como conclusidn, entonces, cabe destacar que en el total de Facultades de la
Universidad de la Republica se produce una leve “seleccion” positiva de sus estudiantes
mujeres, lo que se expresa en un porcentaje de egreso de las mujeres superior al del
ingreso. La ventaja de las mujeres al momento de egresar se debe principalmente al
enorme peso del egreso femenino en el area de la salud, que llega a contrarrestar con
creces la leve seleccion positiva de varones que se produce en el area social, agraria y
cientifico-tecnoldgica, y la fortisima seleccion masculina en el area artistica. Cabe rei-
terar las diferencias internas que se producen dentro de las areas, especialmente en el
caso de Ingenieria, que presenta la mas alta seleccion negativa de las mujeres, y en el
otro extremo, de Agronomia, que selecciona muy favorablemente el egreso femenino
(Marrero, Mallada, Barros, 2009).

Posgrados

Anivel de posgrado, se mantiene el predominio notorio de la UdelaR. Sin embargo, la
sobrerrepresentacion de la UdelaR en el total de los estudiantes de posgrado es menor
que a nivel de grado, debido sobre todo a que rige, en este nivel, un criterio riguroso de
seleccion de aspirantes determinado por una importante limitacion al nimero de
plazas disponibles. Los posgrados privados se convierten, muchas veces, en la Unica
salida que tienen los graduados universitarios para proseguir estudios dentro del pais.

También los estudios de postgrado se encuentran feminizados, aunque en proporcion
menor que a nivel de grado. En los posgrados privados, el 67% son estudiantes de sexo
femenino y en la UdelaR representan el 56,1% de los ingresos para el ano 2007. Esto
sefala que la distribucion del sexo en postgrado es inversa a la distribucion sexual en el
grado para la esfera privada, y bastante distinta a nivel publico. Recordemos que de la
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UdelaR egresaron, en 2004, casi un 67% de mujeres; pero ese guarismo desciende a 56%
cuando nos referimos al nivel de postgrado. Posiblemente esto se deba al sesgo de
género -desfavorable a las mujeres- que caracteriza al proceso de seleccion de
candidatos para Maestrias y Doctorados en la UdelaR. Comparativamente, las privadas
reciben mas mujeres a este nivel, lo que sugiere que las mujeres, - siempre hablando en
términos relativos - deben pagar para obtener titulos de posgrado mas frecuentemente
que los hombres.

Ingresos a los programas de postgrado segtin sexo y Universidad para el afio 2007

SEXO
TOTAL
Masculino | Femenino
UdelaR 1.162 510 652
Universidades e Institutos Universitarios Privados 632 209 423

Fuente: Anuario estadistico de educacién 2007. Ministerio de Educacion y Cultura. Uruguay.

El que las mujeres tienen mejor desempefo en la educacion, es visible también a nivel
de posgrados. Aunque no se trata de cifras comparables, debido a que se refieren ambas
al mismo ano, vale la pena mostrar que, siempre segun datos del afo 2007, las mujeres
son el 61,1% de los egresados en la universidad publica y casi el 80% (79,7 para ser
exactos) de los posgraduados de las universidades e institutos universitarios privados.
Esto muestra que los sesgos sexistas en la seleccion de candidatos para los programas de
maestria y doctorado de la UdelaR, actlia en el sentido de perjudicar la eficacia de los
programas. Mas mujeres en dichos programas contribuiria a elevar la tasa de egresos de
los mismos. Las instituciones privadas, que sdlo tienen en cuenta la capacidad de pago
de sus candidatos, y aceptan por lo tanto a todas las personas que se inscriben, sean
hombres o mujeres, se ven favorecidas por el mejor desempeiio de estas Ultimas.

Egresos de los programas de postgrado segun sexo y Universidad para el afio 2007

SEXO
TOTAL
Masculino | Femenino
589 229 360
UdelaR
100% 38,9% 61,1%
182 37 145
Universidades e Institutos Universitarios Privados
100% 20,3% 79,7%

Fuente: Anuario estadistico de educacion 2007. Ministerio de Educacion y Cultura. Uruguay.
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Tendencias y procesos recientes

Hacia un sistema universitario

El entramado de Universidades e Institutos Universitarios -pUblicos y privados- estan
lejos aun de conformar un sistema. La idea de un Sistema Nacional de Educacion
Superior que sea “articulador de las diferentes ramas de la ensefanza... generador de
proyectos conjuntos en formacién docente, carreras conjuntasy elaboracion de planes
de estudio (Pebé & Collazo, 2004:11) esta todavia pendiente de realizacion.

Sobre todo en el ambito publico, y pese a las reiteradas declaraciones de voluntad de
la Universidad de la Republica en el sentido de reafirmar la necesidad de crear un
sistema de instituciones publicas autonomas y cogobernadas en todo el territorio del
pais, interconectadas entre si, el proceso alin no gana el ritmo que seria adecuado para
su concrecion a un corto plazo. Tampoco con la ANEP - la Administracion Nacional de
Educacion Publica - que tiene a su cargo toda la educacion no universitaria del pais, y la
formacion docente, ha sido posible encontrar vinculos y modos de relacionamiento
ricos y flexibles que permitan el aprovechamiento de las fortalezas de las dos
instituciones para mejorar el nivel educativo de la poblacion del pais. Recientemente,
en los Ultimos afnos, se han puesto en marcha programas tecnoldgicos terciarios en los
cuales participa la Universidad de la Republica y el Consejo de Educacion Técnico
Profesional dependiente de ANEP, dirigidos a la formacion de cuadros técnicos
intermedios; sin embargo, esta es, por ahora, la Unica experiencia exitosa a mencionar
de colaboracion entre las dos instituciones. La formacion docente -donde seria impres-
cindible la colaboracion de la UdelaR- esta todavia fuera del ambito universitario y ain
peor, fuertemente desconectada de él. En todo caso, rigen de hecho multiples formas
de cierre que favorecen el encapsulamiento de las distintas universidades e institu-
ciones y que impiden la formacion de ambitos de intercambio, el aprovechamiento de
sinergias y la colaboracion. A todos estos fenomenos no estan ajenos los distintos
intereses generados dentro de cada una de las instituciones, en particular las pUblicas,
desde su posicion monopolica a partir de una cierta division del trabajo entre la
Universidad y la ANEP para la distribucion de credenciales educativas.

Ahora bien, la ausencia de un sistema Universitario no parece deberse a dificultades
provenientes de la coexistencia de “universidades publicas y privadas, nacionales y
estaduales o municipales, laicas y confesionales, de masas y de elites, de investigacion
y de pura formacion profesional, de alcances disciplinarios extendidos o acotados, de
financiamiento publico y financiamiento particular, sin fines de lucro y comerciales,
de gestion politica colegiada y de gerenciamiento empresarial” (Landinelli, 2008:7).
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La multiplicidad -que como vimos es en el caso uruguayo bastante acotada- es parte de
la experiencia educativa del presente. El problema de la interconexion entre distintas
institucionesy la estructuracion de mecanismos que permitan el transito fluido a través
de ellas, el reconocimiento mutuo y muchos otros aspectos que hacen a la constitucion
de un sistema de educacion superior, tiene relacion con las multiples formas en las que
juegan los intereses de cada una en la disputa de un espacio educativo que es percibido
por algunos -erréneamente- como limitado y escaso.

Laacreditacion

Actualmente se encuentra en debate un Proyecto de Ley para la creacion de una
Agencia Nacional de Acreditacion que sea responsable de evaluacion y acreditacion de
carreras universitarias. Landinelli (2007:1) justifica la necesidad de este tipo de politi-
cas de acreditacion, que se vienen aplicando en multiples paises de la region por “la
necesidad de establecer procedimientos de regulacion y contralor sobre una oferta
educativa afectada por el crecimiento exponencial de la matricula, por la hetero-
génea expansion del numero de instituciones y por la necesidad de refrendar publi-
camente la credibilidad de las titulaciones que las universidades otorgan a sus gradua-
dos”. Estas agencias tienen un importante papel no sélo a nivel de los paises indivi-
dualmente considerados, sino para la conformacion de un Sistema Nacional, Regional e
Internacional de acreditacion que permita la compatibilidad de la titulacion para la
movilidad académica.

Como queda dicho, en términos internacionales, Uruguay se halla rezagado en
materia de implementacion de un sistema de acreditacion. Considerando Latino-
américa y el Caribe, “con la excepcion de los paises francofonos del Caribe y Uruguay,
se han instalado agencias nacionales de evaluacion y acreditacion de las instituciones y
de sus carreras de grado o de posgrado” (Landinelli, 2008:23). Esto se debe a varias
razones, entre las cuales se cuenta la renuencia de varias instituciones a ser evaluadas
con criterios que no sienten como propios o como apropiados a sus objetivos educa-
tivos, a resignar sus capacidades de decision, o a aceptar sin mas la equivalencia de
ciertas titulaciones.

LaInternacionalizacion

Al hacer referencia a un sistema de acreditacion regional o adaptado internacio-
nalmente, no se puede dejar de mencionar la internacionalizacion de la educacion.
Siguiendo a Landinelli, la internacionalizacion “trata de promover con urgencia la
hechura de una nueva generacién de politicas sectoriales que otorguen centralidad a
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nuevos formatos diferenciados de colaboracion internacional paritaria, proactivos y
solidarios, sustentados en la confianza, la reciprocidad y el beneficio mutuo” (Landi-
nelli, 2009:11). En esto, la acreditacion cumple un rol fundamental al permitir “la com-
parabilidad y la compatibilidad que en el ambiente internacional son elementos clave
para estimular el perfeccionamiento de las prdcticas institucionales y el dinamismo
innovador de las comunidades cientificas, en la perspectiva de aportar a la formu-
lacion e implementacion de respuestas eficientes a los desafios de alcanzar el desar-
rollo compartidoy sustentable” (Landinelli, 2009:10).

Las Universidades uruguayas han implementado politicas en este sentido. Uno de estos
casos lo conforma la Universidad de la RepUblica como miembro del Grupo Montevideo.
Creado en 1991, inicialmente “compuesto por ocho universidades que comprendian a
cuatro paises, en la actualidad esta red contiene a veintidos instituciones de ensefianza
superior que involucran a seis paises de la region, pues a los fundacionales se sumaron
una universidad de Chile y otra de Bolivia. Esto significa que la asociacion involucra en la
actualidad a mds de un millén de estudiantes de grado y posgrado y aproximadamente
90.000 docentes-investigadores” (Campododnico, 2009:33). Esta asociacion de Univer-
sidades es un intento para estimular la movilidad académica y estudiantil, asi como esta-
blecer actividades de politica universitaria en el futuro.

Las universidades privadas también se orientan a la internacionalizacion como forma
de tender redes de intercambio de conocimiento, tanto material como humano. Las
dos principales universidades comprometidas en este proceso son la Universidad ORT y
la Universidad Catolica. La primera es miembro de la “Asociacion Internacional de
Universidades (IAU) y la Unién de Universidades de América Latina (UDUAL), y man-
tiene acuerdos de cooperacion académica con mds de 50 universidades en América
Latina, Norteamérica, Europa e Israel” (Oddone & Perera, 2004:10). En referencia a la
UCU, esta “cuenta con una serie de convenios con universidades de América Latina,
Alemania, Bélgica, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos, Francia, Inglaterra e Italia”
(Oddone & Perera, 2004:9).

La Reforma Universitaria

En 2007, poco antes de cumplirse los cincuenta aios de aprobada la Ley Organica de
1958, que rige la Universidad de la RepUblica, la principal universidad ha comenzado el
proceso de repensarse de cara a la elaboracion de un nuevo proyecto de Ley Organica.
Dando inicio al proceso, bajo el rectorado del Prof. Rodrigo Arocena, se aprobaron un
conjunto de resoluciones en una sesion extraordinaria del 31 de marzo del 2007.
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Segun un documento reciente de la UdelaR que recoge aquellas resolulciones, “la
nueva Reforma Universitaria incluye tres aspectos interconectados: (i) un conjunto de
cambios orientados a revitalizar aquel ideal (de 1958) en las condiciones sociales del
siglo XXI, con especial atencion a la nueva centralidad del conocimiento; (ii) la contri-
bucion universitaria a la transformacion educativa vertebrada por la generalizacion de
la ensefanza avanzada y permanente, y (iii) las modificaciones legales asociadas”
(2007:7-8).

El documento aprobado ese mismo dia, llamado “Hacia la generalizacién y diver-
sificacion de la ensefanza terciaria publica”, se fijan los criterios orientadores de este
proceso, a saber:

Como meta fundamental, se expresa que “La transformacion del conjunto de la edu-
cacion uruguaya debe estar orientada por el propésito de avanzar hacia la genera-
lizacion de la ensefanza avanzada, de calidad y conectada con el trabajo a lo largo de
toda la vida activa. (...) Para la Universidad, colaborar a ello supone grandes transfor-
maciones, “hacia adentro” y “hacia fuera”. La Reforma de Cdrdoba gesto el ideal
latinoamericano de Universidad que conjuga ensefanza, investigacion y extension
desde la autonomia, el cogobierno y el compromiso social. La Segunda Reforma Univer-
sitaria debe reafirmar ese ideal a través de un conjunto de cambios que apunten hacia
la meta fundamental” (2007: 13-14).

Como fines de la educacion, establece que: “La educacion de los jovenes y de los
adultos debe colaborar, en la perspectiva de la ensenanza activa, a expandir las
capacidades y libertades de todos para: (i) aprender a seguir aprendiendo siempre; (ii)
ejercer la ciudadania de manera constructiva y solidaria; (iii) desempenarse creativa-
mente en el mundo del trabajo; (iv) colaborar a la manera de la calidad de vida indivi-
dualy colectiva” (2007:14).

La Reforma Universitaria, se piensa ademas, en el contexto mas general de la edu-
cacion terciaria uruguaya, de modo que la propia Universidad propone como necesaria
la construccién de un “Sistema Nacional de Educacién Publica que incluya una Red de
Ensefanza Terciaria con alcance nacional, conformada por Instituciones autonomas,
democraticamente cogobernadas en un clima de libertad, gratuitas y de ingreso libre,
de real calidad y coordinadas entre si”. Este sistema deberia ser flexible, de modo de
asegurar la movilidad horizontal y vertical a estudiantes y docentes. Conjuntamente
con esto, se propone la mejora y expansion de la Universidad a todo el territorio na-
cional, con las tres funciones de ensefanza, investigacion y extension, a fin de
minimizar la inequidad territorial de la que hablabamos anteriormente. Pero una
condicion para que la equidad territorial pueda efectivizarse en los hechos, es la crea-
cion de nuevas instituciones de educacion terciaria superior, publicas y gratuitas, a fin
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de generar sinergias y complementariedades con la nueva y mas variada presencia de la
Universidad en el Interior.

A partir de los objetivos anteriores, la UdelaR se propuso iniciar un Plan de Trabajo
para avanzar hacia la Reforma, incluyendo la constitucion de un marco institucional
representativo, que promueva el debate, lo respalde y sintetice, y la conformacion de
un equipo académico de apoyo a la Reforma Universitaria, cuya labor incluya la
sistematizacion de informacion, la revision documental y el analisis de la experiencia
internacional.

Amodo de conclusion

Como quedo visto, el sistema universitario uruguayo, concebido como una plura-
lidad de instituciones terciarias conectadas entre si, es de reciente conformacién y ain
endeble. La privatizacion que caracterizd al sistema desde los afos noventa, no se
parece, nien ritmo ni en cantidad, al que ha afectado a otros paises de la region, que se
enfrentan hoy a una enormisima diversidad y heterogeneidad de instituciones, muchas
de las cuales solo con dificultad podrian calificarse de instituciones de educacion
superior. En suma, estamos ante un conjunto de instituciones pequefo, que esta some-
tido a un proceso de crecimiento lento pero sostenido.

Por otro lado, en el ambito publico, hay dos procesos de Reforma en marcha: el que
surge de la recientemente aprobada Ley General de Educacion, que afecta sobre todo
-pero no solo- al sistema de la Administracion de la Educacion Publica, y el proceso de
Reforma Universitario que acabamos de comentar, que esta en marcha y que afecta, ni
mas ni menos, a la mayor Universidad del pais, la Unica universidad publica, la mas
antigua. En el contexto internacional mas general, en el cual el conocimiento abstracto
y sus aplicaciones técnicas y practicas ocupa un lugar cada vez mas central, no caben
dudas de que la expansion del sistema universitario y de la educacion terciaria a la
mayoria de la poblacion, constituye una de las claves del desarrollo - tal vez la Unica -
para los paises pequeios de la periferia. Esta en las manos de nuestros estados, esta-
blecer compromisos financieros estables, suficientes y de largo plazo, para asegurar el
éxito de nuestras universidades en la busqueda de aquellos objetivos.
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La reingenieria de las Universidades Chilenas
Los procesos de regulacion y autorregulacion de la
Educacion Superior en Chile.

Pia Labarrera, Paula Rodriguez & Juan Miguel Valenzuela

Hablar de un proceso de regulacion y autorregulacion, es una de las mejores formas
de representar toda la serie de ajustes que viven hoy las instituciones de educacion
superior chilenas. Luego de un largo periodo de crecimiento sostenido y sin mayor regu-
lacion, evidenciado a partir de los afnos 80, la educacion superior en Chile enfrenta hoy,
toda una serie de desafios internos y externos que le obligan a redefinir su quehacer
actual.

Los cambios que se han producido en las ultimas décadas, han hecho imprescindible
una reingenieria de la educacion terciaria, con la finalidad de dar coherencia y articula-
cion a un sistema que requiere una mayor homogeneidad en términos de calidad en su
oferta académica, sin perder de vista la necesaria diversificacion requerida por nuestra
sociedad.

Dentro de este contexto, son las universidades las que enfrentan los cambios mas
sustanciales, razon por la cual hemos querido centrarnos fundamentalmente en este
tipo de instituciones, caracterizando en un primer momento su posicion dentro del
sistema de educacion superior nacional, para luego profundizar sobre el estado actual
de su estructura. Sin embargo, cabe destacar que ésta no es una tarea facil.

Para poder entender la situacion actual en la que se encuentra nuestro sistema de
educacion superior, debemos hacer un esfuerzo para comprender su complejidad y la
heterogeneidad / diversificacion que ha alcanzado. Junto con lo anterior, es necesario
analizar los hitos histéricos que han llevado a las universidades al estado actual en la
cual se encuentran, identificando, entre otros aspectos, la concentracion de alumnos
en algunos puntos criticos dentro del sistema.

Finalmente es importante hacer mencion a algunos de los diferentes factores que
entran en juego en estos procesos de regulacion y autorregulacion. Desde este punto de
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vista, nos parece necesario hacer mencion a los sistemas de Acreditacion, como forma
de asegurar la calidad de la formacién entregada por las instituciones; los sistemas de
financiamiento, como forma de incentivos para la mejoray finalmente la regulacion de
la oferta académica en relacion a las necesidades actuales del mercado, elementos
que hasu vez se interrelacionan entre si, estableciéndose de esta manera un complejo
escenario, que no es ajeno a la realidad que viven hoy en dia las instituciones de educa-
cion superior en diferentes partes del mundo.

Tal como lo sefala Brunner (2007):

El espacio de la universidades chilenas se mueve entre tres corrientes de regu-
lacion, por una parte el Estado con sus politicas, especificamente las politicas
de acreditacion, que establecen una regulacién de la instituciones, a partir de
mostrar su calidad. Los sistemas de mercado que generan a partir de la compe-
tencia una autorregulacion de las acciones previstas por los centros de educa-
cion superiory finalmente los aspectos profesionales.

Elescenario de laEducacion Superior en Chile

En la actualidad las instituciones de educacion superior chilenas, en particular las
universidades, viven un agitado proceso de ajuste, a fin de enfrentar los desafios que
la sociedad chilena, el mercado, las tendencias internacionales y el contexto de la
educacion superior iberoamericana les impone. Este proceso ha sido mas reactivo que
proactivo y se caracteriza por la necesaria regulacion y autorregulacion de las dife-
rentes instituciones, acordes con la permanente bisqueda de una concordancia entre
la mision de los centros de educacion, el desarrollo del pais y las nuevas condiciones
del mercado.

El crecimiento alcanzado en las ultimas décadas por las instituciones de educacion
superior, (fundamentalmente privadas), la desordenada oferta académica entregada,
la incorporacion de universidades de consorcios extranjeros y la competitividad
permanente por captar la matricula de nuevos estudiantes, entre otros factores, hacen
necesario el establecimiento de mecanismos de regulacion, que aseguren la efec-
tividad y calidad de lo realizado hasta ahora, en pro de un sistema acorde a sus funcio-
nesy la misma subsistencia de las instituciones.

Este proceso se caracteriza principalmente hoy en dia, por una desaceleracion en el
crecimiento de algunas de las instituciones, nacidas al amparo de los mecanismos de
modernizacion propuesto por el Estado hace casi ya tres décadas. Esta desaceleracion
se ha visualizado a partir de la disminucion del nimero de instituciones formadoras, el
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cierre de carreras y una alta competitividad del sistema privado, que poseen una oferta
académica que es superior a la demanda real de alumnos que pueden acceder al sis-
tema. Por otra parte un pequefo grupo de instituciones empieza a concentrar la matri-
cula de los nuevos alumnos, que ha mantenido un incremento sostenido en las Ultimas
décadas.

Junto con lo anterior, se evidencia una piramide invertida en la formacién, que
genera mas profesionales de nivel universitarios, que profesionales de nivel superior o
técnicos, evidenciandose una distribucion heterogenia de la poblacion estudiantil,
dentro de las diferentes alternativas que ofrece el sistema.

Para poder entender el momento que viven las universidades chilenas, es necesario
descifrar la estructura de las instituciones de educacion superior, tarea no exenta de
complicaciones, debido a las intersecciones que se producen al tratar clasificar los
diferentes tipos de entidades que coexisten hoy en el pais.

