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Resumen: Los Sistemas de Educacién Superior de Argentina y Brasil presentan grandes contrastes en términos
de sociogénesis, formas de configuracién, ritmos de expansién y magnitudes. Sin embargo, en los
Gltimos afios las presiones de los organismos multilaterales de crédito, que supeditan su apoyo
econdémico al cumplimiento de sus “recomendaciones”, los someten a un conjunto de lineamientos
homogéneos de desarrollo y transformacién que no guardan relacién con sus heterogeneidades his-
téricas. Este trabajo se propone abordar las singularidades que asume la adopcién de estos criterios
en dos paises a partir de las peculiaridades de sus respectivos sistemas. Analizaremos especialmente
la evolucién de los principales ejes del discurso del Banco Mundial correlaciondndolo con las for-
mas de expansién adoptadas por los SES y las politicas desarrolladas en relacién alos académicos
y los estudiantes.
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Abstract: The Argentine and Brazilian Higher Education Systems have great differences in terms of origins and
evolution, ways of configuration, rhythm of expansion and magnitudes. In spite of that, in the last
years, the pressures of multilateral-credit-organisms, that subordinate their economic help to the
fulfillment of their “recommendations,” submit them to a set of homogeneous proceedings of
development and transformation that keep no relation with their historic heterogeneities. This work
studies the singularities that the adoption of these criteria has produced in the two countries because
of the peculiarities of both systems. We analyze especially the evolution of the World Bank major
guidelines and their relation with the forms of expansion and diversification of both Higher Education
Systems and the policies related to academics and students.
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En el contexto de América Latina, los Sistemas de Educacion Superior (SES)
de Argentina y Brasil se destacan por los contrastes que guardan entre si en térmi-
nos de sociogénesis, formas de configuracion, ritmos de expansion y magnitudes.
Sin embargo, en los ltimos afios las presiones de los organismos multilaterales
de crédito, que supeditan el apoyo econdmico al cumplimiento de sus
“recomendaciones”, los someten a un conjunto de lineamientos homogéneos de
desarrollo y transformacién que no guardan relacion con sus heterogeneidades
historicas.

1 Una primera version de este trabajo se present6 en el V Congreso de la Sociedad Argentina de Anilisis Politico
“La Primacia de la Politica. Etica y responsabilidad de los actores sociales y politicos”, Rio Cuarto, 14 al 17 de
noviembre de 2001.

2 Profesora Titular de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional
de Rosario e Investigadora del CONICET, Argentina. E-mail: achiroleu@arnet.com.ar

101



Se trata de un modelo presentado como de validez universal para cuya
implementacion se adoptan estrategias alternativas segiin las caracteristicas del
pais en que se aplica. Este trabajo se propone abordar las singularidades que
asume la adopci6n de estos criterios en dos paises a partir de las peculiaridades de
sus respectivos sistemas. Analizaremos especialmente la evoluciéon de los
principales ejes del discurso del Banco Mundial correlaciondndolo con las formas
de expansi6n adoptadas por los SES y las politicas desarrolladas en relacién a los
académicos y los estudiantes.

Es dable destacar que los casos de Argentina y Brasil resultan paradigmadticos
a la hora de estudiar la particular articulacién que se da entre estado, estructura
social y desarrollo de su SES. Al respecto, en Argentina, desde finales del siglo
XIX se constituye una sociedad compleja, con perfiles modernos, en la cual emergen
y se consolidan los sectores medios y existe una elevadisima movilidad social
ascendente. El estado se constituye en un agente dispuesto a atender las presiones
por una ampliacién de las oportunidades educativas mientras la universidad -
instancia de concrecién y/o de legitimacién simbdélica del ascenso social- va
disminuyendo paulatinamente las trabas para su acceso, reaccionando asi ante el
incremento de las presiones sociales (Chiroleu,1999).

En Brasil en cambio, en una sociedad de contornos més jerarquicos se
mantienen las distancias sociales y 1a movilidad social resulta m4s lenta. En este
contexto, la educacion superior se diversifica tempranamente, y tiene un marcado
caricter elitista; en este sentido, el mantenimiento de procesos selectivos de dis-
tinta indole en su ingreso puede ser interpretado como una barrera social que goza
de un amplio consenso y que -como utilidad marginal- permite a algunas
instituciones mantener elevados patrones de calidad (Idem).

Los sistemas por su parte se conformaron y configuraron también en forma
diferencial. En Argentina la universidad tuvo un origen temprano convirtiéndose
ya en tiempos de la colonia en un referente social importante. Luego de la
organizacion politica del pafs, 1a universidad piblica se erige en la instancia de
educacion superior més prestigiosa y mds demandada en el seno de un sistema
escasamente diversificado. El estado atiende las demandas por una ampliacién de
las oportunidades educativas en el tercer nivel a través del crecimiento de la red
publica tanto a través de la eliminaci6n paulatina de las barreras en el acceso,
como de la ampliacion de la cobertura institucional via la creacién de instituciones
publicas en el interior del pais y su complementaci6n a través de la oferta privada.

En Brasil en cambio, la universidad s6lo surge hacia 1920, luego de un siglo
en que la educacion superior funcion6 a partir de establecimientos aislados y cur-
sos profesionales. Sin embargo, como institucién mds prestigiosa queda reserva-
da a los sectores sociales mds favorecidos. Los establecimientos aislados por su
parte atienden una parte sustancial de 1a demanda en institutos de menor calidad
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académica y muy frecuentemente, pagos. Podria plantearse pues, la existencia de
una intenci6n manifiesta de preservar a las universidades de la masividad ain a
costa de la creacion de vias alternativas de menor jerarquia. De la misma manera,
el estado se desentiende de los costos de esa educaci6n superior trasladdndolos a
los demandantes.

1- El Banco Mundial y la Educacién Superior

A partir de la segunda posguerra, pero con mayor énfasis en las dltimas
décadas, y en relacion directa con el crecimiento del endeudamiento externo y el
consiguiente recorte de los margenes de autonomia de los paises en desarrollo, se
hizo m4s evidente la influencia de los or-
ganismos multilaterales de crédito en el
drea de educacion superior. En el caso del
Banco Mundial ésta asumio la forma, en
algunos casos, de ayuda financiera directa

En los altimos anos las
presiones de los
organismos
multilaterales de crédito,

para el sector, y en todos, de presencia
de su ideario a través de consultores y
asesores y el inicio de procesos de refor-
ma de los SES en consonancia con
aquellos.