Para dar inicio a los esbozos de su compresion debemos sefalar que, el sistema de
educacion superior chileno, posee caracteristicas tan disimiles entre sus componentes,
que dificilmente podemos llegar a conceptuarlo como unsistema.

El Estado de Chile, reconoce oficialmente cuatro tipos de instituciones de ensefanza
superior', cada una de ellas desarrolla sus acciones, dentro de los margenes estable-
cidos por la ley y en concordancia con su propia mision institucional:

0 Universidades

0 Institutos Profesionales

0 Centros de Formacion Técnica.

0 Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos; Academias de Guerra y
Politécnicas Escuelas de Armas y Especialidades de las Fuerzas Armadas; Escuela
Técnica Aeronautica de la Direccion General de Aeronautica Civil; Academia de
Ciencias Policiales de Carabineros de Chile; Escuelas Matrices de Oficiales de las
Fuerzas Armadas; Escuela de Carabineros y Escuela de Suboficiales de Carabineros
de Chile, y Escuela de Investigaciones Policiales e Instituto Superior de la Policia de
Investigaciones de Chile.

Es importante sefalar que los Establecimientos de Educacion Superior de las Fuerzas
Armadas y de Orden, indicados en el Gltimo punto, cuentan con una organica particular
que les otorga una autonomia de funcionamiento, relacionandose con el Estado por
medio del Ministerio de Defensa, distinguiéndose significativamente del resto de las
instituciones reconocidas ante la ley.

1-Articulo 29, Ley 18.962 de 1990. Ley organica Constitucional de Ensefianza. Ministerio de Educacion
de Chile.
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De esta forma se distinguen otros tres tipos de Instituciones de Educacion Superior,
que dependen del Ministerio de Educacion, las que representan a su vez diferentes
niveles de formacion postsecundarias.

0 Los Centros de Formacion Técnica (CFT), que sélo estan autorizados para otorgar
titulos técnicos de nivel superior, en diversas areas de conocimiento.

0 Los Institutos Profesionales (IP), que otorgan titulos profesionales que no
requieren el grado académico de licenciado’, junto con los titulos técnicos de nivel
superior, en las mismas areas en que entregan los centros de formacion técnica.

0 Finalmente las Universidades, las cuales se encuentran facultadas para otorgar
titulos profesionales y toda clase de grados académicos. Incluyendo también dentro
de su oferta aquellas carreras profesionales y técnicas.

La distribucién numérica de estas instituciones para el afio 2007 se da de la siguiente manera:

'Tipo de institucién N° de Instituciones
Universidades 61
Institutos profesionales 44
Centro de Formacion Técnica 100
Fuerzas armadas y de orden 7

Fuente: MINEDUC, Divisién Educacion Superior, Compendio Estadistico 2007

Los valores observados corresponden al total de las universidades, sin diferenciar
aquellas que cuentan con financiamiento directo del Estado (Universidades tradiciones,
también denominadas Universidades del Consejo de Rectores) y aquellas privadas crea-
das con posterioridad al afo 1981.

Por otra parte es importante sefalar que, desde el aino 1993 no existen en el pais
Institutos Profesionales estatales, que de la misma forma que los Centros de Formacion
Técnica, son exclusivamente de caracter privado.

Dentro de esta clasificacion, son las tres primeras instituciones, las que han eviden-
ciado las mayores transformaciones y ajustes en estos Ultimos afos, principalmente por

2-La Ley Organica Constitucional de Ensefianza, establece 18 titulos profesionales que requieren
haber obtenido el grado de licenciado, estableciéndose de este modo carreras exclusivamente
universitarias: Titulo de Abogado; Titulo de Arquitecto; Titulo de Bioquimico; Titulo de Cirujano
Dentista; Titulo de Ingeniero Agronomo; Titulo de Ingeniero Civil; Titulo de Ingeniero Comercial; Titulo
de Ingeniero Forestal; Titulo de Médico Cirujano; Titulo de Médico Veterinario; Titulo de Psicologo;
Titulo de Quimico Farmacéutico; Titulo de Profesor de Educacion Basica; Titulo de Profesor de
Educacion; Titulo de Profesor de Educacion Diferencial; Titulo de Educador de Parvulos; Titulo de
Periodista; Titulo de Trabajador Social o Asistente Social.
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la creacion de instituciones privadas, que han venido a cubrir las necesidades de
formacion, cada vez mas extendidas dentro de los diferentes segmentos de la poblacion,
frente a las cuales, los centros de estudio tradicionales no contaban con los recursos y
herramientas necesarios para su satisfaccion.

La evolucion de estas instituciones a lo largo de los Gltimos anos, evidencia un proceso
de crecimiento disarmonico. Si observamos por ejemplo el nimero de instituciones
existentes entre los afnos 1990 y 2007 podemos establecer que; Mientras la cantidad de
Universidades se ha mantenido relativamente estable, el nimero de Institutos Profesio-
nales y de Centros de Formacién Técnica ha decrecido significativamente. En términos
generales, la tendencia observada en los Gltimos afos, da cuenta de que contamos en
la actualidad con menos instituciones que hace una década.

Numero de Instituciones Total Pais

1990 - 2007
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1990|1991 (1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 |1999 | 2000 | 2001 [2002 | 2003 | 2004 | 2005 |2006 | 2007
B Universidades 60 | 62 | 67 | 70 | 70 | 70 | 68 | 68 | 66 | 65 | 64 | 60 | 63 | 63 | 64 | 63 | 61 | 61
u Institutos Profesionales 81 | 81 |76 | 76 | 76 | 73 | 69 | 70 | 66 | 65 | 60 | 51 | 51 | 51 | 48 | 47 | 43 | 44
0 Centros de Formacion Técnica | 161 | 160 | 143 | 134 | 135 | 127 | 126 | 119 | 119 | 120 | 116 | 111 | 112 | 115 | 117 | 111 | 105 | 100

En relacion al niUmero de universidades, podemos apreciar que después de un maximo
de 70 universidades presentes entre 1993 y 1995, se aprecia una disminucion paulatina
llegando a 61 instituciones reconocidas oficialmente, cifra similar a la encontrada en
1990, lo que nos indica que después de un explosivo crecimiento iniciado en los afos 80,
cuando el pais contaba sélo con 8 universidades (2 estatales y 6 privadas), la cantidad
de universidades que hoy se encuentran funcionando se ha mantenido relativamente
estable en los Gltimos 10 afos. La disminucion en el nimero de Universidades se debe a
diferentes factores, entre ellos, el cierre de las instituciones por los problemas finan-
cieros generados, por una oferta mayor que la demanda real de estudiantes, lo que pro-
duce que muchas instituciones privadas no sean capaces de llenar sus cupos. La
competencia generada por la regulacion de libre mercado ha provocado que las peque-
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nas instituciones, al no poder financiarse, sean absorbidas por instituciones mayores,
que ven en ello una forma de crecimientoy desarrollo.

Por otra parte, los Institutos Profesionales muestran un descenso sistematico a partir
del ano 1992, desapareciendo aproximadamente el 50% de las instituciones existentes en
el pais. Lo mismo ha sucedié con los Centros de Formacion Técnica que han pasado en
menos de dos décadas de 161 a 100 instituciones.

El menor nimero de centros de educacion superior, no supone una disminucion en el
numero de alumnos, por el contrario, el sistema muestra un aumento sostenido de la
matricula, la cual ha pasado de 249.482 a 753.543 inscritos, entre 1990y el 2007.

Este aumento en el nimero de alumnos que accede a los sistemas de educacion
superior, no ha sido sin embargo un fenémeno que presente las mismas caracteristicas en
todas las instituciones, puesto que los Institutos Profesionales y los Centros de Forma-
cion Técnica, a pesar de que en términos porcentuales presentan un aumento de matri-
cula mayor que las universidades, no han podido acortar la brecha existen. De esta forma
siguen siendo las universidades las que concentran la mayor parte de la formacion ter-
ciaria del pais.

La distribucion de matricula en relacion a los tipos de instituciones entre los afios 1997
y 2007, nos permite visualizar las caracteristicas de este incremento. Colocando a las
universidades muy sobre los Institutos Profesionales o los Centros de Formacion Técnica.

Matricula tltimos 10 afios

Matricula 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Universidades 269.595 287.670 299.395 319.089 339.200 369.333 403.370 416.761 468.497 478.075 509.523
Institutos
Profesionales** 56.972 64.593 74.456 79.904 86.392 91.153 101.674 104.844 114.680 113.134 156.912
Centros de
Formacion Técnica 54.036 54.290 50.821 53.184 57.082 61.123 62.070 62. 63.104 69.933 87.108
Total 380.603 406.553 424.672 452.177 482.674 521.609 567.114 583.959 646.281 661.142 753.543

Fuente: MINEDUC, Division Educacion Superior, Compendio Estadistico 2007

Esto puede deberse a los diferentes grados de participacion en la oferta académica.
Si realizamos una comparacion entre las Universidades y los Institutos Profesionales,
podemos decir que en los Ultimos anos, la oferta académica de las universidades
corresponde al 65% de las carreras ofrecidas y que la de los institutos profesionales,
solo alcanza un 35%.

Esta situacion evidencia, como los alumnos de educacion terciaria, se han concen-
trado en aquellas instituciones que han logrado “capturar” dentro de su contexto, una
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mayor cantidad de alumnos. En otras palabras, podemos ver como los alumnos que
acceden al sistema se han multiplicado significativamente en estos afos, a la vez que
las instituciones han disminuido en nUmero, concentrando una mayor cantidad de estu-
diantes. La apreciacion general, que hoy en dia se percibe, es que un grupo reducido de
instituciones se ha crecido significativamente abriendo nuevas carreras o expandién-
dose geograficamente, ampliando de esa forma la oferta y dando respuesta a las de-
mandas del sistema.

La distribucion actual del niUmero de entidades de educacion superior, por otra parte,
no es proporcional al nimero de alumnos matriculados en cada una de ellas, de esta
manera podemos observar que el mayor porcentaje de alumnos, se encuentran repar-
tidos entre las 61 universidades existentes en el pais, marcando una clara preferencia
sobre el tipo de educacion elegida por los jovenes y sus familias.

Matricula total de Educacién Superior afio 2007

Tipo Institucion Matricula
Universidades 509.523
Institutos Profesionales 156.912
Centros de Formacion Técnica 87.108
Total 753.543

Fuente: MINEDUC, Division Educacion Superior, Compendio Estadistico 2007

Si bien es cierto que, al observar las relaciones entre el nimero de instituciones
existentes, es posible esperar una cantidad mayor de egresados de los Centros de Forma-
cion Técnica, el sistema de formacion postsecundario chileno, presenta una distribucion
piramidal invertida, con una gran cantidad de alumnos universitarios (aproximadamente
el 67%), un 21% de alumnos pertenecientes a Institutos Profesionales y solo un 12% en
Centros de Formacion Técnica. Esta anormal distribucion de la formacion superior chi-
lena, ha llevado a la existencia de un gran nimero de profesionales de nivel universitario
que no siempre pueden ser absorbidos laboralmente por el mercado, lo que ha provocado
una cantidad importante de profesionales que se encuentran sobrecalificados para sus
puestos de trabajo. La mayor concentracion de formacion superior en las universidades,
en desmedro de otras instituciones, ha generado un desequilibrio en la fuerza laborar de
sus egresados, los que provoca que muchos profesionales universitarios deben acceder a
puestos de trabajo de nivel técnico.

Este es unos de los resultados evidentes de la escasa regulacion de las entidades de
educacion superior, generado desde el momento mismo en que se abre la posibilidad de
diversificacion, esperando que la regulacion del mercado y no del Estado, ejerciera su
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control sobre el accionar de las nuevas instituciones. Este fenomeno puede ser también
analizado como parte de los efectos no esperados de una politica de educacion que li-
mitaba la accion del Estado sobre los procesos de formacion en educacion superior.

A pesar de lo anterior, la tendencia en la oferta de formacion y la preferencia de los
jovenes a estudiar en las universidades se mantiene. Por otro lado, los sistemas de
financiamiento y apoyo estatal a estudiantes de menores recursos, se encuentran con-
centrados en las carreras universitarias, lo que fomenta la eleccion de los alumnos con
menores ingresos. Tal como lo sefiala el informe CINDA (2007) una “situacion que tende-
ra a mantenerse de no mediar un cambio en la politica de financiamiento que otorgue
mayor acceso a los estudiantes de los institutos profesionales y centros de formacion
técnica al crédito estudiantil”.

Esta saturacion de egresados universitarios, ha sido mas evidentes en algunas car-
reras altamente valoradas socialmente y fundamentalmente a nivel del area de ser-
vicio, como se puede observar a continuacion.

Titulados totales, agrupados por area del conocimiento:

Area de Conocimiento Titulados Titulados Titulados
Hombres Mujeres Total
Agropecuaria 1.264 1.159 2.423
Arte y Arquitectura 2.476 2.129 4.605
Ciencias Basicas 998 1.190 2.188
Ciencias Sociales 4.682 5.698 10.380
Derecho 1.683 2.311 3.994
Humanidades 683 574 1.257
Educacion 8.209 6.536 14.745
Tecnologia 10.764 6.820 17.584
Salud 4.033 6.228 10.261
Administracion y comercio  9.171 0.877 20.048
Total 43.963 43.522 87.485

Fuente: MINEDUC, Divisién Educacion Superior, Compendio Estadistico 2006

La distribucion de titulacion en carreras tradicionales para el aio académico 2006,
muestra de esta forma que el 83% de los titulos entregados ese ano por las univer-
sidades, se encuentran agrupados en las areas de ciencias sociales, educacion, tecno-
logia, administracion y comercio.

El necesario ajuste entre las necesidades del mercado laboral y la oferta académica
entregada por las diferentes universidades, es uno de los elementos que hace necesario
repensar el sistema de formacion existente, demandando por parte del Estado un rol
mas preponderante en la regulacion de la oferta de carreras ofrecidas por los centros
de educacion superior y requiere por parte de estos Ultimos, una necesaria vinculacion
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con el medio, como parte fundamental de su quehacer, dando respuesta de esta forma
a las necesidades reales del pais.

Desde otro punto de vista, podemos ver que la distribucion interna de los alumnos
matriculados dentro de las instituciones de educacion superior tampoco es homo-
génea. Tal como lo seiala Brunner (2008), esto conlleva a dinamicas diversas en cada
uno de estos sectores.

La distribucion de la matricula en los tres principales mercados de ensefianza
universidades, institutos profesionales y centros de formacion técnica - presente
diversos grados de concentracion. En el caso de las universidades, las cinco mayo-
res de ellas seglin el nimero de estudiantes matriculados, solo retinen un 24,7% de
la matricula. En cambio, los cinco mayores institutos profesionales y los cinco
mayores centros de formacion técnica agrupan, respectivamente, un 65,6% y un
60,8% de la matricula en sus mercados. Esto significa también que las dinamicas
competitivas en cada uno de estos mercados son diferentes, al igual que sus
efectos sobre el comportamiento y las estrategias de las instituciones, como se
vera mas adelante’.

Finalmente esta distribucion heterogenia de la poblacion estudiantil en nuestro
pais, también se da en términos de ubicacion geografica de las diferentes sedes, con-
centrandose en la Region Metropolitana, lo que se puede observar al analizar el nUmero
de sedes establecidas en las diferentes regiones.

Sedes de las Instituciones de Educacion Superior por regiones

Universidades Institutos Centros de Formacion Total
Region Profesionales Técnica sedes
| 11 4 6 21
1l 12 8 7 27
1T 6 4 5 15
v 17 9 13 39
Vv 27 13 24 64
Vi 8 7 8 23
Vil 15 11 12 28
Vi 29 30 20 79
IX 11 10 8 29
X 15 13 15 43
Xl 1 1 2 4
Xl 5 3 3 11
RM 78 74 75 227
Total 235 187 198 620

3-Brunner (2008) El sistema de educacion superior en Chile: un enfoque de economia politica
comparada. En, RevistaAvaliacdo, Campinas; Sorocaba, SP,v. 13, n. 2, p. 451-486, jul. 2008 en linea
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El nimero de sedes de instituciones de educacion superior se encuentran concen-
tradas en tres regiones del pais, la Region Metropolitana posee el 38% de las sedes de
educacion superior existentes, por otra parte la VIl region, concentra el 13% y la V
region el 10% de las sedes. Esto significa finalmente que, el 61% del total de las sedes,
se encuentran concentradas en tres regiones, el resto de las regiones no logran mas de
un 7% del total. En términos generales la cantidad de sedes regionales es proporcional
al nimero de habitantes en cada una de ellas, sin embargo existe una gran cantidad de
alumnos que deben trasladarse a otras regiones para acceder a la educacion superior.

Mirando region por region, podemos darnos cuenta de la gran distancia existente
entre la Region Metropolitana (capital) y la distribucion en las diferentes sedes regio-
nales. Ademas en esta region se evidencian las mayores discrepancias entre la cantidad
de instituciones privadas y las universidades tradicionales (Universidades del Consejo
de Rectores).

Numero de Sedes por Tipo de Institucién y Regién
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Fuente: Unidad de Registro, Ministerio de Educacién 2007

Dentro de cada region la distribucion de sedes en relacion al tipo de institucion,
tampoco es proporcional a la cantidad de instituciones existentes, lo que nos lleva a
pensar que un nimero pequeno de Insitutos Profecional, poseen una cantidad de cedes,
similares a la de las universidades, con una cantidad significativamente menor de
alumnos dentro de sus aulas.

Del analisis realizado hasta ahora, podemos concluir que en la actualidad Chile
cuenta con un sistema de educacion superior altamente diversificado y heterogéneo,
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compuesto por grandes y pequeias instituciones de formacion. Un sistema que por lo
demas, se caracterizan por presentar altas concentraciones de matricula en algunos
puntos determinados.

Esta concentracion tiene diferentes dimensiones, por una parte la mayor parte de
los jovenes opta por entrar a las universidades (tradicionales o privadas), por otra
existe una preferencia por carreras tradicionales, fundamentalmente del area social.
Finalmente la oferta de educacion superior se encuentra concentrada en la Region
Metropolitana, seguida muy distante por la Vy VIl region.

ElMapade las universidades chilenas

Una vez contextualizada la situacion de las universidades chilenas, dentro del
conjunto de las instituciones de educacion superior, debemos abocarnos a comprender
como se clasifican los diferentes tipos de universidades.

Del total de universidades existentes hoy, 16 de ellas son reconocidas como
universidades estatales, estas instituciones poseen personalidad juridica de caracter
publico, son auténomas y poseen patrimonio propio. Su origen se debe a una
segmentacion de las dos universidades estatales existentes hasta 1981, la Universidad
de Chile y la Universidad Técnica del Estado, proceso que formo parte de la
modernizacion de la educacion implementado a partir de ese afo. Las 14 nuevas
universidades creadas, corresponder a las antiguas sedes de la Universidad de Chiley la
Universidad Técnica, que toman un caracter regional y autonomo, propio de los
procesos de regionalizacion y descentralizacion promovidos por las politicas publicas
de esos afos. Estas universidades regionales son conocidas también como
universidades tradicionales derivadas, puesto que son una ramificacion de las
universidades estatales tradicionales.

El resto de la universidades, son conocidas como universidades privadas, sin
embargo, el sistema realiza una diferencia tanto en su denominacion como en su
relacion con el Estado, entre las universidades de caracter privado formadas antes y
después de 1981, una denominacion propia de Chile y que no tiene comparacion con el
resto de Latinoamérica.

Las seis universidades de la Iglesia Catdlica (Pontificia Universidad Catdlica de Chile,
la Universidad Catdlica de Valparaiso, la Universidad Catolica del Norte, la Universidad
Catdlica del Maule (en Talca), la Universidad Catolica de Temuco y la Universidad
Catdlica de la Santisima Concepcion (en Concepcion) y las tres universidades privadas
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creadas antes de 1981 (la Universidad de Concepcion, la Universidad Federico Santa
Maria y la Universidad Austral), a pesar de su naturaleza juridica privada, son conside-
radas como entidades de vocacion o mision publica, alin cuando no son universidades
estatales. Tal como sefala Bernasconi (2004), son aquellas universidades que se deno-
minan a si mismas “Universidades particulares de cardcter ptblico”. Si bien es cierto, en
este sentido, la expresion “pUblica”, no es usada desde un sentido tradicional, juridico
administrativo. Son universidades creadas por particulares y administradas por estos,
que sin embargo, en su quehacer y tradicion, trascienden los intereses particulares. Esto
las coloca dentro del campo de los intereses pUblicos y desde esa perspectivas son consi-
deradas parte de la tradicion académica del pais, lo que les ha valido por parte del
Estado un trato preferencial, junto con las universidades estatales.

De esta forma las 16 universidades estatales, junto a las 6 universidades de la iglesia
catolica, y las tres universidades privadas creadas antes de 1981, conforman lo que se
denomina “Universidades Tradicionales”, las cuales tiene en términos de financia-
miento y seleccion de alumnos un trato similar por parte del Estado.

Esta nomenclatura permite entender como el Estado se encarga de otorgar financia-
miento directo a todas las universidades tradicionales, contando dentro de ellas a
universidades pUblicasy privadas.

En la actualidad, las 25 universidades tradicionales se encuentran organizadas bajo
un sistema comin denominado Consejo de Rectores, conformado por las altas
autoridades de cada una de ellas. El Consejo de Rectores vela de esta forma, por el
quehacer de estas universidades, que comparten como ya se ha mencionado, los
sistemas de seleccion de alumnos y de financiamiento directo e indirecto por parte del
Estado. Es por esta razon que estas instituciones son conocidas también como las Uni-
versidades del Consejo de Rectores.

El resto de las universidades creadas con posterioridad a 1981, son denominadas
universidades privadas y han sido éstas las encargadas de satisfacer las necesidades de
formacion de un amplio sector de la poblacion que no tenia acceso a este tipo de
educacion.

Uno de los elementos importantes a destacar en el desarrollo de la educacion supe-
rior en Chile, es que en pocos afos se pasa de un sistema altamente homogéneo, en el
cual unas pocas universidades impartian una formacion de similares caracteristicas, a
un rapido crecimiento horizontal (expansion de las sedes universitarias a lo largo del
pais) y vertical (acceso de educacion superior a nuevos sectores sociales), lo que trans-
forma el sistema haciéndolo extremadamente heterogéneoy diversificado.
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Génesis del crecimiento y diversificacion de la oferta universitaria.

A partir del afo 1981, se produce en Chile un proceso de expansion y diversificacion
de la oferta de educacion superior cuyas consecuencias se pueden apreciar hoy en diay
que constituyen la génesis de las dificultades que enfrentan hoy las universidades,
después de casi 30 aifos desde su implementacion.

En esa fecha solo existian en el pais 8 universidades 2 estatales y 6 publicas, lo que
ofrecia una escasa oferta, ademas de un sistema altamente selectivo en relacion a sus
postulantes, no solo desde el punto de vista econémico, sino también desde la selec-
tividad académica de sus alumnos.

Desde el punto de vista de la selectividad académica, es importante sefialar que en
Chile existe un sistema de evaluacion de ingreso a las universidades tradicionales, que
determina puntajes asociados tanto al rendimiento alcanzado por pruebas de cono-
cimientos generales y especificos, rendidas al finalizar la educacion secundaria, como
al rendimiento global de los alumnos durante este periodo de educacion. Este sistema
de selectividad permite a los alumnos, postular a la escasa oferta académica ofrecida
por las universidades tradicionales. Los puntajes requeridos son variables, dependien-
do del prestigio de las casas de estudio o de las carreras.

Antes de la creacion de las universidades privadas, aquellos estudiantes que no lo-
graban superar los parametros de seleccion, aun cuando estuvieran las condiciones
economicas necesarias, no tenian opcion de continuar con estudios universitarios.
Este sistema de seleccion universitaria se mantiene vigente aln en estos dias, a partir
de la Prueba de Seleccion Universitaria (PSU), que regula el ingreso de los alumnos a las
universidades que pertenecen al Consejo de Rectores.

También resulta importante destacar que antes de 1981, el 60% de los estudiantes
realizaban sus estudios en universidades estatales y 2 de cada 5 se encontraba matricu-
lado en la Universidad de Chile, que concentraba ampliamente la poblacion estudiantil
del pais.

Estos elementos definian un sistema que era considerado cerrado y monopdlico, que
requeria de profundas reformas concordantes con el espiritu de modernidad, libertad y
justicia imperante, acordes con el desarrollo que se esperaba para Chile. La transfor-
macion que sufre entonces el sistema de educacion superior, se encuentran enmarcado
dentro de una serie de reformas que fueron implementadas con posterioridad a la
aprobacion de la Constitucion de los anos 80, que otorgaba un nuevo marco general
para el desarrollo de la nacion.
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Es a partir de esos aios y en el contexto de este proceso de modernizacion, que se
inicia en Chile la implementacion de un régimen de mercado aplicado a la educacion
superior, con una serie de modificaciones legislativas y el impulso de politicas neo-
liberales, adoptadas por el Estado, como una alternativa que permitiera enfrentar los
nuevos desafios propuestos para el pais. Junto con esta implementacion, se incorpora
el concepto de educacion superior y educacion postsecundaria dejando de habla sélo
de universidades.

Chile fue el primer pais en el mundo donde se aplico el modelo neoliberal tal como
fuera concebido por Hayek y desarrollado por la escuela de Chicago. Chile fue
literal-mente el laboratorio - los chilenos fuimos los conejillos de Indias - donde se
probé el funcionamiento del sistema neoliberal. (Santos, 2006: 2)

Para poner en practica estas iniciativas y en respuesta a las necesidades de forma-
cion en educacion superior de una sociedad en vias de desarrollo, se establece inicial-
mente un marco institucional con bajas barreras de entrada, para que los proveedores
independientes, pudiesen brindar una oferta académica acorde a las demandas
existentes y frente a las cuales las universidades estatales estaban limitadas a dar res-
puesta. Junto con lo anterior, se limito el radio de accion geografico de las dos univer-
sidades estatales preexistentes, transformando sus sedes en universidades regionales
(génesis de las universidades derivadas), las cuales tenian como mision aportar al
desarrollo de sus respectivas regiones.

Entre 1980-1981 el gobierno militar dicta una serie de “Decretos con fuerza de
ley” que se dieron en llamar Nueva Ley de Universidades. En dicha normativa
legal se vienen a concretar cambios que ya se venian operando hace algunos
anos y que cristalizan definitivamente en estos afos adquiriendo una institucio-
nalizacion vigente en su mayor parte hasta hoy mismo, luego de quince afos del
retorno de la democracia. (Santos 2006: 2)

Las bajas barreras de entradas establecidas en un primer momento, potencio la
rapida generacion de instituciones de educacion superior que ofrecieron en un primer
momento carreras de bajo requerimiento de infraestructura y alta demanda por parte
de los alumnos. Se establece de esta forma una alta oferta de carreras de servicios,
tendencia que aun se mantiene, en desmedro de las carreras relacionadas con las cien-
cias purasy las humanidades.
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La propuesta, se penso sobre la base de que el mercado debia operar sin mayores
restricciones para regular el comportamiento de las nuevas instituciones, con una
escasa exigencias de informacion, control de calidad y rendiciones de cuenta. Lo que
en un primer momento parecia una solucion viable, autorregulada por el mercado,
termino con un sistema con grandes diferencias entre las nuevas instituciones creadas y
las ya existentes. Estas diferencias solo vinieron a profundizar, en muchos casos, las
desigualdades existentes en el sistema.

Para tener unaidea de esto, es necesario saber que bastaba con que un centro contara
con solo una carrera exclusivamente universitaria para constituirse como Universidad.

Simultaneamente a esto, se redujo de manera drastica el financiamiento directo a las
instituciones estatales y privadas dependientes (Universidades Tradicionales), de mane-
ra que estas también entraran al mercado como instituciones - empresas, que deberian
competir en el mercado, asegurando de esta forma la continuacion de su calidad; se
impuso a las instituciones la obligacion de cobrar aranceles de matricula que debian
reflejar el costo real de impartir los diferentes programas; junto con ello se favorecio
una politica de financiamiento de la demanda. En términos de financiamiento, el Esta-
do pretende reducir significativamente su presencia, dejando también a las universi-
dades tradicionales en la necesidad de buscar los recursos necesarios para su mante-
niendo.

Se crean también nuevos mecanismos de financiamiento indirecto, a partir de
aportes concursable, para el desarrollo de proyectos e investigaciones dentro de las
universidades.

En sintesis, estos fueron los dos caminos tomados por el Estado para modernizar los
sistemas de educacion superior. Por una parte otorgar todas las facilidades para que los
privados interviniesen en el campo de la educacion terciaria y por otra parte un
cambio significativo en los sistemas de financiamiento, acotando el rol de Estado y los
aportes de éste al sistema. La idea fundamental es que solo las instituciones tradicio-
nales son las que pueden recibir el aporte directo del Estado, el cual iria disminuyendo
paulatinamente, bajo la concepcidon de que ninguna institucion sintiese que su
financiamiento se encontrase asegurado, potenciando de esta forma su competitividad
dentro del sistema, como deberian hacerlo también las nuevas universidades, que se
creaban al amparo de las oportunidades que les brindaba un Estado neoliberal.

Este proceso de ampliacion de cobertura a fin de atender a la creciente demanda de
estudiantes, (sin que esto signifique un mayor gasto publico), ha sido un elemento
fundamental para el incremento de la matricula en educacion superior. Por otra parte,
es importante destacar que las universidades tradiciones (pUblicas y privadas) han
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tendido al mantenimiento de sus vacantes desde esa fecha y sin una mayor variacion en
su oferta académica, razon por la cual, la expansion y diversificacion en educacion
superior se encuentra dominada desde ese entonces, por las instituciones privadas.

Sin embargo todo lo anterior, existen problemas sustanciales en la implementacion
de este modelo de universidad, si bien es cierto el modelo neoloboeral implementado
ha tenido grandes avances en térmicos de acceso, eso no es del todo un modelo libre de
dificultades, pues tal como lo senala Santos (2006: 1), el modelo no muestra las com-
plicaciones que significa una oferta de educacién que finalmente no logra cubrir las
promesas iniciales.

El punto no es facil de probar pues Chile tiene la fama de ser un pais exitoso, en
ascenso, un ejemplo en el contexto continental. Debo decir, ademas, que esta es
también una opinion sostenida y difundida en Chile mismo. Por supuesto que esto
no es del todo falso, siendo justo es necesario aceptar que en algln sentido este
diagnostico es certero. Siempre existe, sin embargo, el lado oscuro de la luna, el
espacio de las promesas incumplidas, de las expectativas frustradas, pero mas
complicado aun, el lugar de las consecuencias no deseadas ni previstas o tal vez
calladas, silenciadas, escondidas.

Desde este punto de vista, parte de la regulacion indirecta de las instituciones
tradicionales y privadas queda en manos de los mecanismos de financiamiento exis-
tentes, que no siempre responde a los intereses de los estudiantes y sus expectativas.

Sistema de Financiamiento.

La Educacion es un costo y como tal hay que enfrentarlo por lo cual el estado de Chile
ha tratado de minimizar a través de diversas vias y que son instauradas con politicas
gubernamentales, las cuales no son acorde a las necesidades verdaderas del financia-
miento de la educacion superior.

El financiamiento en la educacion superior es tan diverso como el tipo de institucion
gue existe, sin embargo este es exclusivamente a través de vias de particulares, porque
la educacion superior en Chile no es gratis.

El "modelo neoliberal" de educacion en las universidades publicas en Chile fue
implementado cuando la dictadura militar reestructuroé el sistema educacional en un
sentido socialmente regresivoy elitista.

El Banco Mundial reconoce que en América Latina, el Unico pais que recupera una
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importante parte de los costos de ensenanza mediante cargos a los alumnos es Chile.
Como se ha hecho mencidn anteriormente en el afo 1981, el gobierno chileno empren-
di6 una serie de amplias reformas estructurales y financieras. Las instituciones publi-
cas y gran nimero de universidades privadas impusieron el pago de derechos de matri-
cula. La ensefanza superior no solo aumento el nimero de universidades privadas
pagadas, sino que varias instituciones publicas también empezaron a cobrar matricula.
En 1990, el 52,4% de los alumnos matriculados se concentraba en instituciones privadas
que no recibian fondos publicos; en ese mismo afo, el Estado financiaba el 27% de los
costos, frente al 100% durante el periodo anterior a las reformas de 1980.

La multiplicacion de las universidades privadas, si bien contribuyé a atender la
creciente demanda de enseianza superior, facilité el acceso a un nimero de alumnos
mucho mas elevado e introdujo una mayor diversidad, todo ello sin costo para el Esta-
do; supuso también un aumento de los costos de matricula, un crecimiento incontro-
lado en la educacidn superior y por consiguiente un descenso de la calidad de estas
instituciones.

Dado este panorama que hoy sustenta la educacion superior en Chile, sé establece al
gran culpable “La contra-reforma”, iniciada a comienzos de los afhos 80 que se tradujo
en un ataque sistematico contra la mayoria de las universidades tradicionales, y un
intento en gran escala por mercantilizar y privatizar progresivamente el conjunto de la
educacion superior del pais. De ese proceso de contra-reforma y reestructuracion se
deriva la brutal reduccion del financiamiento publico a la educacion superior, que pasa
del 2,11% del PGB en 1973, a sélo 1,05% en 1980, a 0,47% en 1987 y a menos de 0,6 en
1996, y las consiguientes politicas de autofinanciamiento y de arancelizacién impulsa-
das por el régimen militar. Esta politica general de financiamiento, que siguioé imperan-
do por los gobiernos de la Concertacion, que han mermado las arcas de las universida-
des tradicionales empobreciendo con ello su quehacer académico, producto de la
emigracion de docentes destacados al sector privado.

Este nuevo escenario permite crear un sistema de créditos a los estudiantes que
conduce a situaciones extremas como la de que durante la permanencia en la univer-
sidad (cinco afos), el alumno adquiera una deuda que lo compromete por los proximos
quince anos.

A continuacion se presenta un cuadro resumen de las caracteristicas del sistema
Universitario actual.
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Caracteristicas Universidades Universidades privadas Universidades
Estatales (Pertenecen al de caracter publico privadas (no
Aporte Fiscal Reciben AFD Reciben AFD No reciben AFD
Directo (AFD)
Aporte Fiscal Participan del AFI Participan del AFI Participan del AFI
Indirecto (AFI)
Fondos Solidarios  Reciben aportes para Reciben aportes para No reciben aportes
de Crédito FSCU FSCU para FSCU
Universitario
(FSCU)
Investigacion y Alta Alta Minima
Desarrollo
Control del A través de: No tienen No tienen
Estado 1.- Contraloria General

de la Republica.
2.- Representantes del
Presidente de la
Republica en Juntas

Directivas.
Leyes del Sector Se les aplican todas, No les afectan No les afectan
Publico exceptuando los

aportes para financiar
tales aplicaciones

Tipificacion de Funcionarios publicos Sector privado Sector privado
su personal
Plazo para Dentro del periodo Ilimitado Ilimitado
endeudamiento presidencial
por inversiones
Acreditacion Voluntaria par todo el sistema, Salvo carreras de Medicina y Educacion

Fuente: Consorcio Consejo de Rectores 2007

Para poder entender este aporte a continuacion se establece una breve descripcion
de cada uno de los beneficios que reciben los estudiantes del sistema de educacion
superior en Chile.

Aporte Fiscal Directo (AFD)

El Aporte Fiscal Directo es el mas importante instrumento de financiamiento del
Estado para las universidades del Consejo de Rectores. Consiste en un subsidio de libre
disponibilidad asignado en un 95% conforme criterios historicos y el 5% restante de
acuerdo conindicadores de eficiencia anuales.

Aporte Fiscal Directo (AFD)

El Aporte Fiscal Indirecto (AFI) esta dirigido a todas las instituciones de educacion
superior (universidades, institutos profesionales y centros de formacion técnica). Es un
aporte concursable cuyo criterio de distribucion es la matricula de los alumnos de
primer afio con los mejores 27.500 puntajes en la Prueba de Seleccion Universitaria.
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;Qué alternativas de crédito existen para financiar estudios superiores?
Fondo Solidario.
Crédito con garantia estatal.
Crédito CORFO que beneficia a estudiantes superiores en general.

Fondo Solidario

El crédito que las universidades estatales otorgan a los alumnos de las universidades
del Consejo de Rectores, que por razones socioeconoémicas se ven impedidos de can-
celar en forma total o parcial el arancel de la carrera que cursan.

Crédito con garantia estatal

Una garantia de financiamiento, total o parcial, que otorga el Estado a los créditos
para financiar estudios superiores otorgados por instituciones financieras, cuando se
cumplen ciertos requisitos. Este tipo de crédito también es conocido como “crédito con
aval del estado”.

Crédito CORFO

Una linea de financiamiento que la Corporacion de Fomento de la Produccién
(CORFO) abrié en los bancos para otorgar créditos a estudiantes chilenos y extranjeros
residentes, que cursen estudios superiores de pre o post grado.

Fondos Solidarios de Crédito Universitario (FSCU)

Un crédito universitario es un beneficio otorgado a estudiantes de las universidades
del Consejo de Rectores para financiar el total o parte del arancel anual de una carrera.
Este préstamo se denomina Fondo Solidario del Crédito Universitario.

Existen tres tipos crédito universitario y estos dependen de la fecha en que se otorgo
el crédito:

Crédito fiscal universitario: se rige por el DFLN° 4 de 1981. Se otorgo entre 1981y
1986 con un interés de 1% anual. Se reajusta en Unidades Tributarias Mensuales (UTM) y
se paga en 10 cuotas anuales si la deuda es menor a 40 UTM, o en 15 cuotas anuales si la
deuda es superior a40 UTM.

Crédito universitario: se rige por la Ley N° 18.591 de 1987. Se otorgd entre 1987 y
1993. Tiene un 1% de interés anual y se reajusta en UTM, con un plazo de pago no
superior al nUmero de afos en que se obtuvo crédito.

Crédito fiscal reprogramado: en 1991 se promulgo la Ley N° 19.083 que permiti6 a
los deudores de crédito fiscal universitario reprogramar su deuda a 10 afios plazo con un
limite de pago anual de 5% de los ingresos del deudor, reajuste por UTMy un interés de



Pia Labarrera, Paula Rodriguez & Juan Miguel Valenzuela

1% anual, con la posibilidad de pagar menos, aumentando el saldo deudor, cuando sus
ingresos sean muy bajos.

Fondo Solidario del Crédito Universitario: corresponde al actual sistema de
crédito, regido por la Ley N° 19.287 de 1994. Se expresa en UTM y tiene un interés del
2% anual. Se debe comenzar a pagar luego de dos anos de haber egresado con un
maximo del 5% de los ingresos del deudor, aunque puede ser aplazado si sus ingresos son
menores a 6 UTM. También pueden modificarse los montos en caso de que el deudor
esté casado, bajo determinadas condiciones.

Para iniciar el pago de este crédito debe haber egresado de una carrera. Si el
estudiante no ha egresado y no se ha matriculado dentro del plazo de dos afos seguidos
en alguna carrera de las universidades del Consejo de Rectores, debera comenzar a
pagar el crédito. Quienes estén cursando un postgrado podran solicitar postergar la
obligacion de cancelar el crédito hasta una vez finalizados los estudios, siempre que
estos no superen los tres afos en caso de magister y cuatro en el caso de doctorado.

El Ministerio de Educacion (MINEDUC) ofrece beneficios para financiar parte o el
total del arancel de referencia de la carrera, para estudiantes que ingresan a primer
ano en la educacion superior. Estos beneficios consideran los antecedentes
socioeconomicos de los postulantes, y el puntaje obtenido en la PSU dentro de estas
becas se encuentran:

Beca Bicentenario Esta beca esta dirigida a estudiantes de escasos recursos que
hayan tenido un buen rendimiento académico y que se matriculen en una carrera
regular de alguna de las Universidades del Consejo de Rectores. El beneficio financia
totalmente el Arancel de Referencia anual de la carrera.

Beca Juan Gémez Millas, destinada a estudiantes egresados de establecimientos
de ensefanza media municipal, particular subvencionado o corporaciones de admi-
nistracion delegada que tengan una situacion socioecondémica deficitaria y que
eligen seguir estudios superiores en alguna Institucion de Educacion Superior Tradi-
cional o Privada Acreditadas por la CNA. El Beneficios, financia la totalidad o parte
del arancel anual de la carrera con un monto maximo de $1.150.000. Esta beca es
compatible con el Crédito con Garantia del Estado, hasta por un monto maximo
determinado por el arancel de referencia de la carrera respectiva.

Beca Juan Gémez Millas para Estudiantes Extranjeros destinada a estudiantes
Extranjeros, provenientes de América Latina y el Caribe que tengan una situacion
socioeconomica deficitaria y que eligen seguir estudios superiores en alguna
Institucion de Educacion Superior Tradicional o Privada Acreditada.

Esta beca se postula en el mes de Marzo de 2009 en la Institucion de Educacion
Superior donde el estudiante se matricule. Este beneficio que financia la totalidad o
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parte del arancel anual de la carrera con un monto maximo de $1.150.000. Esta
beca es compatible con el Crédito con Garantia del Estado, hasta por un monto
maximo determinado por el arancel de referencia de la carrera respectiva, en caso
que el estudiante tenga residencia definitiva en Chile Ser hijo/a de Profesionales o
Asistentes de la Educacion cuyo padre o madre tenga contrato vigente en estableci-
mientos municipales, subvencionados o corporaciones de administracion delegada.
Beca para Estudiantes Hijos / Hijas de Profesionales de la Educacion, Esta beca
es destinada a estudiantes hijos / as de profesionales de la educacion y del personal
asistente de educacion, que se estén con contrato vigente en establecimientos
municipales, subvencionados o corporaciones de administracion delegada, y que
postulen a Universidades del Consejo de Rectores, en Universidades Privadas, Insti-
tutos Profesionales o Centros de Formacion Técnica con plena Autonomia. Este bene-
ficio que financia la totalidad o parte del arancel anual de la carrera por un monto
maximo de $500.000., esta beca es compatible con cualquiera de las becas de
arancel por un monto maximo de $1.150.000 y puede complementarse con el Fondo
Solidario de Crédito Universitario y con el Crédito con Garantia del Estado hasta por
un monto maximo determinado por el arancel de referencia de la carrera respectiva.

Beca para Estudiantes Destacados que Ingresen a Pedagogia, Beca destinada a
alumnos que se matriculen en alguna Institucion de Educacion Superior reconocida
oficialmente por el Ministerio de Educacion, que hayan obtenido buenos resultados
en la ensefianza media y en la PSU y que manifiesten interés por ingresar a estudiar
una carrera de pedagogia.

La beca se hace efectiva una vez que el alumno se ha matriculado en una carrera
regular de pedagogia en una institucion de educacion superior reconocida por el
Ministerio de Educacion. Se excluyen los programas de Licenciatura, los
Programas a Distanciay Programas Especiales de Titulacion.

Este beneficio financia la totalidad o parte del arancel anual de la carrera con un
monto maximo de $1.150.000. Esta beca es compatible con el Fondo Solidario de
Crédito Universitario y con el Crédito con Garantia del Estado hasta por un monto
maximo determinado por el arancel de referencia de la carrera respectiva.