Samoff (1999) sostiene que en el
relacionamiento entre los organismos

que supeditan el apoyo
econémico al
cumplimiento de sus
“recomendaciones”, los
someten a un conjunto
de lineamientos
homogéneos de

desarrollo y
transformacioén que no
guardan relacion con sus
heterogeneidades
histéricas.

multilaterales de crédito y los respecti-
vos paises se cumple 1a metdfora médi-
ca: equipos de estudio que trabajan a par-
tir de esquemas fijados exégenamente
efectian un “diagnoéstico clinico” y luego
“prescriben 1a medicina” que el pafs serd
alentado o presionado a consumir.

El sentido impuesto a las reformas es Ginico en raz6n de que se considera que
existe un solo camino para lograr el desarrollo y éste debe ser seguido. Al respecto
sostiene Coraggio (1998) que las propuestas del Banco Mundial vienen recubiertas
por un envoltorio cientificista que sin embargo «no asume el principio cientifico
de que estdn basadas en hipétesis sujetas a la refutacion”. Es asi como, “parece
haber més af4n en seguir construyendo ejemplos que las hagan plausibles que en
atender a las evidencias que las refutan»’.

3 El mismo autor sostiene que los paises en vias de desarrollo estin recibiendo asesorias para reformar los
sistemas educativos, las cuales se basan en una teoria cuestionable, no existiendo evidencia concluyente de las
propias hipétesis que guian el proceso.
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Se trata ademds de un anélisis reduccionista en la medida en que aplica es-
quemas propios de la esfera econémica y del 4mbito empresarial en un espacio
como el educativo que reconoce 16gicas de funcionamiento de un tenor muy diver-
S0. '

A lo largo de los 90, el Banco Mundial elaboré una serie de documentos
(1994,1995) a través de los cuales se puede analizar la evolucion de la forma de
presentacion de una propuesta tnica. Es as{ como en Lessons Of Experience
sostiene., focalizando en las desigualdades sociales, que el énfasis estatal debe
ponerse en la educacion bisica la cual puede operar a favor de la disminucién de
aquellas. La expansi6n del tercer nivel por su parte, basado en el subsidio publi-
co, ha inhibido a los estados a actuar en forma directa sobre 1a pérdida de calidad
del sistema.

Ademis, la expansién matricular sin adecuados recursos econ6micos, yla
ineficiencia en la utilizacién de los mismos asf como la inequidad que supone la
gratuidad de los estudios desarrollados mayoritariamente por hijos de familias
acomodadas, tienen efectos negativos en la distribucién de los ingresos* .

Propone en consecuencia, diversificar los sistemas (incluyendo el segmento
privado) y las fuentes de financiamiento en las instituciones piblicas, redefinir 1a
funcion del estado en la ensefianza superior y adoptar politicas destinadas a otorgar
prioridades a los objetivos de calidad y equidad.

En lineas generales todas estas propuestas se orientan a lograr —por diversas
vias- una reducci6n de los fondos piiblicos destinados al tercer nivel especialmen-
te en aquellos paises que atin no han logrado la universalizacién de la ensefianza
primaria y media pues las inversiones en aquel tendrian una baja rentabilidad
social y un aumento de las inversiones en el nivel basico, podria mejorar la equidad
actuando a favor de la reduccitn de las desigualdades de ingresos® .

La diversificacion de los SES apunta a crear distintos tipos de instituciones
(plano horizontal) de distinta jerarquia (plano vertical) que procuren satisfacer
las diferentes necesidades y las variadas capacidades econémicas de los “clien-
tes”® . Al respecto, sefiala Coraggio (1998) que el Banco.Mundial identifica siste-
ma educativo y sistema de mercado, escuela y empresa, padres de familia y
demandantes de servicios.

4 Este tema ha sido desarrollado con mayor profundidad en Chiroleu,2000.

5 Seiiala Stubrin (2001), que ya «en la Conferencia Mundial de Educacién de Tailandia de 1990, organismos
internacionales y estados habian acogido en una solemne declaracién una prédica del Banco Mundial acerca de
la prioridad a favor de la educacién basica. Los consejos para una aplicacién inteligente de fondos para el desarrollo
indicaban que los paises debian invertir en la educacién de los mas pobres y era ineficiente e inequitativo dedicar
el esfuerzo piblico a la educacién superior. Las clases medias que, en algunos paises, recibian estos beneficios
eran presentadas como usufructuarias que se enriquecian a expensas de los desposeidos».

6 Esta diversificaci6n de los SES propugnada por el Banco Mundial puede leerse como una diferenciacién /
segmentacién de los sistemas, retomando la discusién académica de los 80 sostenida entre otros por J.J. Brunner
y G. Rama.
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Conrespecto a la diversificacion de fuentes de financiamiento, el aporte fis-
cal s6lo debe constituir la excepcién, procurdndose de diversas formas que los
individuos se hagan cargo de sufragar los costos de 1a educacién que reciben (por
ejemplo, préstamos a estudiantes, aranceles, etc.). Las instituciones por su parte,
podrédn complementar sus ingresos a través de la venta de servicios a empresas
privadas.

La meta es la bisqueda de eficiencia y eficacia por parte de las instituciones
de educacion superior. La primera hace referencia a la racionalidad y productividad
de los procedimientos organizativos, de las acciones y de los procesos educativos;
se refiere a la relacion que se obtiene entre los resultados de 1a educacién y a los
recursos dedicados a ésta. La eficacia por su parte, apunta a la valoracién social
del producto educativo, en funcién de los &mbitos culturales, politicos y econémicos
vigentes.

En un documento posterior, del afio 2000 redactado por el Grupo de Trabajo
sobre Educacion Superior y Sociedad constituido por el Banco Mundial y Unesco,
se adopta con relacion a la educacion superior y su trascendencia en la sociedad
informacional, una posicién que de alguna manera conjuga las tesis de las dos
agencias coordinadoras del documento’ . En el mismo se destaca la importancia
de la educacion superior para los paises en desarrollo, lamentando que muchos
estados hayan reducido sus aportes en el drea, a partir de “anélisis econ6micos
estrechos y mal orientados” que consideraron que las inversiones publicas en uni-
versidades “producen magros retornos en comparaciéon con las inversiones en
escuelas primarias y secundarias y que la educacion superior profundiza las
inequidades en materia de ingresos”.