Beca Excelencia Académica, esta beca es destinada a estudiantes que estén
dentro del 5% de los mejores egresados en el afo 2008 de establecimientos de
ensefnanza media municipalizados, particulares subvencionados o corporaciones de
administracion delegada. Este beneficio financia la totalidad o parte del arancel
anual de la carrera con un monto maximo de: $1.150.000 para alumnos que ingresen
a universidades y $500.000 para alumnos que ingresen a Institutos Profesionales o
Centros de Formacion Técnica. Esta beca es compatible con cualquiera de las becas
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de arancel por un monto maximo de $1.150.000 para el caso de universidades y
puede complementarse con el Fondo Solidario de Crédito Universitario y con el
Crédito con Garantia del Estado hasta un monto maximo determinado por el arancel
dereferencia de la carrerarespectiva.

La beca para los mejores puntajes regionales se asignara en el evento de que
alguna regién del pais no tuviere alumnos con puntaje nacional. Este beneficio
financia la totalidad o parte del arancel anual de la carrera por un monto maximo de
$1.150.000. Esta beca es compatible con cualquiera de las becas de arancel por un
monto maximo de $1.150.000 pudiendo complementarse con el Fondo Solidario de
Crédito Universitario y con el Crédito con Garantia del Estado hasta un monto
maximo determinado por el arancel de referencia de la carrera respectiva.

Fondo Solidario de Crédito Universitario, beneficio que se otorga a los
estudiantes de las Universidades del Consejo de Rectores, también denominadas
Universidades Tradicionales, para financiar parte o el total del arancel de referencia
anual de la carrera.

Es un crédito otorgado en UTM con tasa de interés anual del 2% anual. Se comienza
a cancelar después de 2 anos de haber egresado, pagando anualmente una suma
equivalente al 5% del total de ingresos que haya obtenido el ano anterior. Este
crédito es compatible con cualquiera de las becas de arancel y con el Crédito con
Garantia del Estado hasta un monto maximo determinado por el arancel de
referencia de la carrera respectiva.

El plazo maximo de devolucion es de 12 afos, en general, y 15 en caso de que la
deuda sea superior a 200 UTM. La recuperacion de estos recursos permite que las
nuevas generaciones de estudiantes soliciten estos mismos beneficios.

Si la persona se encuentra sin trabajo o estudiando, puede postergar el pago
acreditando su situacion en la universidad en que estudio.

Crédito con Garantia del Estado (Ley 20.027), Es un beneficio del Estado que se
otorga a estudiantes de probado mérito académico, que necesitan apoyo financiero
para iniciar o continuar una carrera en alguna de las instituciones de Educacion
Superior Acreditadas que forman parte del Sistema de Crédito con Garantia Estatal
El beneficio se asigna como un derecho por toda la duracion de la carrera (no se
postula cada afo) y se entrega en estricto orden socioecondémico, partiendo por
aquellos postulantes con mayores necesidades de financiamiento.

Es un crédito del sistema financiero, que esta garantizado por la institucion de
Educacion Superior en la que estudia el alumno, y por el Estado, que sera garante del
estudiante hasta que éste haya pagado por completo el crédito, una vez egresado.

Cada institucion de Educacion Superior puede establecer requisitos académicos
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adicionales a los exigidos como minimos por ley. El detalle esta en www.ingresa.cly
en las paginas Web de los respectivos centros de estudio.

Se postula solo via Internet, completando el Formulario de Acreditacion Socioeco-
nomica (FUAS), disponible en www.becasycreditos.cl, en las fechas de postulacion.

Becas Junaeb (Junta Nacional de Auxilio Escolar y Beca) son becas que encuen-
tran categorizadas de la siguiente forma.

Beca Integracion Territorial (BIT), destinada a estudiantes de zonas aisladas para
gue continlen sus estudios fuera de su lugar de residencia, en establecimientos
reconocidos por el Estado, sean de Educacion Superior, Técnica Profesional o Centros
Formadores de Personal de las FF.AA. y Seguridad.

Consiste en un pago de mantencion por 10 meses al afo, mas una cuota de traslado
para costear pasajes. Debe acreditar poseer residencia familiar exclusivamente en:

- Isla de Pascua.

- Isla Juan Fernandez.

- Provincia de Palena.

- Region de Aysén y Region de Magallanes.

Beca Presidente de la Republica (BPR), consiste en un aporte monetario de libre
disposicion, equivalente a 1.24 UTM por 10 meses (marzo a diciembre), solo para
aquellos estudiantes que renuevan su BPR como egresados de Ensenanza Media,
siempre y cuando cumplan con los requisitos socioeconomicos y académicos que los
hizo acreedores del beneficio.

Se renueva en el departamento social del municipio de residencia del renovante o
en el departamento de bienestar estudiantil de la institucion de Educacion Superior
respectiva, entre los meses de noviembre y diciembre de cada ano.

Beca de Mantencion para la Educacion Superior (BMES), Consiste en un aporte
monetario destinado a estudiantes que ingresen a primer aino de Educacion Superior
y que obtengan la Beca Bicentenario, la Beca Juan Gomez Millas o la Beca de
Excelencia. A este beneficio no se postula. Los beneficiarios son seleccionados
automaticamente entre aquellos que hayan obtenido alguna de las becas de arancel
del Mineduc antes mencionadas.

Beca para Alimentacion para Educacion Superior (BAES), Consiste en alimenta-
cion a través de instrumentos de canje por 10 meses, destinado a estudiantes de
Educacion Superior que hayan obtenido cualquiera de las becas de arancel de
Mineduc o Becas de Mantencion de JUNAEB.



Pia Labarrera, Paula Rodriguez & Juan Miguel Valenzuela

Beca Indigena, Subsidio anual que busca apoyar la permanencia de estudiantes
indigenas en el sistema escolar. El monto de la beca varia de acuerdo al IPC. Este
subsidio anual, se paga en 2 cuotas anuales para estudiantes de educacion basica y
media, y en 10 cuotas en el caso de educacion superior. El monto de la beca varia de
acuerdo al IPC, y es entregado a través de la modalidad de pago masivo en el Bando
Estado.

Toda esta diversidad de beneficios esta disponible, para los estudiante egresados de
ensefanza media para insertarse en la educacion terciaria, sin embargo esta diversidad
no llega a la totalidad de instituciones que imparten educacion superior, por lo cual se
sigue estableciendo un sistema heterogéneo pero no igualitario, las oportunidades se
circunscriben en las mismas instituciones. Pero que pasa con las otras instituciones, al
parecer una de las condiciones seria obtener acreditacion institucional para que los
estudiantes puedan acceder a los benéficos antes nombrados. Por lo cual seria bueno
establecer con claridad y en forma precisa lo que entendemos por acreditacion
institucional.

Regulacidn a partir de los sistemas de Acreditacion

La calidad de la formacion entregada por las instituciones de educacion superior, en
particular las universidades, ha sido un tema de discusion importante en los Ultimos 20
anos, sin embargo es hoy (con la implementacion de los procesos de acreditacion), que
el tema del aseguramiento de la calidad se explicita, a partir de una regulacion pu-
blica, tanto en sus mecanismos regidos por el Estado, como por en la difusion sus resul-
tados.

Frente a la masificacion y diversificacion que evidencia nuestro sistema de educa-
cion superior, en las Ultimas décadas y la baja regulacion inicial que permitié el surg-
imiento de multiples instituciones (con altos niveles de heterogeneidad entre ellas), es
que los procesos de acreditacion se instauran como un mecanismo de regulacion, que
basicamente pretenden cubrir algunas de las deficiencias visualizadas en el trascursos
de estos anos. Tales deficiencias se relacionan fundamentalmente con la necesidad de
identificar buenas practicas, de asegurar condiciones basicas y generar la necesaria
confianza por parte de los alumnos/as que ingresan al sistema, de manera que la edu-
cacion recibida sea acorde con los requerimientos para su incorporacion profesional al
mundo del trabajo.

Los primeros intentos de regulacion fueron propuestos por el propio gobierno militar,
que como ya hemos dicho “desreguld”, la actividad a fin de hacerla atractiva para la
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inversion privada. Esto mediante la promulgacion de la Ley Organica Constitucional de
Ensenanza (LOCE), en 1990, estableciendo, a partir de ese momento, un sistema de
licenciamiento para las instituciones privadas de educacion superior. Este licencia-
miento, permite desde entonces, regular el ingreso de nuevas instituciones de educa-
cion superior al sistema.

Se crea de esta forma el Consejo Superior de Educacion (CSE), organismo publico y
autonomo, conformado por 8 miembros designados por las instituciones de educacion
superior y otros organizaciones sociales, que es presidido por el Ministerio de Educa-
cion, teniendo como una de sus tareas, otorgar los licenciamientos a las nuevas
instituciones

De esta manera cuando se crea una nueva institucion, esta debe ser evaluada por el
Consejo Superior de Educacion, quien determina la vialidad del proyecto educativo
propuesto y de ser aceptada, se monitorea el funcionamiento de esta nueva institucion
durante 6 aios, luego de los cuales se puede optar la autonomia, entendida como “la
facultad de otorgar libremente toda clase de titulos y grados”. De no obtener la
autonomia las universidades pueden mantener una supervision durante 5 afio mas,
luego de cual obligatoriamente deben obtener su calidad de auténoma o cerrar
definitivamente.

En la segunda década de los afos 90, la mayoria de las instituciones nacidas al
amparo del proceso de modernizacion de la educacion, habian alcanzado su auto-
nomia, lo que las dejaba al margen de los sistemas de regulacion y supervision de Con-
sejo Superior de Educacion. Paralelamente a ello, la demanda por matriculas aument6
significativamente, lo que ha provocado una fuerte competencias por parte de las
universidades, a fin de conseguir una mayor cantidad de alumnos, junto con un mayor
financiamiento y mejores docentes para sus instituciones.

Si bien es cierto, el aumento de la oferta académica y el mayor ingreso de los
alumnos a la educacion superior, es un aspecto altamente positivo para el pais, el sis-
tema empezo6 a evidenciar las carencias sobre la calidad de formacion otorgada por
algunas de las instituciones, lo que conlleva a la instauracion de nuevos mecanismos de
regulacion, tendiente al aseguramiento de la calidad.

En 1998, el Ministerio de Educacion crea la Comision Nacional de Acreditacion de
Posgrado, (CNAP)*, a cargo de disefar y ejecutar un proceso experimental de evalua-
cion de los programas para la obtencion de los grados académicos en Chile. La creacién
de la CNAP, se enmarca dentro del Programa de Mejoramiento de la Calidad y la Equidad
de la Educacion Superior (MECESUP), implementada en esos aios por el Ministerio de
educacion. La CNAP, es la primera institucion acreditadora a nivel nacional y es la que
inicia los procesos de acreditacion institucional y de carreras.

4-Decreto de Educacion 51/1999
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Con posterioridad en el afo 2006, en concordancia con la Ley N° 20.129 que esta-
blece un Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior, se
crea la Comision Nacional de Acreditacion (CNA).

Los procesos de acreditacion, (sefalados enla Ley N° 20.129), tienen como finali-
dad el aseguramiento y la promocion de la calidad, a partir de una doble regulacion.
Por una parte las instituciones deben establecer mecanismos de autoevaluacion, que
permitan visualizar la coherencias entre las acciones que se encuentran realizando y la
efectividad de estos en concordancia con su propésitos como entidades de formacion
superior. Por otra parte el caracter publico de los resultados de las evaluaciones, que
aporta una regulacion externa tanto a partir de las preferencias de los alumnos que
ingresan al sistema, como también la posibilidad de obtener recursos por parte del
Estado o del sector privado.

La acreditacion en Chile se establece como un sistema voluntario, al cual se adscri-
ben las instituciones que asi lo determinen, sin embargo como hemos visto anterior-
mente, se encuentra relacionada con los sistemas publicos de informacion, asi como
regulada por los diferentes mecanismos de financiamiento presentes en el sistema.

Los resultados del proceso de acreditacion evidencian un fuerte interés de parte de
las universidades e institutos profesionales, estimandose que para el ano 2006, un 40%
de las carreras se encontraban en proceso de acreditacion y un porcentaje signifi-
cativos ya habian sido acreditadas, tal como puede observarse a continuacion:

Resultados del proceso de acreditacion de programas, enero 2006

Carreras en proceso de acreditacion 560
Carreras con decision de acreditacion 270
Programas de doctorado acreditados 82
Programas de maestria acreditados 98

Fuente: CNAP

El procesos de acreditacion, a cargo en un primer momento por la CNAP y luego pasa
a ser la Comision Nacional de Acreditacion (CNA), obligan a las instituciones ha eviden-
ciar sus procesos de autorregulacion, en diferentes areas, tales como la docenciay la

gestion institucional, entre otros, a partir de un sistema en permanente supervision, .

por parte de la Comision Nacional de Acreditacion.
A este respecto, es importante sefalar que la acreditacion de una carrera o de una

institucion, puede obtenerse por un plazo minimo de dos aflos y maximo de siete, luego .

de lo cual es necesario un nuevo proceso de acreditacion. De esta manera se pretende
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una regulacion permanente, que afecta indistintamente a todas las instituciones de
educacion superior, tanto publicas como privadas.

La evaluacion de las instituciones contempla tres componentes fundamentales.

0 Una revision critica de las politicas y normas relativas a la definicion y
cumplimiento de los propositos institucionales.
0 Una consulta ainformante claves (alumnos, docentes, egresados, comunidad)

0 Una ejemplificacion de la aplicacion de las polacas y normativas definidas por la
institucion

En un momento posterior, la autoevaluacion realizada es contrastada con una
evaluacion de expertos nacionales e internacionales, antecedentes mediante los cuales
la Comision determinar el otorgamiento de la acreditaciony los plazos de su vigencia.

Junto con la Comision Nacional de Acreditacion, surgen las Agencias de Acreditacion,
encargadas de la acreditacion de carreras y programas de pregrado, programas de
Magister y programas de especialidad en el area de la salud y que son a su vez
supervisadas en su actuar por la CNA.

Para el caso de Chile, el proceso de acreditacion, tiene como caracteristica
fundamental su legitimacion y aceptacion social, convirtiéndose en un referente para
los alumnos/as que ingresan al sistema, mas aln aquellos que requieren de un
financiamiento, puesto que para obtener prestamos de educacion con aval del Estado,
es necesario que la institucion se encuentre acreditada.

Esta aceptacion social del proceso de acreditacion, se encuentra asociado también
al hecho se ser un proceso voluntarios (aun cuando en la practica muchas instituciones
se ven en la obligacion de participar en los procesos de acreditacion a fin de captar un
mayor niumero de alumnos); también dentro de este mismo aspecto, se considera
importante que el proceso de acreditacion sea una instancia de participacion de toda la
comunidad académica, siendo los propios profesores los que proponen los mecanismos
de regulaciéon y mejora necesarios para el buen desempeio de las instituciones; final-
mente el reconocimiento sistematico de la autonomia de las instituciones de educacion
superior, caracteristico de todos los procesos de acreditacion.

La acreditacion se establece como voluntaria, de manera que la participacion en
estos procesos depende de los intereses de cada institucion y su posicionamiento en el
mercado. Sin embargo, se establece que las carreras de Medicina y Pedagogia, deben
incorporarse obligatoriamente a los procesos de acreditacion de carreras. Esta obliga-
toriedad es necesaria debido a la importancia que se le otorga a estas carreras y es
condicionada por los sistemas de financiamiento directo e indirecto.
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Amodo de conclusiones

El actual sistema de educacion superior en Chile, presenta al igual que otros sistemas
de iberoamericano, una gran heterogeneidad, complejidad y diversificacion, encontran-
dose en la actualidad, diferente tipos de instituciones, tanto pUblicas como privadas,
auténomas o en proceso de licenciamiento, acreditadas o en proceso de acreditacion.

El sistema de educacion superior chileno, presenta una triple aglomeracion en su
distribucion, por una parte gran parte de la matricula se encuentra concentrada en las
61 universidades que se encuentran reconocidas oficialmente, por otra parte existe
una concentracion en las carreras que pertenecen al area de servicios y finalmente la
oferta de formacion superior se encuentra fuertemente centrada en las principales
regiones, principalmente en los referente a la region metropolitana.

Los efectos provocados por la no regulacion inicial del sistema, imponen en la actua-
lidad la necesidad de diferentes mecanismos de regulacion y autorregulacion, ins-
taurandose explicitamente sistemas de aseguramiento de la calidad de la educacion
superior.

Principalmente las universidades se ven enfrentadas en la actualidad, a tres fuerzas
reguladores, por una parte los sistemas de acreditacion que establecen la necesaria
autorregulacion de las instituciones, entendidas como sistemas en permanente bus-
queda de la calidad, por otra parte los sistemas de financiamiento que regulan el
quehacer, en funcion del autofinanciamiento de las instituciones (publicas, tradicio-
nales o privadas). Finalmente el mercado laborar sus requerimiento de profesionales,
de manera de las universidades no solo den cuenta de sus fines particulares, sino del
desarrolloy de las necesidades del pais.

Los sistemas de regulacion, han empezado ha producir cambios significativos en la
forma de pensar y desarrollar las universidades, haciendo necesaria una reingenieria
del sistema de educacion superior, poniendo a las universidades y otras instituciones de
educacion superior, en el espacio publico, por medio de transparentar de sus gestiones.

Los resultados de este nuevo proceso de reinvencion, aln estan por verse.
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Globalizacao e Politicas para a Educacao Superior no Brasil
As |utas sociais e a ldgica mercantilista

Edineide Jezine , Maria do Socorro Xavier Batista,
Ivanise Monfredini & Eduardo Santos

Introducdo

Este capitulo discute as politicas de educacao superior no contexto da globalizacao e
suas repercussoes nas Instituicées de Educacao Superior (IES) brasileiras, enfatizando
especialmente a ultima década do século passado e a primeira deste. Para tanto, expoe-
se o carater hegemonico da globalizacdo capitalista e o corpo ideoldgico neoliberal que
o fundamenta, demarcando suas presencas nas reformas estruturais, econdomicas e do
Estado encetadas nos paises periféricos. Demonstra-se que as propostas de politicas de
reforma do sistema nacional de educacao superior foram promovidas tendo como eixo os
macro-processos orientadores de privatizacao, mercantilizacao e internacionalizacao, e
como seus principais procedimentos operativos a diversificacao de cursos e instituicoes,
a flexibilizacao de fontes e modos de financiamento e a hierarquizacao institucional,
convenientemente subsidiados por mecanismos cada vez mais complexos e interligados
de avaliacao.

Nesse passo, destaca-se o papel dos organismos multilaterais nas mudancas realiza-
das na educacao superior, a saber: Banco Mundial (BM), Fundo Monetario Internacional
(FMI), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e Organizacao Mundial do
Comércio (OMC), siglas doravante utilizadas neste texto. O esforco disciplinador desses
organismos foi na direcdo de criar uma atmosfera institucional e cultural favoravel a
ampliacao e ao livre desenvolvimento dos negocios, isto &, da acumulacgao capitalista.

A educacéo, particularmente a de nivel superior, considerada fundamental - ademais
de funcional - a qualquer sociedade que se queira apta a competir globalmente, passa
por desregulacao simultaneamente a revisao do papel que se atribui ao Estado-Nacao na
nova ordem internacional.

Para dar conta dessas tarefas, o primeiro subtitulo do texto descreve o que se
considera a realidade concreta e atual de estabelecimento da nova ordem do capitalis-
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mo global, por meio de um processo centrado na redefinicao do papel do Estado; o se-
gundo aponta os pressupostos que orientaram as ‘recomendacdes’ das agéncias multila-
terais dirigidas as politicas para a educacao superior e suas relagées com as redefinicoes
mais gerais da ordem global - ambos os percursos estao apoiados no caso brasileiro;
segue um histdrico no qual se trata desde a edificacdo da educacao superior nacional aos
impactos da nova ordem no sistema de educacao superior do pais, apontando para as
influéncias culturais e ideologicas que desde ha muito referenciam a organizacado do
campo educativo nacional. Em seguida apresentam-se dados que demon-stram o alcan-
ce da reconfiguracao no sistema brasileiro; por fim, expde-se o contra-ponto proporcio-
nado pela resisténcia - bem como as anuéncias - de diversos setores da sociedade
nacional as reformas neoliberais das décadas mais recentes, para finalizar com algumas
consideracdes despertadas pelo texto.

Considera-se que este trabalho, ao abordar de forma critica as politicas de educacao
superior recomendadas pelos organismos multilaterais e desenvolvidas por sucessivos
governos, além de apresentar o que se manteve e as mudancas desse nivel de ensino no
Brasil, permitira estabelecer comparacoes entre sistemas educacionais de diversos paises,
dessa forma contribuindo com a busca de alternativas em paises periféricos ao sistema
capitalista global. Adicionalmente, e nessa perspectiva, pode favorecer a construcao de

[...] um conjunto de indicadores que privilegiem as dimensoes da inclusao e da
equidade nas politicas pUblicas, que possam ser apresentados em contraposicdo a
indicadores hegemonicos construidos no ambito de organizacdes como o Banco
Mundial oua OCDE[...] (TEODORO, 2008, p. 10).

como desejado pelos grupos de pesquisadores da Rede Iberoamericana de Inves-
tigacdo em Politicas de Educacao - RIAIPE.

Globalizagdo hegemonica, reestruturagdo do Estado e das politicas sociais

Entender as politicas para o ensino superior das recentes décadas nos remete a
explicitacdo dos fundamentos filosoficos e politicos do atual modelo de acumulacao do
capital que, por sua vez, inserem-se no contexto das reconfiguracoes do capitalismo
contemporaneo. O cerne de tais reconfiguracoes se vé impulsionado, sobretudo, pelo
avanco dos processos de interligacao de mercados, exacerbadamente financeirizados,
levado a cabo pelas poténcias centrais. Eles constituem uma nova etapa da globalizacao
capitalista hegemdnica da infra-estrutura econdmica’ e de seu correlato superestrutural

1 - Ao nos referirmos a uma “nova etapa” estamos considerando, ao lado de inimeros historiadores,
economistas e socidlogos, que a globalizacdo tem seu ponto de partida no mercantilismo colonialista
que se inicia no século XV, designado, por exemplo, por Imannuel Wallerstein, “economia-mundo”, ou
no lluminismo universalista do século XVIIl, ou na chamada segunda revolucao industrial que ‘exportou’
o modo de producao industrialista e sua ideologia ao mundo todo.
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de corte radicalmente liberal, o neoliberalismo, calcado em valores como individua-
lismo, livre escolha pessoal, livre iniciativa economica e liberdade de mercado.

Aglobalizacao, enquanto discurso e acdo no capitalismo hegemonico, é propulsora de
um movimento transnacional incessante de bens, servicos, capitais e, parcialmente, de
pessoas que transcende as fronteiras dos estados nacionais. Atende interesses de uma
geopolitica e de uma geoeconomia desiguais, que tém como protagonistas os paises
imperiais cujas corporacdes econdmicas possuem interesses competitivos em nivel
global (PETRAS, 1999).

Nesse jogo de forcas ocorre a subordinacdo mais acentuada nos paises dependentes,
entre eles o Brasil, os quais, sobretudo a partir da década de 1990, premidos por déficits
publicos e divida externa, e pela necessidade de captacdo, no mercado internacional,
de recursos financeiros que dependem da aprovacao dos organismos multilaterais
(Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional, Banco Interamericano de Desenvo-
lvimento e Organizacdo Mundial do Comércio), sdo induzidos a reestruturar suas econo-
mias e seus arranjos societais para se integrarem ao mercado competitivo internacional.

No ambito das redefinicdes estruturais de alcance global, as recomendacdes de
politicas dos organismos internacionais nao atingem apenas a atuacdo do Estado na
economia: sob a influéncia das diretrizes neoliberais, redefine-se seu papel no financia-
mento e execucdo dos servicos de salde, educacao, cultura, ciéncia e tecnologia, entre
outros. Pautado na logica mercantil, o Estado prioriza a aplicacao do fundo pUblico nos
interesses do capital, reduz sua acao social empreendedora e adota uma funcao estri-
tamente regulatoria nas politicas sociais, transferindo-as da esfera publica para a privada
e propondo, gradativamente, sua internacionalizacdo como bens de mercado. As politi-
cas sociais financiadas pelo Estado tendem a focalizar determinados segmentos da popu-
lacdo considerados mais pobres ou mais excluidos. No tocante a privatizacao, além da
forma tradicional que se da pelo deslocamento da producao de bens e servicos publicos
para o setor privado lucrativo, ocorre também sua transferéncia para as organi-zacoes
ditas nao lucrativas - como as associacdes filantropicas e comunitarias - e as chamadas
organizacdes nao-governamentais - ONGs”.

As reformas do Estado realcaram uma cidadania regulada pela logica mercantil,
baseada no consumo de bens e servicos adquiridos no mercado. Os individuos que podem
almejar cidadania plena sao aqueles que, na condicao de consumidores, dispdem de
recursos para o exercicio da escolha e do controle de qualidade. Nessa perspectiva, os
bens e servicos gerados pelo Estado devem se realizar enquanto mercadoria, saindo do
campo dos direitos sociais para o das relacées mercantis, num movimento que conduz da
esfera da politica a da economia.

2 - Draibe (1993, p.97-98), apresenta as multiplas formas de se proceder a privatizacao dos servicos
publicos. A transferéncia (incluindo a venda), para a propriedade privada, de estabelecimentos publicos;
a cessacao de programas publicos e o desengajamento do governo de algumas responsabilidades
especificas (“privatizacao implicita”); reducdes (em volume, capacidade, qualidade) de servicos
publicamente produzidos, conduzindo a demanda para o setor privado (“privatizacao por atribuicao”; o
financiamento pUblico do consumo de servicos privados, pela contratacao e terceirizagéo, reembolso ou
“indenizacao” dos consumidores, tickets e “vales” com pagamento direto aos provedores privados;
formas de desregulacao ou desregulamentacao que permitem a entrada de firmas privadas em setores
antes monopolizados pelo governo.
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A participacao do fundo publico na formagao da taxa de lucro tornou-se um compo-
nente estrutural e insubstituivel do processo de acumulacdo de capital desde que foi
instituido como padrao de financiamento publico da economia capitalista. Caracte-
rizado como antivalor (OLIVEIRA, 1996), o fundo pUblico, contraditoriamente, por forca
do principio da luta de classes, atende também ao financiamento da reproducao da
forca de trabalho, por intermédio das politicas sociais. Esse duplo papel do Estado
capitalista gerou uma esfera publica com regras estabelecidas e pactuadas entre grupos
politicos, na qual

0 Estado fraco, que emerge do Consenso de Washington, sé é fraco ao nivel das
estratégias de hegemonia e de confianca. Ao nivel da estratégia de acumulacao é
mais forte do que nunca, na medida em que passa a competir ao Estado gerir e
legitimar no espaco nacional as exigéncias do capitalismo global. Nao se trata,
pois, da crise do Estado em geral, mas de um certo tipo de Estado. Nao se trata do
regresso do principio do mercado, mas de uma nova articulacao, mais direta e
mais intima, entre o principio do Estado e o principio do mercado. Na verdade, a
fraqueza do Estado nao foi o efeito secundario ou perverso da globalizacdo da
economia. Foi um processo politico muito preciso, destinado a construir um outro
Estado forte, cuja forca esteja mais finamente sintonizada com as exigéncias
politicas do capitalismo global. (SANTOS, 1998, p.3)

Tais politicas potencializam a mercantilizacdo, retomam o carater beneficente das
politicas sociais, transformam os direitos sociais em filantropia, sdo contrarias a equi-
dade social e educacional e restritivas ao acesso das camadas mais pobres da sociedade.
Elas contribuem para o agravamento das desigualdades, o aumento da pobreza e o de-
clinio das condicoes de vida das classes economicamente desfavorecidas. Como regu-
lador do conflito social e politico, os governos nacionais tém assumido a defesa dos
direitos da propriedade privada e do capital, acirrando o confronto entre o publico e o
privado na sua relacdo com a sociedade, denotando a chamada crise do Estado’. Este,
pressionado pela reestruturacao produtiva, diminui sua atuacao no controle direto da
economia e na conduc&o das politicas sociais para manter-se no mercado como regulador
econdmico e na sociedade como supervisor social, e em ambos como avaliador em Gltima
instancia.

No Brasil, o discurso justificador da reforma do Estado tem como base um diagnostico
que entende a participacdo do setor publico na economia como desvio de suas funcoes
basicas, o que teria provocado gradual deterioracao dos servicos publicos, agravamento
da crise fiscal e aumento da inflacdo. Tal entendimento, perceptivel no Plano Diretor da
Reforma do Estado elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do
Estado (MARE, Brasilia, 1995), levou os governos a defenderem como imprescindivel a
reformulacao do Estado na perspectiva da flexibilidade, do enxugamento das funcoes
publicas, da administracdo gerencial.

3 - Para Diniz e Azevedo (1997, p. 31), um traco da crise do Estado brasileiro é sua ligacdo com a crise
de governabilidade, ou seja, a dificuldade de exercer a autoridade estatal. “O governo nao tem meios
necessarios para executar suas politicas e, sobretudo, falta-lhe autoridade para obter aquiescéncia as
suas determinacoes”.
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Nesse andamento, os anos 90 foram marcados, principalmente, pela busca de solucao
para a crise de hegemonia do Estado, que vai resultar na sua reforma e, como
conseqiiéncia, na perda dos direitos sociais dos trabalhadores. Essa acao teve inicio no
governo Collor (1990-1994), tomando corpo a partir de 1995, no primeiro governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso, que assumiu a reforma do Estado sob o pretexto
de torna-lo mais agil e eficiente para a tarefa de modernizar a gestao e promover a
qualidade do servico puUblico, tarefa que exigia reformulacdes nas areas tributaria,
fiscal, politica, administrativa e da previdéncia social. Compreendia ainda uma rede-
finicdo do papel do Estado na mediacao das relacOes capital-trabalho, que se
materializa em novo ordenamento juridico das relacoes de trabalho, tanto na esfera
privada quanto na publica, e nas mudancas da legislacdo que rege a atividade e a
organizacao sindical em ambos os setores.

Areforma do Estado brasileiro faz parte de um projeto mundial de imposicao de uma
agenda de privatizacao e internacionalizacao de ativos e instituicoes publico-estatais
destinada a flexibilizar as relacoes entre o Estado e a sociedade e entre o capital e o
trabalho, indo ao encontro das proposicées do Consenso de Washington® (1989), formu-
ladas e executadas pelas agéncias multilaterais, BM, FMI, BID e OMC. Ainda que a imple-
mentacao desta agenda ndo tenha se dado exatamente como previsto, tendo em vista a
correlacao de forcas internas, no caso das politicas de educacao superior, como veremos
aseguir, a agenda dos organismos internacionais encontraram, no Brasil, um terreno que
historicamente preparado.

Recomendacdes dos organismos internacionais para a educacdo superior no
contexto daglobalizacdo

Nessa reconfiguracdo contemporanea do capitalismo, a educacao torna-se fator
fundamental na formacéo de trabalhadores com as competéncias e habilidades reque-
ridas nos mundos do trabalho. Ela tem sido induzida a se reestruturar para servir as
transformacodes econdmicas, politicas e culturais da sociedade, gerando um movimento
reformista em todos os niveis de ensino, particularmente no superior. Nos termos de
Davini (1997, p. 142-143):

Os movimentos reformistas tém sido assim, direcionados de forma que o aparato
educativo apdie a modernizacao econémica e consolide a formulacao de consen-
SOs sociais para racionalizar o sistema, alinhando-o quanto a objetivos nacionais,
estrutura econdmica e pressoes nacionais e internacionais.

4 - Nesse episodio, funcionarios do governo estadunidense e dos organismos financeiros propuseram
uma avaliacdo das reformas econémicas com base no seguinte ‘decalogo’: 1. disciplina fiscal; 2.
diminuicao dos gastos publicos; 3. reforma tributaria; 4. liberalizacao financeira; 5. regime cambial;
6. investimentos estrangeiros; 8. privatizacao; 9. desregulacao; 10. propriedade intelectual.
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Diretrizes e projetos para a educacao superior foram propostos pelo BM a partir da
divulgacao, em 1994, do relatério La Ensefianza Superior - lecciones derivadas de la
experiencia, no qual se apresenta um diagndstico da crise do sistema educacional dos
paises em desenvolvimento e indica os principais objetivos da reforma nesse nivel de
ensino:

1. Fomentar la mayor diferenciacon de las instituiciones, incluido el desarrollo de
instituciones privada4). s.

2. Proporcionar incentivos para que las instituiciones publicas diversifiquen las fuentes de
financiamento, por ejemplo, la participacion de los estudiantes en los gastos y la estrecha
vinculacion entre el fiscal y los resultados.

3. Redefinir la funcion del gobierno en la ensefanza superior.

4, Adoptar politicas que estén destinadas a otorgar prioridad a los objetivos de calidad e
equidad (BANCO MUNDIAL, 1994, p.4

Como se evidencia nesse documento, os principios norteadores apresentados pelo
Banco, para as politicas de ensino superior dos paises que desejam receber seus
financiamentos, sugerem a diferenciacao institucional. No Brasil, a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao - LDB 9394/96 opera com essa diretriz ao estabelecer a possibilidade
de criacao de diferentes modalidades académicas de IES - universidades, centros univer-
sitarios, faculdades isoladas, faculdades integradas, centros de educacéo tecnologica,
institutos superiores de educacao e instituicoes especializadas em ensino e/ou pesquisa.
Sugere também uma diversificacdo no que tange ao carater publico e privado das insti-
tuicdes, propde a concorréncia entre instituicoes publicas e ressalta a redefinicdo do
papel do governo na educacao superior.

Um aspecto central da proposta é o principio da légica mercantil que deve prevalecer
no mercado educacional e nas instituicées pUblicas, que implica internacionalizacao e
privatizacdo da educacao superior. Com base nesse principio, o BM propoe a diver-
sificacdo das fontes de financiamento para as instituicoes publicas, admitindo a entrada
de capital estrangeiro nas IES; a introducao de cobranca de taxa dos alunos e as parcerias
com empresas privadas para captacao de recursos. Tais iniciativas avancam na direcao
da restricdo do direito universal a educacao superior, coadunando-se com a doutrina
neoliberal de Estado minimo e com as recomendacdes emanadas das negociacdes que
avancam na OMC. Nessas negociacdes, as corporacoes econdomicas pressionam para defi-
nir a educacao como mais uma das areas de servicos que devem se abrir aos capitais
externos, sob o argumento de que, num mundo globalizado, a formacao intelectual e
profissional constitui interesse internacional e se beneficiaria do intercambio aberto
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entre sistemas educativos e investimentos de empresas de varios paises. Ha um pressu-
posto esbocado aqui: o de que o processo de globalizacdo vem acompanhado de uma
cultura mundial, homogénea e comum, cujos valores centrais estariam em consonancia
com a cultura ocidental.

As ‘recomendacdes’ dos organismos multilaterais se contrapéem a outros acordos
internacionais como o Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
especialmente porque induzem a que a educacao superior passe do ambito dos direitos
de cidadania para o dos servicos. Documento do Banco Mundial de 2002 aponta essa
diretriz sem rodeios:

Las instituiciones privadas constituyen un elemento importante de algunos de los
sistemas de ensefanza postsecundaria mas eficaces que existen actualmente en
el mundo en desarrollo. Pueden reaccionar en forma eficiente y flexible al cam-
bio de la demanda, y amplian las oportunidades educacionales con poco o ningln
costo adicional para el Estado. Los gobiernos pueden fomentar el desarrollo de la
educacion terciaria privada a fin de complementar las instituiciones estatales
como medio de controlar los costos del aumento de la matricula en la educacion
superior, incrementar la diversidad de los programas de ensefianza y ampliar la
partipacion social en el nivel terciario (BANCO MUNDIAL, 1994, p. 6).

Os rumos assumidos pelas universidades pUblicas brasileiras a partir da Ultima década
do século XX e inicio do atual estdo afinados com essa dinamica recomendada pelo BM.
As universidades pUblicas brasileiras também passam a ser pensadas sob a otica da
organizacdo com fins lucrativos, conforme os principios contidos nos documentos do
Banco Mundial de 1994 e 1998, criticos dos gastos governamentais com as instituicoes
estatais, consideradas ineficientes e improdutivas. Essa visao mercantilista, que trans-
forma o espaco de discussao politica em estratégia de convencimento publicitario, enfa-
tiza a eficiéncia e a produtividade da iniciativa privada como modelo de reducao do
desperdicio de recursos materiais e humanos. Nesse passo, a cidadania é redefinida - o
cidadao, agora cliente e essencialmente um consumidor, passa de agente politico a
agente economico.

Com efeito, as recomendacdes que tém a pretensdo de estimular o processo de
modernizacao da educacao superior, acatadas pelo MEC, se expressam numa concepcao
de autonomia universitaria que tem o setor privado como referéncia.

No discurso do Banco, a qualidade da universidade deve ser avaliada com base em sua
eficiéncia: medida e quantificada por ferramentas estatisticas universalmente aceitas,
torna-se critério principal para a alocacao dos parcos recursos publicos disponiveis e as
IES passam a ser avaliadas segundo a terminologia e a ldgica empresariais. Essa logica,
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fundada no marco da teoria econdmica neoclassica’, vem sendo criticada ha décadas
pelos setores organizados da comunidade académica em virtude do principio que a
fundamenta - educacao como mercadoria, como quer a OMC, e nao como direito
universal do cidadao e dever do Estado, como advogam os defensores da educacao
publica e dos direitos humanos. Na atualidade, ela volta a ganhar forca com a institucio-
nalizacao dos valores do mercado capitalista na esfera cultural - individualismo, culto da
competitividade e do sucesso econdémico, implicacao social do individuo na condicédo de
consumidor e ndo de sujeito de direitos, obediéncia ao modelo empresarial.

O diagndstico do BM sobre a realidade educacional brasileira e latino-americana se
alinha aos seus objetivos de gerenciamento economico. Teria sentido a estratégia de
investir na educacao basica, ao invés de na educacdo superior, pois seria preferivel
formar uma forca de trabalho flexivel e facilmente reciclavel que possa atender ao
modelo econdmico informacional e as permanentes e efémeras mudancas que ocorrem
nos mercados, nas tecnologias, nos modelos de desenvolvimento e nas formas de
trabalho. Com isso, criam-se possibilidades para a iniciativa privada atender a demanda
por ensino superior, conferindo-lhe um carater mais profissionalizante.

As definicoes politicas do BM estdao em consonancia com o discurso politico da
UNESCO, conforme documento apresentado na Conferéncia Mundial sobre a Educacéo
Superior de Paris (1995), no qual se avalia que cabe a esse nivel educacional o
enfrentamento dos desafios postos pelas novas tecnologias e dos entraves e dificuldades
econdomicas. O documento ainda traca as principais tendéncias da educacao superior em
todo o mundo: expansao quantitativa, diversificacao de estruturas institucionais,
restricdo dos recursos publicos e crescente internacionalizacao. Sao tendéncias acom-
panhadas de processos simultaneos e muitas vezes contraditdrios como democratizacao,
globalizacao, regionalizacao, polarizacao, marginalizacao e fragmentacao. No mais das
vezes, tém levado ao crescimento da distancia entre paises ricos e pobres, a
marginalizacdo de amplos setores populares e a ampliacdo das diferencas sociais e
culturais entre grupos e comunidades locais.

Por considerar tais aspectos é que a UNESCO aponta como missao da univer-
sidade Educar, Formar e Realizar Pesquisas (Art. | da Declaracdo Mundial sobre o Ensino
Superior no Século XXI: VisGo e Acdo, outubro de 1998), e entende que o desenvol-
vimento dos recursos humanos implica uma acao politica centrada na educacao e na
formacao, agrupando os desafios da educacao superior em trés grandes categorias:
pertinéncia, qualidade e internacionalizacdo. A pertinéncia significa realizar com
qualidade - uma qualidade que encontra sua base conceitual nos processos proprios das

5 - E um modelo econdmico, aplicavel ao campo da educacao, que pretende explicar as variacoes da
renda nacional usando a funcao de producao agregada. O aumento do produto nacional depende da
acumulacao de capital fisico, das variacdes no fator trabalho (capital humano) que aparece como
separavel do desgaste da energia humana.
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corporacOes privadas - todas as suas principais funcoes e atividades; a internacio-
nalizacao refere-se a mundializacdo do conhecimento, da integracao econdmica, dos
avancos das tecnologias de informacao e comunicacao. Na perspectiva apresentada, o
conhecimento, por ser universal, deve sua evolucao e difusao aos esforcos coletivos da
comunidade universitaria internacional - instituicoes, associacbes cientificas e
organizacdes estudantis. O mencionado documento aponta dificuldades e deficiéncias
na educacdo superior, mas suas orientacoes sdo construidas sob o principio da
importancia desse nivel para o processo de mudanca da sociedade contemporanea. Por
isso, afirma como agoes prioritarias no plano nacional o papel dos estados membros na
adocao de medidas concretas tendentes a reduzir a distancia entre paises desenvolvidos
e em desenvolvimento, particularmente nos campos da educacao superior e da pesquisa
tais como: ampliac@o do acesso e da participacao na educacao superior; mais investi-
mentos em educacao, incluindo o nivel superior; melhoria da pertinéncia e ampliacao da
qualidade; fomento a liberdade académica e a autonomia institucional; intensificacao
da cooperacao internacional na educacdo superior, orientando-a no espirito de
solidariedade académica.

As politicas do BM e da UNESCO reclamam a necessidade de avaliacao institucional
com vistas a reforma. O primeiro 6rgdo assenta sua visao em critérios empresariais de
instrumentalizacao e na logica dos interesses praticos do setor produtivo e do mercado,
para atender a triade qualidade-produtividade-rentabilidade; a UNESCO propde uma
educacao voltada para a equidade social, que significa cooperacao académica, solida-
riedade interinstitucional, comunicacao intersubjetiva e compreensao de que a qua-
lidade, por ser um direito de todos, é também tarefa de todos, mas com reducao das res-
ponsabilidades de financiamento estatais e sua transferéncia para a sociedade civil, sob
0 auspicio dos diversos mecanismos de privatizacdo do publico - consércios, parcerias,
convénios, entre outros.

Em resumo, esses foram os caminhos e os impactos da nova ordem hegemoénica do
capitalismo globalizado nas politicas nacionais de educacdo superior dos paises da
periferia do sistema. No Brasil, ao longo de sua historia, pode-se dizer que a atual etapa
da globalizacdo representa a continuidade de uma larga influéncia da regulacédo
hegemonica estabelecida no ambito das mudancas na ordem internacional. Vale a pena,
entdo, um breve resgate histérico da educacao superior brasileira, para em seguida
verificar os dados que apontam sua materializacao, isto &, sua reconfiguracao destinada
a adapta-la as novas situacdes econdmicas e culturais da globalizacao.
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Aspectos histéricos das reformas na Educacao Superior Brasileira

A educacao superior no Brasil nasce com objetivos profissionalizantes e num tempo
relativamente recente (século XIX), se comparada a criacdo das universidades na
Europa, que datam do século XIl, e na América hispanica, cujas primeiras instituicées
denominadas universitarias foram implantadas ainda no século XVI em Sao Domingos,
México e Peru’. De todo modo, naquele periodo, tratava-se de ‘atualizar’ a educacdo em
terras tupiniquins para que respondesse aos interesses dos reinois instalados, em 1808,
no Rio de Janeiro e aos desideratos do comércio colonial capitaneado pela metropole, o
que significou a criacao de escolas superiores isoladas, e nao de universidades’, e de um
ensino de cunho seletivamente profissionalizante e dirigido as elites. Morais (2002, p.
78) resume os dilemas do periodo colonial: “O fato é que, subjugada pela coroa e
persuadida pelo ensino alienante da Companhia de Jesus, a colonia nao pode, nos dois
primeiros séculos de colonizacdo, caminhar coisa de significado no sentido de sua
afirmacao cultural”.