Conjuga asf las posiciones sostenidas por los dos organismos internacionales
pues articula los postulados de Unesco (1995) sobre la importancia de 1a educacion
superior para superar el subdesarrollo, con la concepcion del Banco Mundial de
que este nivel educativo debe ser regulado por las leyes de mercado. Se trata pues,
de un cambio en la presentacion de la cuestion que no va acompafiado de
transformaciones sustantivas de su contenido. Las metas y las estrategias para
alcanzarlas siguen siendo muy similares a las planteadas anteriormente a pesar de
que lo que ha variado es la tesis fundante de 1a construccion tedrica.

Este nuevo planteamiento no puedo sino interpretarse como una estrategia
diferente para lograr una participacién més directa de los sectores privados en la
educacion superior, incentivados por un estado que no puede ampliar el

7 Las tesis sostenidas en el documento pueden interpretarse en un primer momento como una correccién del
rumbo establecido en trabajos anteriores (especialmente el de 1994) por el Banco Mundial. Sin embargo, supone
poner el énfasis en otro aspecto, sin variar mayormente la propuesta. De esta manera si en Lessons of Experience
se acentuaba la necesidad de orientar los fondos piblicos hacia la educacién bésica, en Peril and Promise, se
destaca la necesidad de los paises en vias de desarrollo de expandir la educacién superior a los efectos de poder
superar su situacién.
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financiamiento piblico en un contexto de reconocimiento nacional e internacional
de los aportes del nivel para el desarrollo individual y social de los paises® .
A partir de este diagndstico general se postula la necesidad de:

La diversificacion de
los SES apunta a
crear distintos tipos
de instituciones
(plano horizontal)
de distinta jerarquia
(plano vertical) que
procuren satisfacer

* Expandir la cantidad y mejorar la
calidad de la Educaciéon Superior. Esto re-
sulta complejo en un contexto de aguda
competencia por los fondos piublicos. “El
accionar por consiguiente, necesitaré
creatividad y persistencia”. Todos los agen-
tes, publicos y privados deberdn brindar su
esfuerzo para desarrollar el area.

* FEquilibrar 'y coordinar la

las diferentes
necesidades y las
variadas
capacidades

diversificacion de los SES. La diversificacion
- producto de la creciente demanda-, ha
suministrado nuevos proveedores al sistema y
ha alentado el surgimiento de nuevas
instituciones. Por esta via aumentard la
competencia entre las instituciones y mejorard la calidad., pero es necesario
introducir una cierta planificacion para impedir que el proceso siga desarrolldndose
en forma cadtica. Se debe propender a lograr autonomia con supervision
gubernamental, una estratificacion explicita de las instituciones y acentuar todo
lo posible la competencia entre 1as mismas por fondos, docentes y estudiantes, asi
como una cooperacién y competencia entre las instituciones del sistema para que
el capital fisico y humano y el conocimiento puedan ser compartidos.

No puede esperarse que el mercado por sf mismo introduzca estos cambios,
porque no estd en su naturaleza; los gobiernos deben actuar por lo tanto, como
supervisores de la educacién superior.

* Modelo mixto de financiamiento. Aportes publicos y privados, estos dlti-
mos provenientes de empresas, fildntropos y estudiantes.

* Uso mds efectivo del capital fisico y humano.

* Principios de buen gobierno que permitan mejorar la gestién (Banco Mun-
dial,2000).

Este reciente documento guarda consonancia y se halla en una linea de
continuidad con producciones anteriores del Banco Mundial. La expansién de la
educacion superior no podr4 lograrse sino a través del crecimiento de la red priva-
day de la segmentacion de los sistemas creando opciones diversas en contenidos,
calidad, costos y jerarquia orientadas a clientelas igualmente diferenciadas. Se

8 Seiiala Coraggio que este cambio en las recomendaciones del Banco Mundial, defendida por su propio presi-
dente (Wolfensohn) constituyen «consejos que tienen detras la fuerza del que posee la llave de acceso al mercado
internacional de capital» (“La tecnocracia irresponsable”, en Diario Clarin, Buenos Aires,17/5/2000).
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plantea una coordinaci6n centralizada por parte de los gobiernos de esta expansion
y diversificacidn, lo cual puede interpretarse como el ejercicio por parte del esta-
do de un minimo de autonomia no en la fijacion sino en la administracion de las
politicas.

El Congreso coorganizado por el Banco Mundial y 1a Unesco y celebrado en
Hannover (Alemania) en los tltimos meses del 2000 bajo la consigna Construyendo
sociedades que aprenden, y el desarrollado en Oxford en septiembre de 2001°,
avanzan en las formas de operacionalizacion de 1a expansion propuesta. La premisa
fundamental sostenida en ambos encuentros, es la necesidad de aumentar la
informatizacion para asegurar una mayor democratizacion del conocimiento. La
propuesta es abrir lineas de crédito para informatizar los procesos educativos y
generar complejos informdticos que integren en red a todas las instituciones.

Por esta via — suponen-se podrdn bajar los costos de la educacion pues se
invertird en tecnologia y no en mds y mejores maestros y escuelas. Esto llevaria a
una dualizacion de la educacién impidiendo achicar la brecha entre los productores
y los consumidores de informadtica. En materia institucional, la educacion superi-
or quedaria también claramente diferenciada en dos circuitos de distinta calidad:
uno, de excelencia, radicado en las brick universities y orientado hacia grupos
minoritarios y otro situado en las virtual universities, de cardcter masivo e instru-
mental.

Detrés de estas propuestas una vez més se vislumbran los intereses de los
sectores mas concentrados del capital internacional en razén de que los principales
beneficiados con esta nueva “receta” serdn los proveedores informéticos y de
telecomunicaciones, dentro de los cuales hay una fuerte presencia de capitales
norteamericanos'® .

Por otra parte, el Banco Mundial reconoce (1995) que las politicas deben ser
diferentes para cada pais, de acuerdo a la etapa del desarrollo educacional y
econémico en que se encuentre, segin el contexto histérico y politico en que se
desenvuelvan los SES. Sin embargo en los ultimos afios las presiones de 1os orga-
nismos multilaterales de crédito, que supeditan el apoyo econ6mico al cumplimiento
de sus “recomendaciones”, 1os someten a un conjunto de lineamientos homogéneos
de desarrollo y transformacién que no guardan relacion con sus heterogeneidades
historicas.

la autonomia de los gobiernos se ve claramente limitada a partir de la forta-
leza del proyecto sustentado por el organismo el cual es presentado como el “mo-
delo correcto” para lograr un desarrollo de los SES segin las pautas que han
hecho posible el éxito de los paises desarrollados.

9 Sobre la International Conference on Education and Development desarrollada en Oxford puede consultarse
el interesante comentario de Pedro Flores Crespo,2001.
10 Entrevista a José Luis Coraggio, en Diario Pdgina 12,28/11/2000.
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Esto sin embargo, puede ponerse en duda si se tiene en cuenta por ejemplo el
apoyo de fondos publicos que en estos paises recibe la educacién superior o si se
analiza el debate europeo en procura de un modelo auténomo de desarrollo del
nivel.

Veremos seguidamente de qué manera impactan en dos sistemas claramente
diferentes como el argentino y el brasilefio la aplicacién de este conjunto de
“indicaciones” emanadas del Banco Mundial.

2- El sentido de las transformaciones de los SES
de Argentina y Brasil

Como punto de partida, cabe hacer algunas salvedades que consideramos
importantes para interpretar los efectos de este “recetario” sobre dos realidades
nacionales. En primer término, cabe destacar que los organismos de crédito mul-
tilateral actdan en los contextos nacionales a través de actores verndculos que
operan como cadena de transmisién entre aquellos y los funcionarios
gubernamentales. Ellos favorecen los intereses

A mediados de los privatistas nacionales e internacionales, con-
90 la solidando de esta manera la imposicion de mo-
transformacion delos que profundizan las desigualdades
propiciada por el sociales, 1a regresion en la distribucién de los
Banco Mundial ingresos y la exclusién (Coraggio,1998).

comienza a
reflejarse en ambos
paises (Brasil y
Argentina) por
medio de una
importante
actividad legislativa.

Por otra parte, los paises tienen diferen-
tes méargenes de autonomia con relacién a los
organismos internacionales, y también a su res-
pectiva sociedad, y se mueven dentro de ellos
de manera disimil, mostrando a veces una “re-
lativa” independencia o acatando de manera
casi mecdnica el modelo impulsado desde
aquellos, y poniendo permanentemente a prueba la capacidad de resistencia y
oposicion de los sectores sociales afectados por las politicas implementadas y sus
aliados en el campo politico.

En los casos de Argentina y Brasil, en los afios 90 se inicia un proceso simi-
lar de transformacién de los SES a pesar de los contrastes que los mismos presentan.
Estos pueden esquematizarse en los siguientes aspectos:

a) Cobertura de los sistemas. Argentina presentaba tasas de escolarizacion
que por entonces ya superaban el 40% de la poblacién entre 20 y 24 afios, mientras
Brasil estaba apenas por encima del 10%. Los resultados son similares si se recurre
a otro indicador como el nimero de estudiantes en el tercer nivel por cada 100 mil
habitantes.
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Cuadro N2 1

Argentina y Brasil — Cobertura de los Sistermas de Educacion Superior (1950-1990)

Anos ARGENTINA BRASIL

Poblacién Matricua | M/100mil Poblacién Matricula | W100mil
1960 17.150.000 85.927 501 51.941.000 52585 101
1960 20.616.000 173.935 844 70.070.000 93202 132
1970 23.962.000 293302 1224 93.139.000 425478 457
1980 28.297.000 487.473 1726 119.003.000 1.377.296 937
1990 32.600.000 958511 2939 | 146.917.000 1.540.080 1048

Fuente: Elaboraci6n propia sobre datos para Argentina del INDEC,1992 y el Ministerio de Cultura y
Educacién,1994 y para Brasil, datos del IBGE,1992 y del Ministerio de Educagio e Cultura,1951-1991
* El dato corresponde a 1987

b) Estructura de los SES. La educacion superior en Argentina es atendida en
instituciones universitarias y no universitarias, que pertenecen tanto a la red pu-
blica como a la privada. Hacia 1990 existian 63 universidades, de las cuales 35
eran publicas y 28 privadas. Las instituciones no universitarias por su parte, se
orientaban preferentemente a la formaci6n de profesores y técnicos.

En Brasil, el SES es extremadamente heterogéneo y se halla profundamente
diversificado y segmentado. En 1990, de las 918 instituciones que existian, s6lo
95 eran universidades, 74 eran Federaciones de Escuelas e Integradas, y 749
Establecimientos Asilados. Las instituciones por su parte podian ser federales,
estaduales, municipales o privadas.

El peso del sector privado es diferente en cada uno de los dos paises. En
Brasil, el 76,5% de las instituciones pertenecia en 1990 a ese sector, y absorbia el
62% de la matricula. En Argentina, en cambio, el 38% de las instituciones de
educacion superior era privada, y nucleaba a alrededor del 10% de 1a matricula.

Un rasgo comin en los dos paises, ya por entonces, era la creciente
participacion femenina en la matricula de educacién superior. Sin embargo, la
masiva incorporacién de 1a mujer a la educacién superior no se ha distribuido en
forma homogénea entre las distintas carreras, sino que se presenta una sobre
representacion de las mismas en ciertas dreas como las Ciencias Sociales, Ciencias
de l1a Educacién, Humanidades, etc.

En lo que respecta a los sistemas de ingreso, éstos resultan claramente dife-
rentes. En Argentina 1a mayor parte de las instituciones publicas tenian ingreso
directo a partir de la obtencién de la certificacién correspondiente al ciclo de
educacion media Una situacién especial fue el establecimiento del llamado Ciclo
Basico Comun para acceder a la Universidad de Buenos Aires.
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En Brasil en cambio, el ingreso a las universidades publicas y privadas se
obtiene por una combinacién entre los Exdmenes Vestibulares y 1os cupos fijados
por universidad y por carrera. Es dable destacar que en las instituciones piblicas
federales y estaduales, se presentaban 6 candidatos a ingresar por cada vaga
disponible, mientras en las privadas la relacion era de 3 por 1.

En materia docente, las dltimas décadas han sido testigos de una notable
expansion del personal asi como de un pasaje de una funcién predominantemente
honorifica, a una mayor profesionalizacién con todos los cambios que esto supone.
Por otra parte, la creciente heterogeneidad de las instituciones superiores ha
profundizado la fragmentacion de la profesién académica, dando origen a diferen-
tes situaciones con prestigio y remuneracién diferenciales asf como regimenes de
ingreso, ascenso y dedicacion particulares en cada caso.