Ja o periodo designado por Barros (1986) como o da 'llustracao brasileira’, entre 1870 e
1889, foi prodigo em debates e iniciativas parlamentares que buscavam ou apoiar ou
combater a institucionalizacao de um sistema de educacao superior. Os argumentos que
orientavam as posicoes no debate descendiam, via de regra, do sistema universitario
europeu, especialmente de Franca, com forte presenca das idéias positivistas contrarias
a criacdo de um modelo universitario, de Alemanha, debaixo do peso do ideal
humboldtiano de universidade, e da Universidade de Coimbra, ainda sob os ecos das
reformas iluministas de Pombal. Nesse periodo, o debate esteve centrado na polarizacao
entre liberdade de ensino e controle estatal.

Com esse debate acumulado e a mudanca para o regime republicano em 1899, a
primeira Constituicao nacional, de 1891, introduz a possibilidade de criacao de escolas
superiores privadas e a descentralizacao baseada em iniciativas de governos estaduais,
na medida em que deixou de ser exclusividade do poder central sua instituicao e manu-
tencdo. Define-se, entdo, o caminho principal que se seguiria nesse campo: faculdades
isoladas como modelo institucional; crescimento de instituicbes particulares como

6 - Cabe observar, com Roberto Romano, que “Ha um pouco de mito sobre as universidades hispanicas
na América. Eram, na verdade, grandes colégios, que nao tinham todas as caracteristicas das grandes
universidades norte-americanas ou européias. Eram setores de ensino, com pesquisa limitada do
ponto de vista de ciéncias da natureza” (In Envolverde, revista Digital - Ambiente, Educacao e
Cidadania. 11/10/2006, entrevista).

7 - Ao lado de equipamentos culturais como o Jardim Botanico, o Museu Real e a Biblioteca pUblica, até
1827 as iniciativas do monarca portugués D. Jodo VI na educacao superior da colonia e de seu filho e
sucessor D. Pedro | circunscreveram-se a criacao das escolas superiores de Anatomia e Cirurgia, na
Bahia e no Rio de Janeiro, da Academia Real Militar, embrido da Escola Politécnica (hoje Escola
Nacional de Engenharia da UFRJ), do curso de Agricultura e da Real Academia de Pintura e Escultura, e
dos dois primeiros cursos de Direito, em Sao Paulo e Olinda (Cf. MORAIS, 2002, p. 95).
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tendéncia, a maioria delas de iniciativa confessional catolica, outra parcela devotada ao
ensino laico, esta induzida ou pelas elites locais preocupadas com o desenvolvimento
urbano-industrial dos estados, ou, minoritariamente, pelos governos estaduais que
aliavam a essas mesmas preocupacdes a necessidade de formacao de quadros para a
area publica; foco na formacao de profissionais liberais. Essa abertura constitucional
redundou na instituicdo, destituida de planejamento, de um sistema de formacao
superior, cujos nUmeros sao expostos por Sampaio (2000, p. 39): “Com apenas 24
instituicoes isoladas em 1900, o sistema passou a contar, trés décadas depois, com 133;
destas, 86 haviam sido criadas na década de 20”.

A partir dai, de fato, o debate sobre a criacdo de universidades - o que representava a
discussao sobre a organizacao de um sistema de educacao superior e sobre suas funcées
sociais - muda de rumo, no mesmo passo do desenvolvimento socioecondmico da nacédo
brasileira e da percepcao da importancia da formacao superior: “Atribuia-se a essa
instituicdo uma nova funcdo: abrigar a ciéncia, os cientistas e as humanidades em geral e
promover a pesquisa” (SAMPAIO, 2000, p. 41). Surgem as primeiras universidades brasi-
leiras, resultado da juncao de faculdades isoladas. Com a criacao da Universidade do Rio
de Janeiro (1920) e da Universidade de Sao Paulo (1934) é que se nota o reconhecimento
da importancia da investigacdo em todas as areas do conhecimento e do estudo
cientifico dos grandes problemas nacionais, e com as discussoes em torno da elaboracao
do Estatuto das Universidades Brasileiras (1931) estabelecem-se os marcos politicos dos
debates. Como afirma Cunha (2007), a formacao universitaria compunha, no sistema
educativo brasileiro, o polo destinado a formacao das elites. Assim, o século XX
representa uma fase de grande crescimento quantitativo, momento em que também se
discute sua modernizacao: no periodo de 1945 a 1964 o nimero de universidades passa
de 5 para 37, e de instituicles isoladas de 293 para 564, com destaque para as
universidades particulares confessionais ligadas a Igreja Catolica.

A influéncia dos principios filosoficos, ideoldgicos e mercadoldgicos dos organismos
supranacionais nos paises latino-americanos torna-se mais evidente a partir do pos-
guerra. A ingeréncia concertada do capitalismo na formulacao e aplicacao de politicas
publicas de educacao superior se fez presente na concepcéo das reformas dos anos de
1960, prevalecendo até a presente conjuntura - ela era voz corrente nos movimentos
ligados ao meio intelectual e estudantil. Sob os auspicios dos Estados Unidos da América,
que se tornara a forca politica e econdmica do pos-guerra, buscava-se ampliar a hege-
monia econdmica, politica, cultural e ideoldgica sobre as Américas. Nesse contexto, a
reforma da educacdo superior deveria atender aos interesses dos empresarios emer-
gentes do capitalismo e da sociedade civil organizada que gerava, dentre outras
demandas, a de educacao. Atuar nessa direcao também significava garantir a hegemonia
politica do governo militar vigente.



Edineide Jezine , Maria do Socorro Xavier Batista, Ivanise Monfredini & Eduardo Santos

Em consonancia com os Relatorios Meira Matos e Rodolph Atcon®, as idéias privatistas e
o modelo de administracao empresarial passaram a compor as sugestoes de organizacao
do sistema de educacao superior. Nessa direcao, a estrutura fundacional foi saudada
como possibilidade de uma gestdao administrativa e financeira descentralizada e flexi-
vel, livre das amarras e do rigor dos controles estatais, inclusive para fazer parte do
patrimonio privado e captar recursos na iniciativa privada. A partir dai, o sistema de en-
sino superior publico passou a ser constituido de instituicoes com regime juridico dual:
sao as autarquias de regime especial, instituicoes de direito pUblico, ligadas a adminis-
tracao indireta, e fundacdes de direito publico, que se organizavam como ente juridico
de direito privado. O consultor Rodolph Atcon’, a fim de assegurar a expansao de vagas
para atender a grande demanda por ensino superior expressada pelos setores médios da
sociedade, incorpora o discurso da racionalidade das organizacées empresariais, em boa
medida tributario dos principios tayloristas, e tenta aplica-los a reestruturacdo das
universidades brasileiras, separando os que pensam dos que executam. Atcon sugere a
implantacao de nova estrutura administrativa universitaria, baseada no modelo empre-
sarial e com vistas a obter rendimento e eficiéncia.

Para Cunha (2007, p. 22) e Germano (1997, p. 117), no entanto, é preciso relativizar a
influéncia da assessoria da USAID, tendo em vista a existéncia, desde o final da década
de 40, de movimentos a favor da modernizacao da universidade, como o estudantil, e de
acobes realizadas no contexto da politica desenvolvimentista de expansao da educacao
superior via iniciativa privada, periodo em que se destaca a criacao de varias insti-
tuicdes”®. O Programa de Acao Econémica do Governo (1964-1966), elaborado sob a
direcao de Roberto Campos, dava a educacao o carater de capital humano, incluindo-a
no plano de acao econdmica; sugeria ainda a mudanca do critério da demanda social
para um critério econdmico regionalizado, cuja finalidade era refrear o ritmo de
expansao da educacao superior; também estimulava a relacao entre IES e empresas
produtivas, assinalando a necessidade da formacao de técnicos de nivel intermediario
que deveriam obter formacao entre os graus médio e superior.

8 - Esses relatorios sao provenientes da ‘parceria’ estabelecida entre o Brasil, representado pelo MEC, e
os EUA na figura da United States Agency for International Development - USAID, que possibilitou uma
ingeréncia direta através da assessoria educacional na reforma de ensino superior.

9 - Ele era grego de nascimento e naturalizado norte-americano, assessorou a estruturacao de varias unive-
rsidades latino-americanas e prestou servicos a Coordenadoria de Aperfeicoamento do Pessoal de Nivel
Superior - CAPES de 1953 a 1956, voltando ao Brasil apos o golpe militar (ver, entre outros, CUNHA, 2007)

10 - Instituto Tecnoldgico da Aeronautica (ITA)- 1947; o Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq) - 1950; a
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) - 1951; o Centro Brasileiro de
Pesquisas Fisicas - 1949; o carater inovador da Universidade de Brasilia - 1961; e as experiéncias das
Universidades Federais do Ceara - 1958; Rio de Janeiro - 1963; Minas Gerais - 1964-1967, que apontavam,
para a extingao do sistema de catedras, a organizagdo departamental; a divisao do curriculo em semestre
(um basico outro profissionalizante); a integracao das atividades de ensino e pesquisa e a énfase na pos-
graduacao.
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Entre o inicio dos anos de 1960 e o final dos de 1970, o nimero de estudantes univer-
sitarios havia passado de cerca de algumas centenas de milhares a um milhao e meio,
com correspondente aumento no nimero de instituicoes e professores. Essa expansao se
deu paralelamente a reforma universitaria de 1968 (LDB 5540/68), a qual pretendeu
implantar no Brasil o modelo organizacional e institucional das research universities
norte-americanas. O resultado, ja naquele periodo, foi a estratificacao entre as ins-
tituicoes superiores e em seu interior: de um lado, nas instituicées publicas, cursos mais
prestigiados atraindo os melhores estudantes, desenvolvimento de pesquisa e pos-gra-
duacao; de outro, faculdades e carreiras menos prestigiadas oferecidas em escolas par-
ticulares nas quais raramente se desenvolve pesquisa. Cunha (2007, ps. 9-10) esclarece
os precedentes das mudancas realizadas no periodo:

A medida que nos distanciamos dos anos de 1960, quando a lei 5.540 consolidou e
generalizou para todo o ensino superior as linha tracadas para as universidades
federais, persiste a idéia de que ela expressou a “reforma universitaria dos
militares”. Essa € uma idéia erronea. Com efeito, talvez um so6 ponto daquela lei
possa ser imputado aos militares: a substituicao das listas triplices por séxtuplas
para a escolha dos reitores pelo presidente da RepUblica ou pelos governadores
dos estados. Todos os demais pontos resultaram de propostas que vinham sendo
gestadas no ambito das proprias instituicdes de ensino, principalmente nas
universidades pUblicas. Mas nao ha divida de que mesmo medidas moderniza-
doras defendidas pela esquerda, antes do golpe, como a substituicao do regime
de catedras pelo regime departamental, foram viabilizadas pela forca de leis,
decretos e decretos-leis, assim como de atos institucionais, que eliminaram
direitos dos catedraticos.

A proposta modernizadora aplicada em 1968 vinha sendo discutida desde os anos de
1940, com a participacdo de intelectuais, professores universitarios e consultores esta-
dunidenses. Ela vinha lenta, mas solidamente, ganhando terreno, inclusive com a
implantacao de um modelo, a Universidade de Brasilia. Data desse periodo o molde em-
presarial-mercantil, que se agudiza e se aprofunda com as politicas restritivas de
financiamento dos anos de 1990. O Decreto 5540/68 imp0s mudancas na carreira docen-
te, imprimindo a ‘contabilidade dos estudos' por créditos, a hierarquizacdo dos titulos
académicos, a estrutura departamental em substituicao ao regime de catedra, elemen-
tos que induziam a uma organizacao racional, eficiente e eficaz dos recursos humanos e
materiais. O sociologo Florestan Fernandes criticava a carreira docente implantada com
o fim do regime de catedra ao constatar que, diante dos titulos académicos e dos niveis
da carreira, ela tem “[...] o carreirismo como norma e a mediocridade como fim”, efeito
inevitavel da implantacdo de uma ‘reforma universitaria consentida” (apud CUNHA,
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2007, p.11, grifos nossos). Nela podemos também identificar as raizes de uma cultura
individualista e competitiva, que tem continuidade nas atuais politicas de educacdo
superior pautadas nos critérios produtivistas de avaliacdo de carreira e producdo
cientifica.

A época, as politicas educacionais foram orientadas por essa vertente racionalizadora
e restritiva dos gastos publicos, implantada a despeito da pressdao do movimento
estudantil e da sociedade civil. Tal orientacéo, aliada a existéncia de um elevado nime-
ro de estudantes que nao conseguia ingressar na educacao superior, propiciou um grande
crescimento do setor privado, o que ja vinha ocorrendo, mas que agora consagraria o
critério da relacao custo/beneficio. A criacao de vagas e novas unidades de ensino so se
justificariam quando o mercado necessitasse de novos profissionais; mesmo assim sua
formacao deveria se realizar mais por meio da adequacao de curriculos, e menos pela
criacao de vagas. O governo resolveu’ o problema da demanda por vagas estimulando o
setor privado com mecanismos de isencao fiscal.

Assim, no calor das disputas pela concepcao de universidade, a reforma da educacao
superior brasileira se caracterizou por uma concepcao ideologica tecnocratica, baseada
na organizacao empresarial, em que se separam as acoes de planejamento e execucao,
teoria e pratica; teve por base o modelo educacional norte-americano, baseado no
mérito, e por finalidade o rendimento, a eficiéncia e a produtividade. O Artigo 2° do
Decreto 5.540/1968 afirmava o conceito de indissociabilidade entre ensino e pesquisa
como caracteristica das universidades: “o ensino superior, indissociavel da pesquisa,
sera ministrado nas universidades e, excepcionalmente, em estabelecimentos isolados
[...]”, restringindo a extensdo universitaria ao aporte social-comunitario da univer-
sidade sob a perspectiva da prestacao de servicos, conforme previsto no art. 20°: “[...]
as universidades e as instituicoes de ensino superior estenderdo a comunidade, sob a
forma de cursos e servicos especiais, as atividades de ensino e os resultados que lhe sao
inerentes [...]”. Essa concepcao de extensao separava as acoes de ensino e pesquisa,
dando-lhe a conotacao de atividade exterior a universidade. Ao mesmo tempo, refor-
cava a pesquisa e enfatizava a crenca de que a ciéncia e a tecnologia seriam fatores
fundamentais para o desenvolvimento econémico do pais, incentivando a pesquisa
cientifica e tecnoldgica', sobretudo, nas empresas estatais, nos institutos publicos de
pesquisa e, em menor proporcao, nas universidades.

11 - Resultando varias empresas como a Embraer - Empresa Brasileira de Aeronautica (1969); Telebras
- Telecomunicacdes Brasileiras (1972); Cobra - Computadores e Sistemas Brasileiros (1974); Nuclebras
- Centrais Nucleares Brasileiras (1974); Cepel - Centro de Pesquisa e Desenvolvimento da Petrobras
(1971); Embrapa - Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria, do Ministério da Agricultura (1972);
CPgD - Centro de Pesquisa e Desenvolvimento da Telebras (1976) e outras. Ver. Jezine (2006).
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Deve-se lembrar, contudo, que no processo das transformacoes da sociedade do
capital as universidades brasileiras tiveram uma especial e fundamental participacao no
processo de luta pela democratizacdo da sociedade nos anos de 70 e 80", contribuindo
com a producao do conhecimento, influenciando na modificacao da correlacao de forcas
politicas num contexto de emergéncia dos novos movimentos sociais” e na conquista de
espacos de exercicio da cidadania.

Atualidade dos impactos das reformas na Educagéo Superior Brasileira

Com essa breve retomada de alguns aspectos da constituicao da educacao superior,
evidenciamos o que se mantém. Historicamente, o Brasil tem sido suscetivel a influéncia
externa quanto a idéias e programas de organismos internacionais na definicao de
diretrizes politicas, administrativas e financeiras para a educacdo. Como procuramos
demonstrar, nao se trata de um fenémeno recente no pais, mas que apenas ganhou em
intensidade: nos anos de 1970, durante os governos militares, e, mais recentemente, a
partir da segunda metade dos anos 90, com as reformas do governo Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002) e a demanda de dez milhdes de alunos que sairam do ensino médio
(Cf. Censo da Educacao Superior, INEP/MEC, 2003 e 2005).

A adocdo das politicas de cunho neoliberal, principalmente no periodo dos dois
governos Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) aprofundaram as tendéncias ja postas
na educacdo superior brasileira. As acdes da politica educacional adotadas pelos
governos brasileiros nesse periodo apresentaram forte sintonia com as recomendacoes
dos organismos multilaterais no que se refere as estratégias de acesso a universidade, as
formas de financiamento, a diversificacao curricular - que tendem a tornar o ensino su-
perior mais seletivo e excludente - e, em especial, a avaliacdo institucional, eleita como
a grande alavanca da busca da qualidade.

O aumento da populacao atendida no superior vem ocorrendo de forma significativa
desde entao, baseado principalmente na expansao do setor privado. Numa espécie de
face publica do processo de expansao da educacao superior, outro preceito da reforma
dos anos de 1990, a flexibilizacao, orientou a gestao das universidades federais, compre-
endida como incentivo a busca de recursos externos. A partir da Emenda Constitucional

12 - Nesse contexto renova-se a literatura, passando a ter influéncia as teorias reprodutivistas de
Bourdieu e Passeron, Althusser e, posteriormente, as idéias de Gramsci.

13 - O ponto comum entre os varios movimentos era o desprezo pela politica convencional. “Ademais
€ bom lembrar que se os novos movimentos surpreenderam os analistas durante a década de 70,
hasteando a bandeira dos direitos humanos por meio de acbes diretas e da recusa a politica
institucional, os anos 80 assustaram o mundo com o vertiginoso crescimento dos movimentos
xenofdbicos, a proliferacao das chamadas tribos urbanas e a maior visibilidade das sinistras redes do
crime organizado” (DOIMO, 1995, p. 44).
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n°. 19, de 04 de junho de 1998, ela tem sido “capaz de atuar como verdadeira alavanca
de crescimento institucional e de desenvolvimento dos objetivos académicos”, como
indicam os fundamentos que regulam a proposta de Lei de autonomia universitaria. A
natureza facultativa de tal modelo de relacionamento entre as universidades e a Uniao
conduz necessariamente a concepcao de um vinculo de natureza contratual e adminis-
trativo, cuja esséncia conceptiva situa-se na liberdade de assumir direitos e obrigacoes
nos termos definidos em lei. (MEC, 1999, p. 08).

Evidencia-se a reciprocidade entre os discursos do Banco Mundial e as politicas gover-
namentais de educacao superior executadas no Brasil. De fato, as orientacées do Con-
senso de Washington contidas no La Ensefianza Superior - las lecciones derivadas de la
experiéncia (BM, 1994, p. 11) continuam a prevalecer e, segundo elas,

E necessario que os governos desempenhem um novo papel como supervisores da
educacao superior, mais que como gestores. Deveriam concentrar-se em estabe-
lecer os parametros dentro dos quais se possa alcancar o €xito, enquanto permi-
tem que as solucdes especificas aflorem das mentes criativas dos profissionais da
educacao superior.

Nesse documento, o Banco Mundial considera a educacao superior importante para o
desenvolvimento do pais, embora enfatize sua auto-gestao. Prevaleceriam, no entanto,
as teses de 1994: diferenciacao institucional, que estimula a criacao de instituicées com
missoes, funcoes e modalidades de desempenho e projeto diferentes; orientacao para o
mercado, com a busca da competitividade e o oferecimento de servicos educacionais
como um bem privado, e nessa medida também passivel de se abrir ao capital externo.

Acoes sistematicas de alinhamento dos interesses econdmicos as concepcbes de
reforma dos sistemas educacionais, com foco nos paises latino-americanos e africanos,
seriam desenvolvidas a partir de 2002 com a Iniciativa Via Rapida - IVR (Fast-Track
Iniciative), gestada em reuniao do FMI e do Banco Mundial, com apoio da UNESCO e do
UNICEF. Tratava-se, no discurso oficial desses organismos, de acelerar o alcance das
Metas de Desenvolvimento do Milénio a partir de uma agao mais coordenada e eficaz de
cooperacao internacional. No entanto, a IVR procurava restringir a abrangéncia e gene-
rosidade das propostas pontuadas na Cipula Mundial de Educacao para Todos, designada
Iniciativa Global, que

[...] se propunha a mobilizar os recursos financeiros necessarios para atingir o
conjunto de metas do Marco [de Dacar], uma vez que os signatarios da Declaracao
de Dacar corroboraram formalmente o compromisso de que 'nenhum pais podera
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deixar de atingir as Metas de Educacao para Todos por falta de recursos fina-
nceiros'. No entanto, a iniciativa que de fato se concretizou apds Dacar foi a IVR,
mais restrita e focalizada que a Iniciativa Global, referenciando-se nas Metas de
Desenvolvimento do Milénio, também significativamente mais reduzidas que as
que as de Dacar. (SILVA, 2008, p. 54)

Reafirma-se o apoio aos paises que tém promovido reformas no ambito administrativo
e economico sob a principal orientacao, agora, da OMC, instituicdo de carater perma-
nente que dita as regras comerciais de liberalizacao progressiva no setor de servicos.