A mediados de los 90 la transformacién propiciada por el Banco Mundial
comienza a reflejarse en ambos paises por medio de una importante actividad
legislativa.

En Argentina, en 1995 se dicta 1a Ley de Educacién Superior (LES) que se
presenta como el marco normativo que regird el funcionamiento de las instituciones
de educacion superior puiblicas y privadas. La misma regula entre otros aspectos,
la forma de funcionamiento y composicién del cogobierno universitario e introduce
por primera vez en una norma legislativa 1a obligatoriedad pro parte de las
instituciones de someterse a los organismos de evaluacion y acreditacion. Esta
Ley es resistida por muchas de las universidades piblicas por considerarla
violatoria de su autonomia.

En Brasil, por su parte, en 1996 se dicta la ley N° 9394 (LDB) que define las
«Directrices y Bases de la Educacién Nacional». Posteriormente, la reforma
universitaria que se pone en marcha y que procura operacionalizar lo que aquella
establece, tiene como instrumento privilegiado, las medidas de nivel ministerial
(decretos, resoluciones, portarias) o las del Consejo Nacional de Educacion, cuyas
deliberaciones dependen de la homologacién del Ministro de Educacién o ain
algunas leyes especificas -como la Gratificaciéon de Estimulo a la Docencia
(Belloni,2000:104).

2.1Transformaciones de los SES

La diferenciacién institucional. Tanto en Argentina como en Brasil, 1a déca-
da de los 90 es escenario de un importante proceso de diferenciacion institucional
que tiende a heterogeneizar de diversa manera ambos sistemas. Al respecto, el
SES brasilefio tuvo histéricamente un elevado grado de heterogeneidad, producto
de las caracteristicas que asumiera su expansion. En el caso argentino en cambio,
la educacion superior fue atendida en instituciones universitarias y no universitarias
y en ambos casos con participacién de los sectores publico y privado, pero con
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una fuerte preeminencia del primero en término de nimero de instituciones y
preferencias de la demanda.

La diversificacion institucional en este caso, queda reflejada en 1a LES/95,
la cual distingue al menos cuatro tipos distintos de instituciones: universidades,
institutos universitario, colegios universitarios e institutos terciarios, estos ulti-
mos pueden ser de formacion docente, humanistica, social, técnico-profesional o
artistica (Art. 1°y 59!,

El importante crecimiento del sector
privado, se visualiza especialmente en el
nmimero de universidades que en el trans-
curso de la década pasa de 66 a 99
instituciones, este proceso fue acompafiada
por una expansion menor del nimero de
instituciones publicas, varias de las cuales
se concentran en el conurbano de Buenos Aires y se presentan como competidoras
de 1a UBA™. Esto supone un cambio radical de la politica oficial en relacién a la
creacion de instituciones en el sector universitario privado, el cual se habia ex-
pandido durante los 60 para quedar luego contenido dréasticamente por 1a normativa
vigente y la voluntad politica.

En el caso de Brasil, el Decreto 2306/97 establece distintos tipos de
instituciones: publicas, privadas sin fines de lucro y privadas con fines de lucro.
En lo que respecta a su organizacion académica, las IES del sistema federal se
clasifican en universidades, centros universitarios'®, facultades integradas,
facultades e institutos superiores o escuelas superiores, cada una de las cuales
tiene vocaciones académicas diferenciadas.

Se planted asimismo un proyecto de transformacién de las universidades
federales en organizaciones sociales, regidas por un contrato de gestion que se
fundamenta en el reconocimiento de 1a existencia de un espacio intermedio entre
lo publico y lo privado, definido por Bresser Pereira como «lo ptblico no estatal»
que seria el lugar indicado para desarrollar los servicios sociales no estatales

La politica
desarrollada en ambos
paises, aunque de
signo dispar tiene
efectos semejantes

11 Los articulos 27 y 29 especifican que las universidades deben realizar actividades en una variedad de dreas
disciplinares no afines, mientras las instituciones que circunscriban su oferta académica a una sola drea discipli-
naria serdn denominadas institutos universitarios. Los colegios universitarios por su parte, surgen de la articulacién
entre las instituciones de nivel superior y una o mds universidades del pais para acreditar sus carreras y sus
programas de formacidn y capacitacién.

12 A partir de 1989 se fundan las Universidades Nacionales de Quilmes, Formosa, La Matanza, General
Sarmiento, General San Martin, la de Villa Maria y Lanis, y se nacionalizan la Provincial de La Riojay a
Provincial de la Patagonia austral. Cinco de las nuevas instituciones se ubican en el Gran Buenos Aires.

13 Los centros universitarios son definidos por el Decreto N° 2306/97 como “instituciones de enseifianza supe-
rior pluricurriculares, que abarcan una o m4s 4reas de conocimiento, que se caracterizan por la excelencia de la
enseiianza ofrecida, comprobada a través de la calificacién de su cuerpo docente y por las condiciones de trabajo
académico ofrecidas a la comunidad escolar” (Art. 12). En ellos no existe obligacién de desarrollar investigacién
y gozan de autonomia para la creacién de cursos; se constituyen asi en “universidades orientadas a la docencia”,
en contraposicion a las universidades orientadas a la investigacién.
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(como educaci6n y salud). La resistencia despertada por esta iniciativa del
Ministerio de Reforma del Estado ocasioné su postergacion en las universida-
des™ .

La acentuacion de la diferenciacion del SES y el estimulo al sector privado
constituyen una profundizacién de lineas de acci6n gubernamentales planteadas
desde los afios 60 que tuvieron como efecto principal, ampliar las desigualdades y
las inequidades sociales. En este sentido no supone una ruptura fundamental con
las formas en que Brasil atendio 1a creciente demanda por estudios superiores,
aunque si una ampliacién del menii que guarda consonancia con los postulados
del Banco Mundial: plena apertura al mercado, mds variedad de instituciones, con
una leve ampliacion de la red. piblica y una gran expansion de la privada.

De esta manera se heterogeneiza y se privatiza ain més el SES brasilefio y 1a
mayor parte de las instituciones se orientan hacia la docencia, quedando la
indisociabilidad de docencia e investigacion reservada s6lo a un pequefio nimero
de ellas.

, Cuadro N2 2
Argentina - Instituciones del Sistema de Educaciéon Superior
Aios | Sector Terciario No Universitario. Sector _Universitario
Piblico Privado Total Publico Privado Total
1980 353 228 581 28 23 51
1990 749 460 120 33 29 e2
1996 834 767 1.651 40 36 76
1999 sd sd sd M 48 N9
Fuente: Argentina, Direccién de Estadisticas del Ministerio de Cultura y Educacién
Cuadro N¢ 3
Brasil - Instituciones d el Sistema de Educacién Superior
Ano |TOT | UNIVERSIDADES FED e INT E.AISLADOS/
AL Tot |Fed |Est |Mun |Part [Tot |Est [Mun |Part |Tot |Fed [Est |Mun [Part
1980 | 882 |65 34 9 2 20 20 1 - 19 797 |22 43 89 643
1986 | 855 |76 35 11 |8 27 65 - 2 63 714 |18 79 115 502
1990 | 918 |95 36 16 3 40 74 - - 74 749 |19 67 81 582
1994 1851 (127 |30 25 4 59 87 - 3 84 637 |18 48 81 490
1996 1923 (136 |39 27 6 64 143 |4 7 132 |643 |18 43 67 515
1998 | 973 |1563 [39 30 8 76 93 sd |sd |sd 727 |18 44 70 595

Fuente: Brasil, Ministerio de Educagio e Cultura.

14 Para Sguissardi (2000) se trataria de organizaciones piblicas no estatales, o fundaciones de derecho privado
que tienen autorizacién legislativa para celebrar contratos de gestién con el Poder Ejecutivo y poder formar
parte del financiamiento piblico. Esto permitiria a las instituciones una amplia autonomia en la gestién de sus
reservas y gastos pues contarin con la garantia basica del estado. Se trata de entidades de derecho privado, que
escapan a las normas y reglamentos del aparato estatal y particularmente de su niicleo burocritico.
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El comportamiento de la matricula. En Argentina, la década del 90 presenta
tasas de crecimiento matricular que, aunque constantes, se ubican bien lejos de
las de la década anterior, cuando la universidad publica absorbe la demanda
insatisfecha de los afios del gobierno militar. Esta expansion, se inserta en una
diversidad de instituciones entre las cuales el sector privado amplia su cobertura
llegando a representar alrededor del 20% del total de 1a matricula en el nivel. Con
respecto a la relacion sector universitario, sector no universitario, este dltimo ha
ampliado levemente su participacién representando alrededor del 26% 15,

Cuadro N° 4
Argentina - Evolucién de la matricula del Sistema
de Educacion Superior por sector

Anos Sector Terciario No Universitario Sector Universitario
Estadual Privado Total Estadual Privado Total
1980 63.941 29.704 93.645 324.623 73.205 397.828
1987 142.844 60.492 203.336 681.276 73.930 755.206
1997 233.254 122.833 356.087 869.440 135.695 1.005.135
1998 sd s.d s.d 957.352 166.181 1.123533
Fuente: Argentina, Direccién de Estadisticas del Ministerio de Cultura y Educacién
Cuadro N2 5
Brasil - Evolucién de la Matricula del Sistema de
‘Educacion Superior por sector
Afios TOTAL Sector Pblico Sector Privado
V.A. % V.A. %

1980 1.377.286 492.222 35.7 885.064 64.3

1984 1.399.539 571.879 409 827.660 59.1

1988 1.518.904 600.700 39.5 918.204 60.5

1990 1.565.056 617.010 394 948.046 60.6

1994 1.661.034 690.390 416 970.644 58.4

1996 1.868.529 735.427 39.3 1.133.102 60.7

1998 2.125.000 683.000 322 1.442.000 ‘67.8

Fuente: Brasil, Ministerio de Educagéo e Cultura.

15 La tasa anual de crecimiento promedio de la matricula en Universidades Nacionales entre 1988 y 1998 es
algo menor al 4%, mientras entre 1995 y 1998 la matricula en Universidades Privadas crecié mas del 11%
(Coraggio,2001).
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En Brasil, 1a matricula creci6 especialmente en el sector privado, represen-
tando €ste en la actualidad alrededor del 68% de la matricula total, es decir, m4s
de los dos tercios de 1a misma. De hecho entre 1994 y 1998 aument6 un 36% en
las instituciones privadas y un 12% en las Federales.

2.2 Las politicas de acceso

En Brasil, la ampliacién de las vacantes en educaci6n superior constituye
una de las politicas planteadas para el drea a partir de 1995, con el objeto de
elevar la Tasa Bruta de Escolarizaci6n Superior que deberia alcanzar en el 2010
alrededor del 20% de la poblacion respectiva es decir, practicamente duplicarse.

Esto se lograria mediante la intervencion directa de la iniciativa privada que
a través de los centros universitarios podrian obtener la creacién de cursos y
vagas sobre la base de facultades integradas o institutos aislados.

En lo que respecta a las instituciones piblicas, también se propone una
expansion de las vacantes a través de la creacién de cursos nocturnos y diurnos
que permitiera una ampliacién de la relacién docente-alumnos que se considera
relativamente baja.'. Se hace necesario «optimizar la estructura existente y am-
pliar las vagas sin liberar el reemplazo de vacantes a través de la realizacién de
concursos publicos que viabilicen 1a contratacién de profesores y empleados ad-
ministrativos» (Catani y Oliveira,2000:73).

Asimismo, los cursos secuenciales pueden constituirse en una herramienta
importante para expandir las posibilidades de formacion en el nivel brindando un
tipo de estudio menos exigente. Su finalidad manifiesta, es aprovechar mejor los
recursos de las instituciones de educacién superior, democratizando el acceso a la
educacién'’ . Se trata sin embargo, de la creacién de un circuito diferencial, de
menor calidad, que brinda capacidades instrumentales necesarias para cubrir las
exigencias del mercado de trabajo actual pero lejos de la s6lida formaci6n teérica
general que supone una carrera universitaria.

En Argentina, con el retorno a la democracia, las universidades publicas
adoptan el sistema de ingreso directo luego de concluidos los estudios medios, que
ya habia sido aplicado en diversos perfodos histéricos (en los primeros afios 50 y
en el periodo 1973-76, durante el tercer gobierno de Per6n), politica que habia
quedado asociada en la memoria colectiva a momentos de funcionamiento pleno
de las instituciones democréticas, en contraposicion a los sistemas selectivos, que
se relacionaban con periodos de autoritarismo.