Assim, as propostas de flexibilizacao e diversificacao das instituicées de educacao
superior previstas pelas agéncias multilaterais culminam, no Brasil, com as politicas
governamentais de reforma do Estado, orientadas na direcao da privatizacao e mercan-
tilizacdo de setores publicos, da internacionalizacdo dos 'servicos educativos' de nivel
superior e da flexibilizacao do setor de servicos. Sua consolidacao se da apds a aprovacao
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional - LDB 9.394/1996, que favoreceu a
multiplicacao de IES privadas como fator diferenciador das instituicdes, de garantia da
competitividade e de promocao da qualidade baseada na competicao, concretizando a
visao economicista de crenca no mercado, do papel do governo como gerente e da edu-
cacao como ldcus de produtos comerciais.

Estabelecida uma politica educacional coerente com a perspectiva dos paises
centrais e dos organismos multilaterais, as instituicdes privadas foram beneficiadas com
financiamentos vantajosos, caso dos empréstimos a juros baixos ofertados pelo Banco
de Desenvolvimento Economico-Social - BNDES, isencdes fiscais e previdenciarias, o que
propiciou sua rapida expansao (TRINDADE, 2003, p. 173). Além disso, tanto os governos
FHC quanto os de Lula da Silva garantiram o provimento estatal de bolsas de estudo para
estudantes socialmente desfavorecidos que estudam em IES privadas por meio do
Programa de Financiamento Estudantil - FIES e do Programa Universidade para Todos
-PROUNI, que chega a garantir bolsas integrais.

Nas IES publicas essas tendéncias se realizam por meio de varios mecanismos facilita-
dores da apropriacdo, pelos sujeitos académicos - alunos, professores e funcionarios

14 - A furia legiferante do Executivo e do Legislativo, destinada a promover medidas reformistas
concertadas e conectadas na educacao superior, evidencia-se nas seguintes proposituras: Lei n°
9.192/97, que regulamenta o processo de escolha de dirigentes; o Decreto n° 2.026/96 que trata da
avaliacao de cursos; a Portaria Ministerial n°® 637/97, que dispde sobre o credenciamento de
universidades; a Portaria n°® 639/97, que dispde sobre o credenciamento de cursos universitarios, para
o sistema federal de ensino superior; a Portaria n° 640/97, que regulamenta a implantacao do
dispositivo nos arts. 39 a42 da Lein®9.394/96; a Portaria n® 641/97, que dispoe sobre a autorizacao de
novos cursos em faculdades integradas, institutos superiores ou escolas superiores em
funcionamento; a Portaria n° 604/97 que dispde sobre o Credenciamento de Faculdades Integradas,
Faculdades, Institutos Superiores ou Escolas Superiores; o Decreto n® 2.306/97 que regulamenta, para
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administrativos - de critérios como eficiéncia, eficacia, efetividade e relacdo custo/be-
neficio, tipicos de organizacdes de mercado. Tais mecanismos orientam a avaliacao de
desempenho, remuneracao e carreira de docentes e pesquisadores, avaliacao dos alunos
e das IES e o financiamento de pesquisas. Procurava-se, entao, desmantelar as relacées
constituidas nos distintos governos nacional-desenvolvimentistas (décadas de 1930,
1950 e1960) que, sob pressao popular, propiciavam espacos alternativos de controle do
fundo puUblico nao apenas baseados na acumulacdo de capital. Esse processo corres-
pondeu, conforme demonstrou Oliveira (1998, p.46), a tentativa de restringir as “alteri-
dades dos sujeitos socio-econémico-politicos” para ampliar o controle de mercado
realizado por representantes do capital.

Sob a légica da necessidade do ajuste fiscal, a restricdo ao financiamento das politicas
sociais representou um aspecto essencial da reforma do Estado. Especialmente apds o
acordo com o FMI, em 1998, implantou-se uma interpretacao da politica fiscal calcada
na necessidade de que “o mercado acredite que, no cenario esperado, nao havera risco
de calote na divida.” Esse organismo internacional passa a exigir um superavit primario
“capaz de assegurar a sustentabilidade da divida, quaisquer que fossem a taxa de
cambio e a taxa de juros incidentes sobre o estoque da divida publica” (CARVALHO,
2006, p.982). Restricdes no financiamento afetaram diretamente a educacao superior:
Tonegutti (2008) afirma que o Brasil investiu, em 2004, 3,8% do PIB no setor, enquanto os
paises pertencentes a Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico -
OCDE investiram, em média, 6,3%. Uma alternativa a essa situacao, efetivada em muitas
universidades estaduais e Instituicées Federais de Educacao Superior - IFES tem sido a
criacao de fundacoes:

No caso das universidades pUblicas dos outros estados e das IFES, a autonomia é
muito restrita e certamente nao ocorre no tocante a execucao financeira. Neste
quadro, certamente muitas fundacdes de apoio foram criadas com o objetivo de
“escapar das amarras do Estado” em busca de maior autonomia de gestao finan-
ceira. Na pratica, o que temos vivenciado, e a imprensa tem denunciado bastante
nos Ultimos tempos, é que muitas dessas fundacoes de apoio servem a toda a sorte
de objetivos privados, dentro do espaco publico (TONEGUTTI, 2008, s/p).

Criadas com o objetivo de subsidiar despesas das IFES, as fundacées adquiriram papel

o Sistema Federal de Ensino, as disposicdes contidas no art. 10, da Medida Provisoria n° 1.477-39 de
8/8/97, e nos artigos. 16, 19, 20, 45, 46 e § 10, 52, § Unico, 54 e 88 da Lei n° 9.394/96. E mais
recentemente, a Portaria n®2.297 de 08/11/99, previu a constituicao de comissoes e procedimentos
de avaliacao e verificacao de cursos superiores; a Portaria n° 612 de 12/4/2001 que dispoe sobre a
autorizacao e o reconhecimento de cursos sequenciais de ensino superior e o Decreto de 09/072001
que muda as regras de organizacao e avaliacdo de cursos e instituicdes do ensino superior e revé o
Decreton®2.306/97.



Globalizacdo e Politicas para a Educacéo Superior no Brasil
As lutas sociais e a l6gica mercantilista

central no cenario de restricdao do gasto publico com politicas sociais. Correspondem a
um modelo posto desde a reforma modernizadora da educacao superior (Cf. CUNHA,
2007) realizada nos governos militares. Como afirmam Silva Jr. e Sguissardi (1999,
p.188), “o principio da expansao com contencao de despesas ja estava presente no
Relatorio da Equipe de Assessoria ao Planejamento do Ensino Superior - EAPES (Acordo
MEC/USAID)”, de 30 de janeiro de 1968 - as fundacdes de apoio realizam a mercantili-
zacao dos espagos publicos e sua existéncia “acaba debilitando um outro pilar da auto-
nomia universitaria, que é a gestdo democratica” (TONEGUTTI, 2008, s/p). Tal orienta-
cao dirigida a contencao nos investimentos do Estado com educacao vem se mantendo
nos distintos periodos das reformas neoliberais:

Desde 1980 as reformas vém sendo implementadas, [...] [buscando] meios de
reduzir os gastos pUblicos do governo com a educacao e a formacao de docentes
e, concomitantemente, de aumentar a escolarizacao da populacao (SILVA, 2002,
p. 136).

Coerentemente, na década de 1990, o financiamento da educacao, em termos de por-
centagem do PIB, permaneceu praticamente o mesmo, em torno de 4% do PIB (1989:
4,6%; 1993: 3,7%; 1995: 4,53%), gerido de forma 'desconcentrada’, com a distribuicao das
responsabilidades entre estados e municipios.

Assumindo um dos aspectos que integrou a agenda dos organismos internacionais, as
reformas educacionais no Brasil pretenderam privilegiar o ensino fundamental. Em
estudo realizado por Pinto et.al. (2001), esse nivel de ensino respondeu, no biénio 1998-
99, por 58% dos gastos pUblicos em educacao, ficando o superior com 21%. Os autores
afirmavam que, para atingir os novos patamares de atendimento na qualidade e
quantidade definidas pelo Plano Nacional de Educacao, o Brasil deveria sair de um
patamar de gastos da ordem de 4,3% do PIB para atingir, em dez anos, o montante de 8%,
0 que nao ocorreu até o momento.

Como em outros paises da América Latina”, na educacao superior brasileira foi criado
um modelo que permitiu a diversificacao das instituicdes e imprimiu mecanismos que
acentuaram a privatizacao e a mercantilizacao no setor. Aproveitando-se de uma dispo-
sicao presente na LDB, o governo, por meio do Decreto 2207/97, estabeleceu as bases
para que se formalizassem diferentes tipos de IES, de acordo com sua organizacao aca-

15 - Como observa Gadotti (2006, p. 63): “AAmérica Latina é uma regiao particularmente sensivel as
politica neoliberais [...] Nesse sentido, a educacao é um exemplo emblematico. Muitas reformas na
regiao seguiram a mesma filosofia, baseada nos mesmos fundamentos. Podemos afirmar que,
sobretudo nas décadas de 1980 e 1990, a América Latina deu seguimento a uma agenda comum no
campo da educacdo. Nessa regido a globalizacdo capitalista neoliberal teve visiveis impactos na
educacdo e também uma grande resisténcia, principalmente pelos docentes e seus sindicatos”.
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démica, a saber: universidades, centros universitarios, faculdades integradas, faculda-
des isoladas, centros de educacao tecnologica e institutos ou escolas superiores; além
dessas, formalizou-se a definicdo mais dbvia de categoria administrativa, para distinguir
as instituicdes de direito publico das de direito privado, entres estas incluidas as parti-
culares, com fito de lucro, e as trés modalidades de instituicdes nao-lucrativas - confes-
sionais, filantropicas e comunitarias. Os diferentes formatos de organizacdo académica
acabaram materializando uma diversificacao tacitamente baseada numa perspectiva de
hierarquizacéo: os centros universitarios, devotados a missao do ensino de exceléncia e
desobrigados da pesquisa e da universalidade de campo, mas contando com as mesmas
prerrogativas de autonomia conferidas as universidades, usufruem de uma situagao
legal-institucional que os leva a superar a condicdo de faculdade integrada ou isolada, ja
que podem abrir e fechar cursos e vagas sem prévia autorizacao ministerial - ficam,
assim, a meio caminho da condicao de universidade. O art. 5°. do Decreto 2.207/97
estipula que “as universidades, na forma do disposto no art. 207 da Constituicao, se
caracterizam pela indissociabilidade das atividades de ensino, de pesquisa e de ex-
tensao”, e noart. 6°., os Centros Universitarios sao:

[...] instituicdes de ensino superior pluricurriculares, abrangendo uma ou mais
areas do conhecimento, que se caracterizam pela exceléncia do ensino ofere-
cido, comprovada pela qualificacao do seu corpo docente e pelas condicoes de
trabalho académico oferecidas a comunidade escolar, nos termos das normas
estabelecidas pelo Ministro de Estado da Educacao e do Desporto para o seu
credenciamento.

A estratégia das autoridades educacionais, sempre em linha com as recomendacgoes
dos organismos multilaterais e os interesses dos empresarios brasileiros e estrangeiros
da educacao e de intelectuais organicos (individuais e coletivos), muitos oriundos de uni-
versidades publicas, foi, de um lado, criar um tipo diverso de instituicdo que pudesse
atender a uma demanda por ensino superior até entdo contida, que crescera no processo
de ampliacao do nimero de concluintes do ensino médio. Tal demanda era estimulada
pelas exigéncias do mercado de trabalho por um tipo de profissionalizacdo de nivel
superior, mais uma difusa percepcao social da importancia desse nivel de formacao para
as novas geracoes. A opcao era claramente por um ensino de massas, de caracteristicas
técnico-profissionalizantes, mais pratico que teodrico, de baixo custo e moderada dedji-
cagao aos estudos, ja que se buscava, principalmente, a formacao de trabalhadores para
o mercado. De outro lado, a absor¢do da demanda reprimida pelos centros universitarios
e demais organizagbes académicas ndo-universitarias de natureza privada liberava o
governo de investimentos mais significativos na estrutura publica de educacao superior
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e, a0 mesmo tempo, a preservava da massificacao que, tendencialmente, viria a com-
prometer a qualidade académica. Mantiveram-se, assim, as universidades do Estado
como lugar da pesquisa e reserva de exceléncia (cf. SANTOS, 2007), o que reforca o
carater seletivo e ndo-universal dessa estrutura.

Nesse movimento de criacao dessa nova figura juridica, o centro universitario, ha uma
outra caracteristica, esta de cunho mais ideologico e, portanto, de impactos graduais no
cotidiano das comunidades pedagogicas, que, contraditoria e também tacitamente, se
impods: um apagamento, ou no minimo embaralhamento, das diferencas entre o modelo
universitario de formacao - universalidade de campo, indissociabilidade ensino-pes-
quisa-extensao, autonomia na gestao pedagodgica, comprometimento publico com o
financiamento, carreira docente baseada na especializacdo e no mérito cientifico,
eleicdo democratica de dirigentes, foco na pesquisa e na formacao critica nao-ins-
trumental etc. - e o novo modelo de ensino de massas que privilegia o professor-horista e
a formacao técnica e instrumental voltada aos mercados; apresenta tendéncias ao
aligeiramento da formacao; implica constrangimentos administrativos e politicos a
docentes e funcionarios, e desonera as instituicées da tarefa de construir conhecimento
novo, entre outras especificidades.

No mesmo passo, temos os Institutos Superiores de Educacao, que foram objeto de
legislacdo especifica. A Resolucdo CP n° 1, de 30 de Setembro de 1999, do Conselho
Nacional de Educacao estabeleceu suas finalidades no Art. 1°: “os institutos superiores
de educacao, de carater profissional, visam a formacao inicial, continuada e comple-
mentar para o magistério da educacao basica”. O Decreto 2.207/97 contribuiu para
acentuar a heterogeneidade e hierarquizacao das IES brasileiras, assim como para o
crescimento do setor privado, acirrando, com isso, o carater mercadoldgico da educacao
e a transformacao dos estudantes em clientes.

Os resultados das mudancas dos anos 90 foram imediatos, como demonstram as
estatisticas do INEP/MEC": no periodo de 1997 a 2006 o nimero de IES privadas cresceu
193% (de 689 estabelecimentos para 2022), enquanto as publicas cresceram apenas 17%
(de 211 para 248 estabelecimentos); o setor privado passou a concentrar cerca de 89% do
total dos estabelecimentos de ensino superior (2.270) e 74% das 4.676.646 matriculas
em cursos de graduacao presenciais.

O periodo pds-LDB concretizou as tendéncias que visavam o atendimento as
imposicbes das agéncias internacionais: reducdo do ensino estatal publico e gratuito,
com expansao do setor privado, e ampliacao das instituicoes que desenvolvem um
ensino de corte técnico e profissional. Quando analisada a distribuicdo das IES nos anos
recentes, por organizacdo académica, destaca-se o crescimento numérico dos CETs (144
novas instituicoes), a uma taxa de 129,2%, e a rapida implantacao, em sete anos, dos
Centros Universitarios (107), criados em 1997 (cf. Tabela 01).

16 - Para esses e outros dados estatisticos que seguem: Sinopse Educacdo Superior INEP/MEC, 2006.
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Tabela 01 - IES por organizacao académica. Brasil, 1991-2004.

Organizacao Académica 1991 1996 2004 LD TR

A% A%
Universidade 99 136 169 37,4 24,3
Centros Universitarios 0 0 107 - -
Faculdades Integradas 7 143 119 1.942,8 -16,8
Institutos Superiores de 787 643 1.474 -18,3 129,2
Educacao
C. E. Tecnoloégica
E Faculdades de 0 0 144 - -
Tecnologias

Fonte: Censo da Educacéao Superior 2004, MEC/Inep/Deaes.

Essa expansao concentrada em instituicoes isoladas e profissionalizantes confirma o
modelo napoleonico de educacao superior, voltado aos interesses pontuais da sociedade
do capital, que na atual conjuntura alimenta a concepcéo liberal-pragmatica dos
investidores internacionais. Fazem parte dessa proposta o Projeto de Lei Organica da
Educacao Profissional e Tecnologica, viabilizado pelo Decreto n° 5.154/2004, que
regulamenta a oferta de educacao profissional tecnoldgica de graduacao e a articulacao
entre os ensinos médio e técnico, e o Decreto n® 5.225/2004, que os elevou a categoria
de instituicoes de educacdo superior. Dessa forma, os cursos tecnoldgicos adquirem
status de graduacao, e, no campo da pos-graduacao, os mestrados profissionais, recém-
criados, passam a compor uma alternativa a universidade focada na pesquisa. A énfase,
portanto, se desloca para a educacao profissional, pragmatica, competitiva e relevante
para a economia de mercado, ganhando forca a idéia de universidade operacional como
explicita Chaui (1999, p. 222):

Essa universidade nao forma e nao cria pensamento, despoja a linguagem de
senti-do, densidade e mistério, destroi a curiosidade e a admiracao que levam a
descoberta do novo, anula toda pretensao de transformacao historica como acao
consciente dos seres humanos em condi¢oes materialmente determinadas.

Nessa direcao, ha dois outros aspectos fundamentais que se articulam: a criacao dos
sistemas nacionais de avaliacao e a reforma curricular. Por meio da avaliacao, o governo
pretende orientar a elaboracao de politicas e programas educacionais, assim como re-
gular as praticas nas IES. Esse € um poderoso mecanismo que permite, a partir do ambito
aparentemente técnico e cientifico da avaliacdo, comparar IES pUblicas e privadas,
contribuindo para obnubilar o fato de que a educacao superior publica, no Brasil, € um
direito historicamente negado.
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Desse ponto de vista, podem-se considerar os sistemas de avaliacdo como uma
estratégia destinada a questionar a educacao e a gestao publicas. A Lei n°. 9.113/95
criou o Conselho Nacional de Educacdo e o Exame Nacional de Cursos (PROVAQ); poste-
riormente, no governo Lula, a Lei n® 10.861 de 14/04/2004 instituiu o Sistema Nacional
de Avaliacao da Educacao Superior (SINAES). Esses instrumentos legais dotaram a ava-
liacdo de um processo classificatorio, com o estabelecimento de rankings nacionais das
instituicoes a partir da atribuicao de conceitos derivados do desempenho dos alunos. Sob
esses critérios, estimulou-se a competicao no mercado educacional e a criacdo de mais
um produto de venda para o mercado: os cursinhos de preparacao para o Exame Nacional
de Cursos. Nesse processo, o Estado torna-se avaliador e controlador, pois fixa os para-
metros da qualidade em um processo de articulacao politica, utilizando os resultados da
avaliacdo para sancao ou premiacao.

Ja a reforma curricular orientou-se pela e para a formacdao de competéncias, da
educacao basica a superior. A nocdo de competéncia, que se refere a experiéncias,
conhecimentos e habilidades mobilizados em uma situacao concreta e nao prescrita
(PERRENOUD, 1999), associa-se a valorizacdo do ‘'saber ser’, cuja ampla utilizacdo é
indicativa da inversao ideologica que se opera por meio das reformas do Estado em
relacao aos fundamentos da formacao humana. Esta, aparentemente, desloca-se para a
esfera gnosioldgica ao inverter-se a relacdo ontoldgica e indissociavel entre o ser e o
conhecimento - ser e, portanto, saber, parasaber ser.

Num quadro de valorizacao do saber tecno-profisisional, o setor publico, lastreado
fundamentalmente na organizacdo académica universidade, ainda se poe,
parcialmente, na contramao. Trata-se do setor que concentra maior niUmero de do-
centes-doutores, 39,6% do total no pais, enquanto as instituicées privadas contam com
apenas 12,2% deles. Em 2005 o Brasil aumentou em 4.618 o nimero de docentes
doutores, o que representa um crescimento de 7,5%; destes, 2.618 foram no setor pu-
blico. Baseado no modelo da universidade, materializa-se aqui o principio da exceléncia
na producao do conhecimento previsto na LDB, pois das 224 IES publicas, 169 sao
universitarias, mais seletivas e excludentes, ao lado de uma vasta rede de instituicoes
isoladas de natureza privada destinada apenas ao ensino e aos que ndo tem acesso a
universidade.

Esse fato é visivel na distribuicao de matriculas por organizacdo académica expressa
na Tabela 02, que aponta a universidade como a que detinha o maior nimero de matri-
culas no ano de 2004 (2.369.717), num crescimento, desde 1996, de 95,9%, enquanto
apenas as Faculdades e os Institutos Superiores apresentavam 901.971, num incremen-
to de 117%. Os nimeros demonstram que a procura por educacao superior centra-se no
tipo de organizacdo, publica ou privada, de maior referéncia na producao do conheci-
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mento, evidenciado, por exemplo, no fato de as universidades publicas ndo apresen-

tarem vagas ociosas.

Tabela 02 - Distribuicdo das matriculas em cursos de graduacdo presenciais, por organizagdo
académica. Brasil, 1991-2004

Organizacgao 1991/1996 1996/2004
Académica H Uk 2o A% A%
Universidade 855.258 1.209.400 2.369.717 41,4 95,9
C.Universitario 0 0 614.913 -

F. Integrada 225.700  245.029 200.695 8,6 -18,1
Fac. e Inst. 484.098  414.100  901.976 14,5 117,8
Superiores

C.E.T e Fac. 0 0 76.432

de Tecnologia

Fonte: Censo da Educacao Superior 2004, MEC/Inep/Deaes.