16 La misma es 9 alumnos por profesor en las IES federales y 16 en las privadas. Las taareas de investigacién
por su parte son desarrolladas mayoritariamente dentro del primer tipo de instituciones.

17 Los cursos de graduacién se distinguen de los secuenciales por requerir una formacién académica o profesional
mis larga y més densa. A los nuevos cursos que se dictardn en las universidades se podré acceder sin necesidad
de aprobar el Vestibular y tendrén una duracién de seis meses a un aiio.
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Sin embargo, la enorme expansi6n de 1a demanda por educaci6n universitaria
que se da en la segunda mitad de los 80, la cual es contenida en las mismas
instituciones ya existentes, genera en ellas una serie de dificultades que son afron-
tadas por las mismas de manera individual y segun sus propias peculiaridades, en
raz6n de no existir ninguna norma legal que reglara el tema. Durante la gestion de
Alfonsin, desde el gobierno nacional se “indicaba” 1a conveniencia desatender la
demanda social; en cambio durante la gestién de Menem, el gobierno da claras
sefiales de que por l1a via de la restriccion del acceso se podrdn mejorar los indica-
dores de funcionamiento institucional y de esa manera obtener financiamiento
adicional.

Al respecto, 1a LES/95 deja librada a cada institucién el establecimiento de
los criterios respectivos que superen la exigencia minima de obtenci6n del diplo-
ma del segundo nivel (art.35) '* . El articulo 50 por su parte, establece que en las
universidades con més de 50.000 alumnos, 1a admisi6n, permanencia y promocion
puedan ser definidas en cada facultad.

Todo esto ha redundado en una mayor heterogeneizacién de las situaciones
de acceso a la universidad durante la gestion Menem coexistiendo diferentes siste-
mas de ingreso en las universidades nacionales, los cuales estdn en proceso de
modificacién a veces en la institucién como un todo, o en alguna de sus unidades
académicas. Se combinan asi en el SES situaciones de ingreso directo con o sin
cursos de nivelacion, éstos a su ve, con o sin examen final, con instituciones de
ingreso restringido, con o sin cupos.

Se elaboran ademds diversos proyectos tendientes a establecer un Examen
final para la Ensefianza Media, que podria en el futuro servir de indicativo/requi-
sito para el ingreso a la universidad. En este sentido, se desarrollaron varias
experiencias de evaluaci6n de 1a ensefianza media, pero el proyecto finalmente no
se aplica.

La politica desarrollada en ambos pafses, aunque de signo dispar tiene efectos
semejantes: en el caso de Brasil resulta m4s transparente 1a intencién de ampliar
atin m4s el sector privado y dualizar el sistema generando ofertas de diversa
jerarqufa; sin embargo, en Argentina, la intencion es similar, esta vez a través de
la restriccién paulatina del acceso a las instituciones publicas y la simultdnea
ampliacion de la oferta privada.

2.3 La diferenciacion salarial de los académicos
Durante los 90 en diversos pafses han surgido instrumentos de politica
educativa que impulsan una modalidad de financiamiento diferencial de los

18 El articulo 7 introduce adem4s La novedad de posibilitar el acceso a aquellos que no posean el titulo secundario,
aunque en este caso existiria una instancia de evaluacién de las capacidades y habilidades de los aspirantes.

115




académicos privilegiando el desarrollo de ciertas funciones. En algunos casos,
estos mecanismos se constituyen ademds en formas adicionales de evaluacion de
las actividades de investigaci6n, docencia, extension y gestién'®.

En Argentina y Brasil se aplicaron politicas de este tenor, que tuvieron como
rasgo comun la diferenciacion salarial entre los docentes a partir de trayectorias y
actividades desarrolladas y la imposicién de mecanismos que supeditaban la
obtencién de recursos econémicos a los resultados de la evaluacién. Estas inicia-
tivas asumieron sin embargo, formatos y consecuencias diferentes.

En el caso de Argentina, a partir de 1993 (Decreto 2427, Secretaria de Poli-
tica Universitaria del Ministerio de Cultura y
Educacion) se establece el denominado Progra-

Cabe a nuestras ma de Incentivos a Docentes-Investigadores® el
universidades cual procura elevar el peso de la investigacién en
alertar sobre los las universidades piblicas; estableciendo a la vez
efectos que estas un criterio diferente de distribucién de los recur-

politicas tendran en
términos de equidad
social, de desarrollo

auténomo, de
democratizacion del

sos incrementales del presupuesto del 4rea, liga-
do fundamentalmente a la evaluacién del
rendimiento a partir de pardmetros homogéneos
establecidos desde el Ministerio de Cultura y

sector y de Educacién.
expansién de las En un contexto en el que sé6lo el 13% de los
oportunidades en el docentes tienen dedicacién exclusiva, supuso una
mismo cierta jerarquizacién de la funcién de

investigacion cuando se desarrolla en forma con-
junta con la docencia y una aceptacién por parte
de los docentes de la aplicacién de mecanismos de categorizacién y evaluacién
yuxtapuestos a los de la propia institucién. En publicaciones oficiales del Ministerio
(1999), se sefiala que el éxito del Programa queda graficado por 1a “adhesién” de
todas las Universidades Nacionales y de alrededor de 26 mil docentes (que repre-
senta cerca de la cuarta parte del total), lo cual supondria una legitimacion de la
metodologia utilizada. Sin embargo, desde el campo docente los “incentivos” son
visualizados como un aumento encubierto de sueldo, en un contexto general de
prolongado congelamiento salarial.

19 Para el anilisis de los casos de Espaiia, México y Venezuela puede consultarse Araujo,2001:23-37.

20 Supone el cobro tres veces al afio de un incentivo econémico de acuerdo a la categoria del docente (delala
la V), su dedicacién docente y su dedicacién a la investigaci6n. Para incorporarse al Programa, los docentes
deben obtener una “Categoria Equivalente de Investigacién” y estar desarrollando un “Proyecto Acreditado de
Investigacién” que cumpla con la normativa vigente. La aplicacién del Programa de Incentivos en las Universi-
dades estd a cargo de las respectivas Secretarias de Ciencia y Técnica y la evaluacién de las tareas de investigacién
desarrollada se efectiia iniciando con la calificacién del equipo por parte del Director y la posterior evaluacién
del desempeiio de éste y la produccién del Proyecto con las mismas pautas de la acreditacién de proyectos
(Puede consultarse en Internet: http://168.83.81.12/objebott.htm — Acceso:7/9/01).
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La aplicacion de este Programa trajo aparejada una alteracién de la cultura
académica dominante en general y en las diversas disciplinas en particular,
introduciendo mecanismos de promocién de 1a actividad conjunta de docencia e
investigacion cuya finalidad —inobjetable en el papel- sirvi6é como via de acceso
de 16gicas diferentes —pero no superiores- a la institucional y criterios de evaluacién,
preferentemente cuantitativos, fijados en forma ex6gena a la institucién. Se da
entonces, especialmente en ciertas disciplinas una tergiversacion de las pricticas
docentes: el foco pasa de la calidad del trabajo a la cantidad y se instauran meca-
nismos de simulacién y enmascaramiento que permiten cumplir con las exigencias
establecidas, sin que ello entrafie un mejoramiento cualitativo del trabajo docente
ni de la produccién académica?! .

En Brasil, a través de 1a Ley 9678/98 se establece la Gratificacién de Esti-
mulo ala Docencia en el Magisterio Superior (GED) para “docentes que estuvieran
en funciones en los cargos de Profesores del Tercer grado en las instituciones
federales de Educacion Superior (Art.1°). El monto a percibir seria diferencial
segin la puntuacién obtenida en el ejercicio de actividades de docencia,
investigacién y extension.

Se encuadra en las politicas de evaluacion implementadas por el Ministerio
de Educacidn, en este caso especificamente en relacién a las instituciones federales.
Luego de casi cien dias de huelga, el Congreso adopta una politica de no aumento
salarial y establece este “estimulo a la docencia” bajo 1a forma de Gratificacién
sujeta a evaluacion cualitativa de las actividades de docencia investigacién y
extension (Belloni,2000:106).

En este caso, y directamente relacionado con las caracteristicas de la docencia
en instituciones federales, caracterizadas por un elevado porcentaje de dedicaciones
exclusivas (85%) probablemente m4s orientadas —en muchos casos- a la
investigacion que al ejercicio de la docencia, es esta dltima funcién la que se
privilegia en el momento de adjudicacién del puntaje respectivo??.

El objetivo en este caso —sefialan Catani y Oliveira (2000)- es aproximar los
salarios de quienes desempefian docencia a los de aquellos que desempefian
investigacion. En opinién de Belloni (2000) no puede ser considerada una forma
de evaluacion del desempeifio docente porque no se hizo un anélisis del mérito o de
la calidad de las actividades detalladas.

21 Araujo (2001) muestra que consecuencias similares pueden plantearse para la aplicacién de Programas
homénimos en Espaiia, México y Venezuela.

22 Para acceder al GED se requiere desarrollar un minimo de ocho horas de clases semanales frente a alumnos
de grado y/o postgrado, adjudicindose a cada hora un valor de 10 puntos. El monto de lo cobrado depende de 1a
cantidad de horas dedicadas a la docencia y al desarrollo de otras actividades. Pero si pasa 12 horas frente a
alumnos obtiene 120 puntos sobre un total de 140 posibles, ysi ademis tiene actividades administrativas u otras
afines, puede llegar a cobrar el mdximo aunque no desarrolle tareas de investigacién, extensién, ni tenga produccién
intelectual.
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En ambos casos, se privilegia desde distintos 4ngulos la funcién docencia,
provocéndose una diferenciacion salarial a partir de l1a introduccién de mecanis-
mos ad hoc para orientar el desarrollo de la carrera académica. Se constituye asi
en una nueva forma de privilegiar la funcién que guarda consonancia con la
diversificacién institucional que privilegia el surgimiento de instituciones orienta-
das sélo a la ensefianza.

3- Consideraciones finales

La década del 90 ha traido profundas transformaciones a nuestros SES,
inducidas —la mayoria de ellas- desde los organismos multilaterales de crédito y
encaradas en muchos casos bajo el paraguas protector del mejoramiento de la
calidad académica. Sin embargo, cada vez se hace mds evidente que 1a meta per-
seguida no es la excelencia sino el fortalecimiento y la expansion del sector priva-
do y dentro de las instituciones piiblicas, una mayor intervencion estatal con fina-
lidades econ6mico-financieras y también ideoldgicas.

En el primer plano, al reducirse 1a educacion superior a una cuestion contable,
la dnica forma de abordarla es a través de una transformacion inducida de su
estructura y comportamiento, utilizando como mecanismos privilegiados la
evaluacion y acreditacién de instituciones y carreras, la diversificacion de las
fuentes de financiamiento, el mejoramiento de los indicadores de eficiencia, etc,
todos estos aspectos coincidentes con los presupuestos “recomendados” por el
Banco Mundial. Existe por otra parte un negocio potencial, en permanente
expansion en el tercer nivel, en l1a medida en que su ampliacion, presentada como
una meta deseable, deber4 apoyarse en el sector privado ante el retiro del estado.

En el segundo plano, el objetivo nunca enunciado es lograr la domesticacion
dela universidad y el vaciamiento o 1a limitacion de su espiritu critico. Al respecto,
la dualizacién de la educacion superior conducir4 a una cristalizacion de las dife-
rencias sociales y a una ampliacién de la brecha entre paises productores y consu-
midores de tecnologia informdtica.

Se postula una transformacién cuantitativa y cualitativa de los SES desde
distintos 4ngulos. Por una parte, una diversificacion institucional que entrafia una
segmentacion y jerarquizacién de las IES y una sujecién del nivel educativo a las
demandas y las leyes de mercado. También serdn diversas las funciones predomi-
nantes en cada una de estas instituciones, privilegidndose el desarrollo de la
docencia sin su articulacion con la investigacién. Se postula ademds la aplicacion
de mecanismos de evaluaci6n de la calidad, presentados como la Gnica forma de
transformacion de las instituciones.

El grado y las formas en que este recetario ha sido aplicado en Argentina y
Brasil, es, como sefialdramos reiteradamente, disimil; sin embargo, detras de los
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contrastes se recorta, nitido, el mismo modelo y 1a misma finalidad. Cabe a nuestras
universidades alertar sobre los efectos que estas politicas tendrén en términos de
equidad social, de desarrollo auténomo, de democratizacién del sector y de
expansion de las oportunidades en el mismo.
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