No que se refere a questao do acesso a educacao superior, no entanto, longe se esta
de uma situacao que favoreca a equidade; ao contrario, considerado o acesso da
populacdo na faixa etaria tida como ideal para a educacao superior, 18 a 24 anos,
confirma-se a premissa da exclusao escolar. Os dados da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilio (PNDA, 2004) registram, nessa faixa de idade, 24.072.318 pessoas; ao
relacionar esses dados com a matricula das IES no mesmo ano, que é de 4.163.733,
encontra-se um grande excedente de jovens que nao consegue ingressar no ensino
superior. Alternativas aventadas para esse problema advieram do Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI) formado pelo governo Lula, encarregado de propor acées de
reestruturacao da educacao superior: criacdo de novas bolsas pela Coorde-nacao de
Aperfeicoamento de Pessoal do Ensino Superior (CAPES) para aposen-tados e recém-
doutores, sem mencao a concurso; aumento da carga horaria do professor e do nimero
de vagas, e programas de Educacéo a Distancia (EAD) como forma de garantir o acesso
das camadas sociais excluidas.

No caso dos cursos a distancia, note-se que, em 2001, existiam 5.359 estu-dantes
matriculados, saltando para 207.206 em 2006, num total de 349 cursos oferecidos nas
IES puUblicas e privadas. Ainda que se verifiquem altos indices de desisténcia nesses
cursos e que nao se conhecam resultados de avaliacbes que permitam analises mais
rigorosas do impacto e da qualidade da EAD na formacao superior, o crescimento de
3.760% no numero de alunos matriculados no periodo de 2001 a 2006, associado a
programas e politicas publicas de formacado de docen-tes, indicam que a oferta pode
crescer como forma de alavancar lucros no setor privado e de ampliar a capacidade de
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atendimento das IES pUblicas e privadas sem a necessidade de vultosos inves-
timentos.

A politica de diversificacao indicada pelos organismos internacionais de finan-
ciamento massificou a graduagao sob o modelo das Faculdades Isoladas e Integra-
das, Institutos Superiores de Educacao, Centros Universitarios e Centros e Facul-
dades de Educacado Tecnologica, favorecendo o ensino de corte profissiona-
lizante e o atendimento as necessidades dos mercados, o que corresponde ao
processo de insercao brasileira na nova ordem internacional do capitalismo. O
caminho escolhido contribui para a exclusao das camadas menos favorecidas,
pois a capacidade econdmica da grande parcela da populacdo brasileira nao
alcanca os custos do ensino pago.

A evidéncia da saturacdo do setor privado de educacao superior, diante da
condicao social da populacao, se reflete no nimero de vagas ociosas e na inadim-
pléncia, que muitas vezes pode chegar a algo em torno de 30%.

Ha que se considerar que a diferenciacdo estabelecida pelo decreto 2.207/97
contemplou antigas reivindicacoes do setor privado, pois estabeleceu que
somente as universidades estariam obrigadas a manter a indissociabilidade entre
ensino, pesquisa e extensao. Nessas instituicoes os professores sao, em sua maio-
ria, contratados por hora-aula, nao realizam pesquisa nem participam de ativida-
des de formacao; mais que isso, sao desestimulados a desenvolver qualquer nivel
de protagonismo politico, tanto em relacdo a formalizacao de uma carreira que
permita adequada profissionalizacdo e permanente atualizacao quanto a cons-
trucdo de um cotidiano académico que contribua para a melhoria do sistema de
educacao superior. Tal situacao é atestada, entre outros, nas pesquisas € no
modelo teoérico de Gomes (1978, p. 859), ao referir-se aos professores das
instituicoes privadas:

Assim, é muito dificil pensar esse coletivo de professores como sendo o que
geralmente entendemos, mesmo que de forma muito superficial, um corpo
académico ou comunidade académica e, consequentemente, como possuindo
algum grau ou potencial de autonomia e coordenacao dentro do sistema como
um todo. Na outra face da moeda encontra-se o forte poder de controle e
coordenacao manipulado por mantenedores individuais, em nivel institucional,
e, em nivel nacional, por suas associagoes e sindicatos.

Apesar de nao evidenciarem as condi¢coes objetivas de trabalho dos professores
da educacao superior, privada e publica, os nimeros contidos na Sinopse
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INEP/MEC de 2006 permitem vislumbrar o que ocorre:

Tabela 03: Total de funcdes docentes e regime de trabalho

IES Total de Professores em Professores em Horista*
professores  tempo integral* tempo parcial*
PUBLICA 106.999 80.094 16.964 9.941
PRIVADA 209.883 33.754 47.949 128.180
TOTAL BRASIL 316.882 113.848 64.913 138.121

Fonte: Sinopse Educagdo Superior INEP/MEC — 2006.

* Tempo Integral: professor contratado com jornada de 40h numa mesma IES. Tempo Parcial: professor
contratado, geralmente, com jornada semanal de 20 a 30 h semanais na mesma IES. Horista: professor que
realiza jornada conforme as horas/aulas sob sua responsabilidade.

Em 2006, o setor privado contratava 66% dos professores de educacao superior, 83%
deles como horistas ou em tempo parcial; na educacao superior publica eram 75% no
regime de tempo integral. Se o decreto 2.207/97 nao criou a diferenciagao entre as IES,
regulamentou uma situacao de fato, acentuando a ja tao limitada producao de pesquisa
nas IES privadas e mantendo-as, com raras excecoes, como espacos voltados somente
ao ensino, com conseqiiéncias as mais diversas. A logica de mercado que orienta as
organizacodes lucrativas sugere que a docéncia apartada da pesquisa constitui “trans-
missao rapida de conhecimentos, consignado em manuais de facil leitura para os estu-
dantes” (CHAUI 1999, p.221), para o 'adestramento’, desaparecendo o essencial da
docéncia no ensino superior que é a formacao e a pesquisa.

Tendéncias e novos debates na Educacao Superior Brasileira

Os processos de reforma da educacdo superior nao se deram nem vém se dando de
forma harmoniosa. Ao contrario, eles tém gerado confrontos e disputas por projetos
politicos, econdmicos e sociais: os movimentos sociais buscam conquistar espacos
democraticos, direitos, redefinicdo das relacdes de poder entre Estado e sociedade e
contestam a hegemonia das classes dominantes no controle da coisa publica. Por meio
de suas organizacoes sociais e politicas, a sociedade civil tem estabelecido um processo
contra-hegemonico pelo qual procuram construir propostas e acoes destinadas a impe-
dir a transformacao da universidade publica em organizacdo com modelos e/ou fins
privatistas, conforme preceituam as agéncias internacionais de financiamento.
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Tratando-se de preceitos que se pretendem globais, caberia primeiro
destacar uma iniciativa paradigmatica de resisténcia de atuacdo na mesma
escala: o Forum Mundial de Educacao, apoiado no definitivo distico perpetrado
pelo Forum Social Mundial - “um outro mundo é possivel”. As palavras de Gadotti
(2006, p. 76-77, grifos do autor) resumem a perspectiva alternativa e utépica do
Forum:

Educar para uma outra globalizacdo é educar para o sonho de um outro
mundo possivel. Educar para um outro mundo possivel é fazer da
educacao, tanto formal quanto nao-formal, um espaco de formacao
critica, e nao apenas de formacdo de mao-de-obra para o mercado [...]
Educar para um outro mundo possivel é educar para superar a logica
desumanizadora do capital, que tem, no individualismo e no lucro, seus
fundamentos; é educar para mudar radicalmente o modelo econémico e
politico atual.

No mesmo espirito das posicoes do Forum, as perspectivas teodricas definidas
por Mészaros (2005, p. 71-72, grifos do autor) apontam para a necessidade e a
urgéncia de se criarem alternativas a educacao informada pela logica capitalista:

A educacdo para além do capital visa a uma ordem social qualitativa-
mente diferente [...] as incorrigiveis determinacdes destrutivas da ordem
existente tornam imperativo contrapor aos irreconciliaveis antago-
nismos estruturais do sistema do capital uma alternativa concreta e
sustentavel para a regulacao da reproducao metaboélica social, se qui-
sermos garantir as condicoes elementares da sobrevivéncia humana. O
papel da educacéo, orientado pela Unica perspectiva efetivamente viavel
de ir para além do capital, € absolutamente crucial para esse proposito.

De um ponto de vista absolutamente distinto, tem-se a acao dos cartéis interna-
cionais ligados a educacdo que procuram caracterizar o setor como um dos
servicos que deveriam fazer parte das ofertas de abertura dos paises na OMC. No
item 14 do documento, pagina 17, que trata do capital estrangeiro, pode-se ler:

Mais do que proteger as instituicées brasileiras do capital estrangeiro, é
preciso institucionalizar mais e melhores instrumentos para facilitar, forta-
lecer e expandir a cooperacao nacional e internacional.
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O Forum entende que, mais do que controlar o capital estrangeiro no ensino
superior, deve-se dar maior atencado a criacao de programas de apoio e finan-
ciamento do intercambio de professores e alunos e buscar a simplificacao dos
procedimentos de registro de titulos e diplomas e de acreditacao de programas e
instituicdes - o que se revela muito importante quando a apresentacao do Ante-
projeto ao publico afirma que um dos objetivos da reforma é a insercao do Pais no
cenario internacional.

Conforme afirma Leher (2005, p. 4), mais do que o embate contra o Acordo Geral de
Livre Comércio de Servicos Educacionais, € preciso considerar os “mecanismos sub-
repticios que estao sendo criados para implementar essa liberalizacao de modo o mais
invisivel possivel”, por meio da abertura do mercado aos investimentos estrangeiros” e
pela educacao a distancia, que demanda investimento em softwares e equipamentos
de informatica. Ha que se considerar, entao, o interesse dos proprios mantenedores de
IES privadas em participar do milionario mercado mundial da educacéo.

No Brasil, perfilaram-se contra o projeto de reducao do papel do Estado de prestador
direto de servicos sociais para a condicao de poder concedente, regulador e avaliador, o
Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras - CRUB, o movimento docente
representado pelo Sindicato Nacional dos Docentes das Instituicdes de Ensino Superior -
ANDES, o coletivo dos funcionarios técnico-administrativos reunidos na Federacao de
Sindicatos de Trabalhadores de Universidades Brasileiras (FASUBRA), as entidades estu-
dantis. No entanto, deve-se enfatizar que as recomendacdes das agéncias interna-
cionais se efetivam nas politicas brasileiras porque encontram aliados nos grupos
politicos (dentro e fora da educacao superior, publica e privada) que assumem os prin-
cipios do Estado liberal mercantilista. Catani e Oliveira (1999, p. 184) advertem que,
muito embora exista resisténcia por parte das entidades organizadas em defesa do
ensino publico e gratuito, muitas das diretrizes formuladas pelo MEC, atendendo a
politica neoliberal e a formulacédo do Estado-minimo, ja vinham sendo implantadas por
algumas Instituicoes Federais de Ensino Superior - IFES: oferta crescente de vagas nos
cursos de graduacao, em que pese a diminuicao do nimero de professores e de servido-
res técnico-administrativos; crescimento das atividades de extensao na forma de pres-
tacao de servicos remunerados; progressivo atendimento das demandas locais e regio-
nais por meio de convénios e contratos de servicos remunerados; grande oferta de
cursos de especializacao pagos, freqlientemente para '‘complementar’ salario de pro-
fessores; crescimento dos mestrados profissionais financiados por mensalidades; falta

17 - Em dezembro de 2005 ocorreu a aquisicdo do controle acionario da Universidade Anhembi
Morumbi pelo grupo americano Laureate. O fato representa um marco na entrada do capital
internacional nesse setor da economia. Em 2007 algumas IES privadas do pais iniciaram a abertura de
seus capitais na bolsa de valores.



Globalizacdo e Politicas para a Educacéo Superior no Brasil
As lutas sociais e a l6gica mercantilista

de priorizacao e de investimento substancial na pés-graduacao stricto sensu; dificulda-
de de priorizar a atuacao dos professores-doutores na criacao e consolidacao dos cursos
de doutorado e na ampliacao quantitativa e qualitativa da pesquisa; iniciativas de
'modernizacao’ organizacional e ampliacao dos mecanismos de avaliacao; incentivos ao
desempenho individual do docente e implantacdo de programas de ensino a distancia.

Para fora da area puUblica, a posicao assumida pela fracao da burguesia industrial é
de reconhecimento da importancia do financiamento publico para o desenvolvimento
de pesquisa e tecnologia e, concomitantemente, de defesa da manutencao da mercan-
tilizacao das IFES por meio das fundacdes criadas para angariar recursos com a venda
de servicos de educacao, assessoria e pesquisa. Nas propostas da Confederacao Nacio-
nal da IndUstria (CNI, 2004, p.32, grifos nossos) para a reforma da educacao superior
brasileira pode-se ler:

A crise de financiamento do Estado persiste hoje em funcao do peso extra-
ordinario da divida publica, tornando-o incapaz de assumir politicas expansivas,
baseadas na mobilizacao de fundos publicos para as atividades educacionais em
geral e para o Sistema de Educacao Superior em particular. Sao reduzidas as
perspectivas do Setor Publico melhorar, no curto prazo, sua capacidade de
investimento. Dessa forma, torna-se dificil a expansao da oferta de educagao
superior, nos padroes de custos vigentes. Por isso, é crucial o uso dos recursos
publicos com eficiéncia e eficacia. A morosidade na liberacao dos recursos
orcamentarios destinados as IFES agrava os efeitos paralisantes de servicos
essenciais as atividades educacionais, ja pesadamente restringidas pela
escassez dos recursos. Sobretudo nas atividades de pesquisa, o ndo cumpri-
mento dos prazos de liberacdo de recursos causa a interrupcdo de estudos
importantes. [...] Dado o progressivo declinio observado nos orcamentos das
IFES nos ultimos dez anos, torna-se indispensdvel a recomposicGo dos seus
orcamentos. Essa meta poderd ser viabilizada por meio de um programa de
recuperacdo orcamentdria das IFES, associado a um processo de expansdo de
oferta de matriculas. Alndustria propde que esse programa estabeleca critérios
objetivos, de forma a premiar as instituicdes e cursos com melhores perfor-
mances.

Ainda no registro do mundo privado, a fracdo da burguesia ligada a educacédo
superior se posiciona de outra forma em relacao ao financiamento e ao controle
publico. E o que se depreende da leitura do documento Consideracbes e recomen-
dacées sobre a versdo preliminar do anteprojeto de lei de reforma da educacdo
superior, de autoria do Forum Nacional da Livre Iniciativa na Educacao, formado pelas
entidades associativas que representam o setor. Esse documento foi produzido em 29
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de marco de 2005, na oportunidade em que o Ministério da Educacao convocava a
sociedade para discutir a reforma da educacao superior. O objetivo declarado é o de
colaborar no sentido de que a mesma possa ser discutida e depois enviada ao Congresso
Nacional. Em sintese, a posicao dos signatarios é estruturada sob o conceito de livre
iniciativa, mas defende a ampliacdo de mecanismos publicos de financiamento a pes-
quisa e ao estudante:

O Foérum entende que, além do ProUni, é indispensavel ampliar os programas ja
existentes e propor outros mecanismos de financiamento e de apoio ao
estudante, abrindo possibilidades novas nao somente para o ingresso, mas,
sobretudo, para a permanéncia e a conclusao dos estudos superiores ao aluno
carente.

O Forum considera também essencial a implantacao de mecanismos de finan-
ciamento que permitam a ampliacdo do numero de professores e de estudantes
em programas de investigacao cientifica e de extensao das instituicoes privadas
(2005, p. 15).

Nesse momento, o debate em torno da nova reforma do ensino superior encontra-se
paralisado. O atual governo brasileiro propos e desenvolveu o Programa de Apoio a
Planos de Reestruturacao e Expansao das Universidades Federais - REUNI, que tem
como objetivo “dotar as universidades federais das condicOes necessarias para
ampliacdo do acesso e permanéncia na educacao superior”™.

Diante dos processos de regulamentacao e avaliacao realizados pelo Estado e dos
correspondentes conflitos e tendéncias que apresentam, os sujeitos das IES - que
muitas vezes aceitam cargos governamentais responsaveis pela manutencao ou mu-
danca das politicas educacionais - adotam praticas sociais que podem reafirmar ou
negar as orientacoes oficiais contidas nas politicas de educacao superior. Quais as
consequéncias da implementacao, desde a década de 1990, das atuais politicas de
educacao superior?

N&o € nosso intuito responder essas questdes de maneira definitiva no espaco deste
texto; antes, cabe indicar que as possiveis explicacdes, tanto para as alternativas que
se desenham no ambito da formulacao de politicas quanto para aquelas que se realizam
no cotidiano de trabalho das IES, devem considerar a sua constituicdo histdorica. Com
isso, voltamos a chamar a atencdo para o fato de que essas politicas nao foram impostas
unilateralmente pelos organismos internacionais, mesmo que se considerem impo-
sitivas suas recomendacdes, ja que justificadas pelo contexto de uma nova ordem
internacional de carater neoliberal, isto &, privatista e internacionalizante em relacao
ao livre fluxo do capital, mas restritivas a circulacao de pessoas, obrigando os paises

18 - Fonte: www.mec.gov.br



Globalizacdo e Politicas para a Educacéo Superior no Brasil
As lutas sociais e a l6gica mercantilista

periféricos a uma insercao subordinada. Elas ndo foram implantadas sem o consen-
timento (cf. SILVA, 2002) dos governos dos respectivos paises, segmentos da intelectua-
lidade e da academia, e liderancas empresariais; ao contrario, seguindo a globalizacao
hegemonica, elas foram amplamente adotadas, constituindo um processo que pode ser
denominado de globalizacao de alta intensidade, como nos alerta Romao (2006, p. 58),
em desacordo com a posicao de estudiosos europeus:

[...] como podemos nos, brasileiros, imaginar que a educacao seja uma area de
incidéncia da globalizacao de baixa intensidade? Apesar de nosso respeito pela
posicdo dos colegas europeus, pensamos que eles nao tém razao quando consi-
deram que este tipo de globalizacao € o que se aplica aos sistemas educacionais
do Terceiro Mundo.

A década de 1980 foi marcada pela luta organizada da sociedade civil em prol do fim
do regime autoritario e pela democracia. A efervescéncia dos movimentos sociais
fortaleceu a participacédo cidada e forcou o governo brasileiro a criar estratégias para
que a sociedade civil pudesse 'influenciar’ e ‘participar' das politicas do Estado. As agoes
coletivas da sociedade organizada portavam reivindicacdes que envolviam direitos
sociais fundamentais e exigiam politicas publicas que atendessem as demandas de
amplas camadas da populacédo excluidas dos bens e riquezas produzidas pelo capita-
lismo. Diante das pressdes da sociedade civil, o Estado desenvolvimentista, que até
entao priorizara o desenvolvimento econdmico e a reproducao do capital, amplia sua
funcdo econdémica com a ‘concessao’ de alguns direitos sociais contemplados na
Constituicao de 1988.

Contudo, em uma contra-ofensiva do capital mundial, que critica a centralidade do
Estado na politica e na economia, redefine-se seu papel como empreendedor e
regulador econdmico"”. Sob esse prisma, a politica de expansao do ensino superior se da
via ensino privado, que se expande no periodo da chamada Nova RepUblica®™ - de 1,5
milhao de estudantes universitarios matriculados em cursos superiores do pais no final
da década de 80, quase 900 mil estudavam em instituices particulares”.

19 - O Chile foi o pais que primeiro introduziu reformas no sistema educacional, durante o regime
autoritario de Pinochet, nos moldes da descentralizacao da educacao publica, combinando com os
setores privados.

20 - A discussao que se iniciava na Nova Republica era sobre a reforma administrativa, que
pretendia racionalizacdo das estruturas administrativas, a formulacao de uma politica de recursos
humanos e a contencao dos gastos publicos. Dela resultou a criacao do SIAPE- Sistema Integrado
de Administracao de Pessoal, que unificou as folhas de pagamento e as informacoes sobre os
servidores pUblicos federais e que facilitou o “enxugamento do pessoal da maquina administrativa
(SANTOS, 1997).

21 - A matricula desses alunos se dava predominantemente nos cursos noturnos de baixo custo
financeiro como Administracdo, Economia, Licenciaturas, Ciéncias S
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Pode-se inferir que a multiplicacao das instituicées de ensino superior, com vistas ao
atendimento das demandas educacionais, ocorre pela via da diversificacao e expansao
do setor privado, e da diversificacdo e flexibilizacdo no setor publico, conforme
recomendacoes das agéncias multilaterais, e se consolida, no Brasil, apos a aprovacao
da LDB na segunda metade dos anos de 1990. Concretiza-se, assim, a visao econo-
micista das politicas neoliberais, o governo como gerenciador e a educacao como um
produto comercial.

Tal movimento de expansao da educacao superior no Brasil caminha na contramao
dos interesses das classes populares que lutam por acesso e garantia de permanéncia
no ensino publico e gratuito. As politicas educacionais de educacao superior, caracte-
rizadas como inclusivas, acabam por gerar processos de exclusao, pois, mesmo com
todas as ‘facilidades’ trazidas pelas acdes compensatorias - bolsas e financiamentos aos
estudantes, empréstimos generosos para as IES privadas etc. -, a realidade socioeco-
nomica dessa populacao expde sua incapacidade de manter-se em cursos superiores de
instituicoes particulares, uma vez que os gastos dos alunos nao se limitam apenas ao
pagamento de mensalidades.

Portanto, as demandas por educagao, como se pode verificar nos indices de escola-
rizacado, sao reais e ultrapassam a oferta de politicas publicas de acesso a escola e a
educacado em todos os niveis, nao podendo ser analisadas como fatos isolados do con-
texto econdmico, politico, social e cultural no qual se inserem os sujeitos. Vale lembrar
que o movimento das classes populares pelo acesso a educacao é histdrico, remonta a
origem das universidades e a constituicao das classes sociais na sociedade capitalista.
Inimeros sao os desafios e as tentativas de manipulacdo do saber para atingir o poder,
mas também diversos sao os modos de resisténcia a modelos universitarios corroidos
pelo capital que tentam impedir o acesso e permanéncia das classes populares a es-
cola, ao conhecimento e ao poder.
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